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Introducao

O Estado é uma categoria bastante complexa e tem merecido inime-
ras defini¢des que refletem diferentes visdes de mundo. Entendido dentro
de uma categoria mais ampla, que € sistema politico, vem sendo adjetivado
cronologicamente e nominado de acordo com o grau de democracia nele
expresso; em alguns casos, definido em funcdo de suas politicas publicas
mais significativas. Em todas elas, é mantida a caracteristica de ser uma
organizag¢io politico-juridica, de ter a prerrogativa do poder de coer¢io,
do direito ao uso legitimo da forca e do controle sobre o territério, segun-
do Ornaghi (1993).

Um caminho conceitual diverso, mas legitimo, é aquele sugerido por
Bobbio (1985), que diferencia e caracteriza Estado como algo de esfera
distinta e, as vezes, contraposta a outra categoria que lhe é, historicamen-
te, correlata, que é Sociedade Civil. Assim, a sociedade civil, em suas inicia-
tivas de ag¢do coletiva e aspirando a uma maior autonomia, muitas vezes,
colide com a rigida estrutura do Estado, que ndo permite um maior exerci-
cio de cidadania.

A sociedade civil, também, tem sido objeto de intiimeros estudiosos
que sobre ela teorizaram e escreveram, delineando seus contornos desde
tempos longinquos. Muitas das representagdes sobre a sociedade civil vém
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da pré-histéria, continuam na antiguidade, passam pela modernidade, até
chegar a contemporaneidade, focalizando as lutas na linha da afirmacédo
dos direitos individuais e coletivos. Em todas as abordagens, percebe-se
um sentido evolutivo. Essa dire¢do sugere que o Estado também venha
evoluindo, concomitantemente, aos passos dados pela sociedade civil,
melhor dizendo, vem se moldando as novas concepg¢des e a novos estagios
organizacionais da sociedade civil.

Nio obstante, ha momentos de convergéncia e momentos de afasta-
mento, de rupturas. Inequivocamente, Estado e sociedade retroalimentam-
-se constitutivamente, o que nao exclui permanentes conflitos. Neste en-
saio, tentar-se-4 mostrar que malgrado existam sinais explicitos da parte
da sociedade politica, do Estado, em aceitar ceder prerrogativas or¢camen-
tarias a sociedade civil organizada, quando esta se mobiliza para ser par-
ceira reconhecida e legitimada, muitas vezes frustra-se, isso porque as cha-
madas “razdes de Estado” terminam por prevalecer. Esse é o caso do
or¢amento participativo, quando Estado e sociedade civil colocam-se lado
a lado em uma perspectiva de colaboracdo que, dificilmente, se conclui de
modo satisfatério para uma das partes.

Isso, em parte, se explica pela cultura e pela tradigdo. Sempre se elabo-
ram orcamentos publicos nos moldes do que determina o Estado. Repre-
sentantes eleitos e reunidos em parlamentos discutem, emendam e votam a
peca orcamentdria iniciada na maquina estatal, deixando de lado a parti-
cipagdo direta dos que serdo beneficiados ou prejudicados pelas politicas
publicas ali aprovadas. Refor¢cando, ano apds ano, o afastamento por meio
de uma préaxis pouco democratica, a qual ndo fortalece a convergéncia das
partes interessadas. Nesse contexto, perdem a democracia e as institui¢oes,
e isso dificulta uma reaproximacdo que fortaleceria interesses comuns.

2. Notas metodologicas

Boaventura dos Santos (2005), ao levantar os trés desafios principais
envolvidos no empenho de se reinventar a emancipacdo social, parte, jus-
tamente, da conceituagdo desse termo. Em suas palavras. . .

[. . .] O que é afinal emancipacio social? E possivel ou legitimo defi-
ni-la abstratamente? Se é verdade que ndo ha uma, mas varias
globalizacdes, ndo sera igualmente verdade que nio hd uma, mas
varias formas de emancipacido social? Tal como a ciéncia, ndo serd a
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emancipacdo social de natureza multicultural, definivel e validavel
apenas em certos contextos, lugares e circunstancias, uma vez que o
que é emancipagdo social para um grupo social ou em um dado mo-
mento histérico pode ser considerado regulacio ou mesmo opressio
social para outro grupo social ou em um momento histérico seguinte
ou anterior? Todas as lutas contra a opressdo, quaisquer que sejam 0s
seus meios e objetivos sdo lutas pela emancipagio social? Ha graus de
emancipacio social? E possivel a emancipac¢do social sem a emanci-
pacdo individual? Emancipacdo social para quem e para qué, contra
quem e contra qué? Quem sio os agentes da emancipacdo social? Ha
algum agente privilegiado? As forcas sociais e institucionais hege-
monicas como, por exemplo, o Estado, podem ser cimplices ou cola-
boradores ativos de a¢des de emancipagdo social? Para que tipo de
acoes e em que condi¢des? [. . .] (Santos, 2005, pp. 23-4).

