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Resumo: Os “orcamentos participativos” sdo o mais importante exemplo de gestdo urbana progressista
no Brasil contemporaneo. Eles correspondem a uma participacao direta da populacao na
determinacao das prioridades referentes ao orcamento municipal, determinacao essa que deixa de ser,
assim, um privilégio do Executivo e dos vereadores. O orcamento participativo € uma
institucionalidade extremamente interessante, a qual alarga as fronteiras da democracia.

No entanto, € preciso considerar diversas questdes, com o fito de evitar o otimismo um tanto
exagerado que tem caracterizado a maior parte da literatura dedicada ao tema. Embora haja
experiéncias (auto)denominadas de “or¢camento participativo” em muitos municipios brasileiros na
atualidade, em alguns casos a “participacao” da sociedade civil é restrita a feitura de recomendacoes
ou a externalizacao de desejos, sem que exista a transferéncia de real poder decisorio do Estado para a
populacao. Além disso, o percentual do orcamento total efetivamente posto a disposicao da sociedade
civil pelo Estado é, muitas vezes, irrisorio, sequer compreendendo a totalidade dos investimentos.
Outro aspecto €é que as limitacoes e tensoes inerentes a essa tentativa de combinar democracia direta
e representativa precisam ser mais profundamente focalizadas do que tem sido usual na literatura.
Por ultimo, mas nao com menor énfase, a dimensdo espacial do fenéomeno tem sido bastante
negligenciada e é para essa dimensao, sobretudo, que o autor propde voltar suas atencoes. O artigo
contém uma agenda de pesquisa, em cujo contexto se pretende iluminar diversas facetas do fenomeno
dos orcamentos participativos que tém sido pouco ou inadequadamente exploradas pela literatura
disponivel.

Palavras-chave: Orcamentos participativos; espacialidade; Brasil.
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Recebido para publicacdo em 8 de maio de 2000

" O presente texto sintetiza boa parte das reflexies preliminares que o autor vem fazendo, desde 1998, sobre a
tem/Htica da espacialidade dos or amentos participatvos. Essas reflexies preliminares desembocaram no
principal projeto de pesquisa do autor atualmente em curso, apoiado pelo CNPq, onde so andisadas as
experiEncias dos munic pios de Porto Alegre, Recifee Belo Horizonte. O autor desgja agradecer o est mulo e a
colabora® de seus estagiZrios “Ilvaro Malaguti, Er ika Tambke, Jo?0 Vicente Lag ens e Ricardo Voivodic,
integrantes do Grupo de Trabaho sobre Oramentos Participativos do Nosleo de Pesguisas sobre
Desenvolvimento S cio-Espacial (NuPeD), coordenado pelo autor e vinculado ao Departamento de Geografia
da UFRJ.

1 Soja (1980, 1993, 1996) vem mostrando, h/ZE muito tenpo, essa falha, a prop sito dateoriasocial, em g eral, e
do pensamento marxista, em particular.

2 Somente alguns exemplos, particularmente importantes: Henri Lefebvre (ver, especialmente, 1981), David
Harvey (por exemplo, 1994), Edward Soja (por exempl0,1980, 1993) e Robert Sack (1999).

® A (in)consist@Encia de um or amento participativo merece uma conceitua rigorosa, a qual o autor t er/,
contudo, que adiar. Indico, apenas, que um dos aspectos mais importantes a respeito de um processo de
participa popular na elabora® do or amento ref  ere-se ao percentual dos novos investimentos efetivamente
disponibilizado pelo Executivo municipal para delibera® por parte da popula®; e, sob esse aspecto, 0
desempenho de Recife tem sido muito decepcionante. Segundo o t@cnico da ONG FASE (se® Nordeste),
Adelmo Aracgo, entrevistado em novembro de 1997 peb autor (que, na ocasi®, coordenava um projeto de
pesquisas que, embora nfo estivesse especificamente voltado para o tema dos or amentos participativos,
tangenciava 0 assunto e tamb@m abrangia Recife), ese percentual estaria em torno de 10%, o que
corresponderia a cerca de 1% do or amento total — fato que levou o referido t@cnico a caracterizar oor amento
participativo recifense como um or amento de pobre . No final de 1999, outro tdcnico da FASE-Nordeste o
arquiteto Dem stenes de Moraes, informou ao autor q ue, naguele ano (1999), o or amento total de Recife
ficara em 793 milhies de reais, dos quais 115 milhi es foram destinados a investimentos (ou sgja, 14% do
total). Desses 115 milhies, 22 milhies estariam dis pon veis para a esfera decis ria do or amento parti cipativo
(ou sgja, 19% dos novos investimentos e 2,7% do or amento total). Em Porto Alegre, apenas para contrastar, a
totalidade dos investimentos — o0 que equivale, considerando a despesa prevista para o ano 2000, a quase 129
milhies de reais, correspondentes ao total de investimento (obras, equipamentos e inversies financeiras)
custeado pelas receitas pr prias e de capital (empr @stimos previstos) das administra ies direta e indi reta, o que
representa cerca de 15% do total da despesa municipal (vide PORTO ALEGRE, 2000) — passa, segundo
informa ® colhida pelo autor e sua equipe em abril de 2000 junto a t@cnicos da Coordena® de Relales com
a Comunidade (CRC) da Prefeitura de Porto Alegre, pelo or amento participativo.

4 Conforme informa? veiculada durante o 1. ® Congresso Brasileiro de Controle Social do Or amento Pagblico
(Belo Horizonte, 15 a 17/07/1999), assistido pelo autor, cerca de cem munic pios brasileiros teriam adotado um
or amento participativo. Pelo que o pr prio autor p de perceber durante as exposi Ies de representante s de
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diversas dessas cidades ao longo do evento, por@m,o grau de comprometimento das prefeituras com aidda de
compartilhar a gest® or ament/Eria com a sociedadecivil @, na pr/etica, extremamente vari /Evel.

5 Vide, sobre Vila Velha, Bossois (1987); sobre Betim, Azevedo (1994); sobre Belo Horizonte, Somarriba
(1998); sobre o Distrito Federal, Carvalho e Miller (1998); sobre Natal, Soares (1996); sobre Porto Alegre,
Abers (19973, 1997b, 1998), Fedozzi (1994, 1997), Genro e Souza (1998), Gonz/ ez (1997), Menegat (1998
Moura (1997), Navarro (1996), Schimidt (1993) e Silva (1997); ver, ainda sobre Porto Alegre, as interessantes
considera 1es tecidas por Boaventura de Sousa Santos  (1999).

®  bem verdade que Poulantzas, malgrado seu enfoque rico e flex vel do Estado capitdista, tendia, como
marxista coerente, a subestimar o grau de comprometimento daformahist rica Estado em s com a opresso,
com a heteronomia. Isso 0 levava a minimizar a import ncia e a pertinCEncia de uma cr tica mais radical do
Estado sob um ngulo autonomista e autogestion/Erio, como aquela redizada por Cornelius Castoriadis e
compartilhada pelo autor do presente artigo (ver, para uma introdu® cr tica autonomista do marxism o,
Castoriadis, 1983).

" Ao contr/AErio da representao, a id@ia pol tica dedelega® @ infensa a uma separa® entre dirigentes e
dirigidos: teoricamente (ou sgja, no @ feita referEncia, aqui, a nenhuma situa® particular), delegedos s'o
extrados, em assembldias, sobre os fundamentos deum processo transparente de debate e competi %0, a partir
de suas organiza les ou Areas de origem; possuem mandatos de relativamente curta dura® e revog/Eveiscom
facilidade, n podendo perpetuar-se em suas fun ie s, o simples elos entre as bases, que s'o ainst ncia
decisria adtima e essencia, e as inst ncias executivas e decisrias complementares, sendo obrigados a
permanecer em contato regular com aqueles que os elegeram (para recebimento de instru 1es, socializa? o de
informa ies e presta de contas) e nPo tendo auto  riza% para decidir livremente em nome das bases.

& Um exemplo particularmente did/Etico @, a esse resito, Silberschneider (1998).

® Durante o trabalho de campo realizado em Porto Alegre em abril de 2000 pelo autor e dois membros de sua

equipe (Jo% Vicente Lag ens e Ricardo Voivodic), t@ cnicos da Coordena @ de Rela ies com a Comunidade e

0 coordenador do Gabinete do Plangjamento (GAPLAN), respondendo a uma das perguntas do roteiro de

guesties endere ado a pol ticos e administradores ( pergunta 22: Em que medida a mAquina estatal tem, de fato,
incorporado a iddia do or amento participativo? Pode-se dizer que o corpo tdcnico foi totalmente ganhopor

proposta ou hZ4, contrariamente, focos de resigEncia passiva [t@dcnicos nfo identificados com a pposta e

c@ticos diante de esquemas de democracia direta] ?),admitiram que muito ainda resta para ser feito no sentido

de erradicar a mentalidade tecnocr Ztica

100 conceito de regi®, entre os ge grafos, tem estado, comumente, associ ado a uma escala intermedi Aria entre
aquela do Estado-na® e a escala local (a escala d o munic pio, por exemplo). Mais correto &, de fato,
empregar, para aquilo que muitas vezes se chama de regiles na escala intra-urbana, a express’o  setor
geogr Afico(secteur gdographiqug, designando um recorte intermedi Ario entre a cidele e o bairro (ver, sobre a
iddia de setor geogrZfico, por exemplo, o clAssiestudo coordenado por P.-H. Chombart de Lauwe [1952]).

1 Apenas a ttulo de exemplo: em Porto Alegre, munic pio-nocleo de uma metr pole regional, foram
estabelecidas dezesseis unidades espaciais de referEncia para os prop sitos de realiza® do or amento
participativo, ao que tudo indica sem perder de vista as tradi 1es de organiza® s cio-espacial doat  ivismo de
bairro local (cf. Fedozzi, 1997, p.115-117; a mesma informa@ foi colhida pelo autor e sua equipe dur ante
entrevistas naguele munic pio, em abril de 2000). J& em Vit ria da Conquista (BA), cidade de porte m@dio
tamb@m administrada pelo Partido dos Trabalhadores(desde 1997), o munic pio foi dividido em somente trEs
unidades espaciais, conforme crit@drios despidos dequalquer refinamento: a zona urbana principal foi dividida
em duas Areas separadas pela rodovia BR-116, originado duas unidades espaciais, enquanto que a zona rural,
juntamente com os nocleos urbanos menores, constitlem uma terceira unidade (informa @ colhida pelo au tor
em janeiro de 2000, quando de uma entrevista a ele concedida pelo prefeito do munic pio e por alguns de seus
secret/Erios).