Nio é possivel, embora seja tentador, abarcar todas essas inquieta-
¢oes e responder-lhes de alguma forma. Seria, no entanto, pouco pratico,
além de inalcancdvel para muitas pesquisas, incluindo-se essa. Assim, para
fins operacionais e didaticos, retiram-se daquele amontoado de perguntas
algumas correlacionadas ao que ora se quer pesquisar. “O que é afinal
emancipag¢do social? As forgas sociais e institucionais hegemoénicas como,
por exemplo, o Estado, podem ser cumplices ou colaboradores ativos de
acdes de emancipacdo social? Para que tipo de a¢Ges e em que condi¢bes?”
De pronto, entdo, é, aproximadamente, dessas perguntas especificas que se
parte para focar o objetivo aqui perseguido.

De outro lado, tendo-se por base consideracdes de Mészaros (2004),
entende-se, para os fins deste texto, ser a emancipag¢ao social algo impossi-
vel de ser alcancado nos circulos inscritos pela existéncia do Estado; muito
embora nio seja dificil de, por outras maneiras, intuir que esse mesmo
Estado, em determinados condi¢bes e contextos, constitua-se em instru-
mento e alavanca para emancipag¢Oes sociais, sendo, porém, tal conside-
rag¢do objetivo alheio ao ponto de vista que alicerca esta pesquisa. As po-
liticas sociais, por exemplo, oriundas das estruturas estatais, poderiam,
muito bem, constituir-se em meio complementar para emancipar certas
populag¢des do jugo de contextos opressores. O autor hingaro, no entan-
to, fala de emancipac¢io, relativamente, a estrutura historica e classista
inserida no “Estado”.
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[. . .] Marx declarou, em total contraste com Hegel, que a emancipa-
¢do era inconcebivel dentro da estrutura do “absoluto na terra”
hegeliano, o Estado nacional. Alids, o reconhecimento das profundas
interconexdes e determinacdes reciprocas entre os Estados existentes
—{. . .] — levou Marx a concluir que a formag¢io do Estado capitalis-
ta em sua totalidade (ou seja, o “moderno Estado germanico hege-
liano) tinha de ser submetida a uma “critica pratica” materialmente
assegurada, que impedisse, a0 mesmo tempo, a reconstituicio das
velhas contradi¢Ges sob alguma outra forma. Na opinido de Marx, o
proprio Estado representava a alienacdo dos individuos sociais em
relacdo ao poder mais abrangente de tomada de decisdes, complemen-
tando e reforcando, no plano da superestrutura politica e juridica da
sociedade contemporanea, as praticas exploradoras globalmente in-
terligadas do sistema produtivo capitalista [...] (Mészaros, 2004,
pp- 468-9).

3. Fundamentacao tedrica

3.1. Estado

Sem embargo, o processo de formacdo do Estado moderno, segundo
Bobbio (1986), inicia-se com a dissolu¢do do policentrismo politico vigo-
rante na anterior ordem senhorial do feudalismo, acontecimento, por sua
vez, dirigido e determinado por atores sociais especificos, a burguesia. Como
ja se sabe, sociedades embasavam-se num sistema onde o poder apresenta-
va-se bastante diluido entre véarios senhores, cada qual com mando sobre
seus territorios. O desenvolvimento historico veio mostrar, no devido tempo,
os empecilhos derivados de tal ordem. O repartimento territorial, por exem-
plo, concernente a tais condi¢des, impedia a livre circulacdo das mercado-
rias que se iam construindo por aquela classe. Faziam-se necessarias, assim,
estruturas harmonicas com um futuro que se insinuava, o capitalismo.

Prevalecia, na ordem anterior, o exercicio do poder por meio da pes-
soa do Senhor, situacio que muda “gragas a progressiva conquista, por
parte do principe e de seu aparelho administrativo, da esfera financeira, a
qual estava intimamente ligada a esfera econémica do pais[. . .]” (Bobbio,
1986, p. 429). E interessante notar que advém desse processo historico o
nascimento da moderna sociedade civil. No momento em que se torna
heterogéneo, o contexto social, quando se da “A redugdo das categorias



Estado, sociedade civil e orcamento participativo: limites, possibilidades e perspectivas paraa 169
emancipagdo social
sociais a faixa social, desvinculada da politica em que dominava o apare-
lho estatal [...]” (Bobbio, 1986, p. 429), os interlocutores diretos do
principe passaram a ndo ser “mais as categorias, mas os individuos — sudi-
tos em cada esfera da sua vida privada [. . .]” (Bobbio, 1986, p. 429).

[. . .] em qualquer dos casos, se trata de uma organizacdo das relagdes
sociais (poder) através de procedimentos técnicos preestabelecidos (ins-
tituicdes, administracdo), uteis para a prevengao e neutralizacdo dos
casos de conflito e para o alcance dos fins terrenos que as for¢as domi-
nadoras na estrutura social reconhecem como proéprias e impde como
gerais a todo o pais[. . .] (Bobbio, 1986, p. 427).

A partir de outra perspectiva, no entanto, Engels (s.d.), em trabalho
ja bastante estudado, faz longa digressdo acerca dos processos formadores
de trés grandes institui¢oes, familia, Estado e propriedade privada. Assentan-
do-se, teoricamente, no materialismo historico e em dados etnograficos, faz
corresponder a cada estagio vivido pela humanidade um estado da arte das
técnicas produtivas, estando nelas imersos constructos frutos de subjetivida-
des. Sobre o Estado, especificamente, afirma ser ele produto de longo desen-
volvimento, no qual se operaram trés divisdes do trabalho no seio da socie-
dade, a primeira gerando, de um lado, horticultores, de outro, povos que
passariam a utilizar o tear, a fundi¢cdo de materiais e o trabalho com mate-
riais fundidos. Em consequéncia, emergem classes dominadas e dominadoras.

Numa posterior segunda divisdo do trabalho, novos arranjos emer-
gem em meio a sociedade — o artesanato descola-se da agricultura, o que
faz resultar em proprietarios e ndo proprietarios, momento em que se de-
senvolve a familia monogamica e se da a transicdo da propriedade, de
coletiva a privada. Ampliam-se as diferencas entre campo e cidade, os pro-
dutos passam a serem trocados, agora ja transformados em mercadoria.
Uma terceira divisdo do trabalho acontece, fazendo emergirem os ricos
comerciantes, que, longe da produg¢io, se pdem a vender e comprar merca-
dorias. Neste estagio, a propria terra, também mercadoria, inicia a ser tra-
tada como simbolo de riqueza e de novos tempos, pois interesses opostos e
organizados passam a existir como marcas sociais. Emerge o Estado como
resultante do processo de criacdo e divisdo da riqueza social.

O Estado, na visdo desse autor, caracterizaria 0 momento em que
se dividem os territorios, originariamente, comuns em grandes possessdes
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atribuidas a certos senhores com seus suditos, esses ndo sendo outros que
ndo aqueles a quem se atribuiu, socialmente, a riqueza concentrada da
sociedade, em consequéncia das divisdes de trabalho ocorridas. Ao domi-
nio assim nascido — o econdmico, fez-se acompanhar o politico, sendo
entdo o Estado algo feito a partir das proprias condi¢oes e contradi¢des da
existéncia material, e subjugado aos interesses dos que possuem, nesses
termos, poder. Para apaziguar e mesmo reprimir eventuais conflitos de classe
que, porventura, aconte¢am, dados os choques entre posicdes opostas
que, neste estagio de evolucdo, grassa a sociedade, cria-se a forga publica,
financiada por recursos recolhidos da prépria populacio do territorio.