2 Durante o trabalho de campo em questéo, tiveram os pesquisadores a oportunidade de participar, como
observadores, de duas plen/erias regionais (regilesExtremo Sul e Centro) e de duas reuniles de fruns d e
delegados (da regi® Centro e da plenfria tem/Etica @aniza® da Cidade, Desenvolvimento Urbano e
Ambiental). AI@m da observa® sistem/Etica, diversa entrevistas foram feitas com t@cnicos da Coordena®o de
Relales com a Comunidade, do Gabinete do Plangament o (GAPLAN), da Secretaria do Plangamento
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Municipal, com vereadores, com intelectuais e com conselheiros do or amento participativo. O resultado das
entrevistas refor ou a observa® no que concerne a o fato de que a sub-representa® dos mais pobres n %0 &
um problema significativo em Porto Alegre, ao menos no momento. Quanto suspeita de que, em se tratan do
de algumas plen/erias tem/Aticas e dos correspondersé runs de delegados, a classe m@dia @ quem acabadando
0 tom, isso foi reconhecido por alguns dos entrevistados. imprescind vel registrar, por@m, que o referido
trabalho de campo teve, sob vAErios aspectos, um cafEter meramente explorat rio, notadamente no que corcerne

observa® sistem/Rtica; por raz®o, as presen tes ponderales possuem um car/Eter preliminar, servindo
para balizar aformula® da agenda de pesquisa.

13 A expresso corporativismo espacial foi empregad a pelo autor, anos atrZEs, no contexto do exame de lyuns
problemas do ativismo de bairro nas cidades brasileiras (Souza, 1993). Mais tarde, deu-se prefer@Encia
express’o, mais precisa, corporativismo territorial (Souza, 1997).

SOUZA, Marcelo Lopes de. Los presupuestos participativos: una agenda de investigacion. ,
S@o Paulo, n.15, p.39-58, 2000.

Resumen: Los “presupuestos participativos” son los mas importantes ejemplos de gestion urbana
progressiva en el Brasil de hoy. Ellos corresponden a una participacion directa de la sociedad civil en
la seleccion de prioridades respecto al presupuesto del ayuntamiento, cuja elaboracion deja de ser,
asi, un privilegio del alcalde y de los concejales.

Cabe resaltar, sin embargo, que es necesario tener en cuenta muchas cuestiones, com la finalidad de
evitar demasiado optimismo en lo que si refiere a este interessante experimento politico-institucional.
Aunque hoy hay muchos processos llamados de “presupuesto participativo” en Brasil, en muchos
casos la “participacion” de la sociedad civil se encuentra restringida a la elaboracion de
recomendaciones, sin que la poblacion tenga real poder decisorio en sus manos. Ademas de eso, la
porcion del presupuesto total bajo el contrél directo efectivo de la poblacion es muchas veces poco
relevante. Por ultimo, la espacialidad del fenomeno ha sido negligenciada. El objetivo del trabajo es
presentar y discutir una agenda de investigacién, en cuyo contexto se vuelve la atencion para aspectos
que en general han sido bastante desatendidos por la literatura especializada.

Palavras-clave: presupuestos participativos; espacialidad; Brasil.

SOUZA, Marcelo Lopes de. The spatiality of participatory budgeting: a research agenda. , Sdo
Paulo, 15: 39-58, 2000.

Abstract: ‘Participatory budgeting’ is the most important example of alternative urban management in
present-day Brazil. It means the direct participation of civil society in the choice of priorities regarding
the municipal budget, which is no longer a privilege of the mayor and municipal deputies.
Participatory budgeting is an interesting experiment which stretches the boundaries of democracy and
gives real importance to the question of empowerment.

However, we have to consider many questions, in order to avoid the excessive optimism that has
characterized most of the Brazilian literature devoted to this theme. Although there are experiences
called ‘participatory budgeting’ in many brazilian municipalities nowadays, in some cases the
‘participation’ of the civil society is restricted to the making of recommendations or to the
externalization of wishes, without the delegation of real decision-making power from the State to the
population. Moreover, the percentage of the total budget allocated to the sphere of citizen control is
quite often not relevant. Furthermore, the limitations and tensions inherent to this attempt to combine
representative and direct democracy have to be more seriously adressed. Last but not least, the
spatiality of the phenomenon has been neglected and it is to this aspect that the author intends to
turn his attention. In this sense, this paper presents and discusses a research agenda, in the context
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of which some light can be shed upon the aspects and problems of participatory budgeting that have
so far been neglected.
Key words: Participatory budgeting; spatiality; Brazil.
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