No seio dessa corrente tedrica, ha variantes no tocante a esse ponto
tornado controverso. Coutinho (2008), num texto em que analisa a cate-
goria transicdo ao socialismo, distingue entre o que seria uma concep¢ao
ampla e uma restrita do conceito de Estado. Para tanto, busca, na dialéti-
ca marxista, um conjunto de determinacdes para o fendbmeno. Argumen-
tando, inicialmente, contra o que seria um conceito restrito de Estado, o
autor descreve as ideias de Karl Marx no tocante a varios termos: Esta-
do, comité executivo da burguesia; luta de classes, sendo a contenda sim-
plificada entre burgueses e proletarios; revolu¢io permanente, definida
como luta incessante até que se alcance a eliminagio de todas as classes
detentoras e a consequente ascensao ao poder do proletariado; dualidade
de poderes, situagdo provisoria da qual deve derivar um tnico poder; por
fim, coroando a lista, uma luta insurrecional, violenta, resultando num
desfecho certo.

Analisando Friedrich Engels, em sua fase intelectual pds-morte de
Marx, Coutinho (2008) reinterpreta aquilo que foi construido em conjun-
to pelos dois tedricos. Segundo diz, foi ele o primeiro marxista a ampliar o
conceito de Estado em Marx ao mudar a formulacdo inicial acerca do
termo. Nesse momento reflexivo, o conceito aparece definido como fruto
de um contrato, a coer¢do nio mais surgindo como o Gnico suporte para a
dominacido de classe — entrariam os mecanismos de legitimacao, as insti-
tuicdes, e a forma politica assumida pelo novo Estado ndo seria a ditadura
do proletariado — a transi¢do ao socialismo ndo, necessariamente, se daria
de forma violenta. Nessa mesma leitura feita do escritor classico, entretan-
to, Coutinho (2008) ressalta a posicio marxista-engeliana sobre o conteu-
do de classe do Estado capitalista, que ndo é abandonada.
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3.2. Sociedade Civil

Sem embargo, o conceito de sociedade civil tem uma longa trajetdria
de especulages tedrico-filosoficas. Na opinido de Bobbio e outros estu-
diosos (1986), tal empreitada inicia-se, ainda, com os jusnaturalistas, cor-
rente intelectual que associava as sociedades humanas a hordas, onde pre-
valecia um estado de guerra latente de todos contra todos. Segundo aqueles
que compartilhavam desse ponto de vista, tratava-se a sociedade civil de
um salto de qualidade na forma de convivéncia entre pessoas, o que seria
algo distinto e até contraposto ao statu quo anterior, e que a transformava
em sin6nimo de sociedade politica. Assim entendia, por exemplo, o fil6so-
fo John Locke (Bobbio, 1986, p. 1206).

Existe, entretanto, uma segunda acep¢do para o termo. Diz-se ser ele
algo contraposto as sociedades dos povos primitivos, da mesma forma que
o é, relativamente, ao Estado de natureza. Existiriam, assim, a sociedade
civil como sociedade politica e a sociedade civil como sociedade civilizada.
“Apoiado em José de Acosta, Locke aceita a informacdo de que “em mui-
tos lugares da América ndo havia nenhum governo” e de que “aqueles
homens [. . .] por longo tempo, ndo tiveram nem rei, nem republicas, vi-
vendo, apenas, em bandos [. . .]” (Bobbio, 1986, p. 1207). Utilizando-se,
assim, da contraposi¢do entre selvagens e civilizados, algo ainda hoje mui-
to caro as ciéncias sociais, da-se nova conotagdo ao termo em exame.

Seguindo linha de raciocinio semelhante, mas impingindo a ele certa
inflexdo, Rousseau, embora tenha a atitude de igualar sociedade civil a so-
ciedade civilizada, ndo o repete quanto ao termo sociedade politica. Ao
contrario, afirma que a sociedade politica (Estado) apenas emergira com o
contrato social, sendo aquela algo ainda muito semelhante ao estado de
natureza, a saber, de guerra permanente entre os que dela faziam parte.
Sem embargo, sociedade civil e sociedade politica, na visdo desse fil6so-
fo, seriam termos, ainda, contrapostos, vez que se tornava necessario al-
gum instrumento que disciplinasse as relacdes internamente surgidas em
meio aquela.

Hegel ira promover uma ruptura com essa tradi¢do. Esbocando con-
cepc¢ao idealista no ambito das ciéncias, a qual via nas ideias a origem
explicativa para a vida em sociedade, mas prenunciando o contexto mate-
rialista, este autor inauguraria nova era no horizonte da filosofia. Por meio
de uma intricada rede de ideias, distingue sociedade civil de Estado — algo
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semelhante a Rousseau, embora sem mencdo a contrato social, e introduz,
na historia, a possibilidade de novas concep¢des tedrico-filosoficas, diferen-
temente definidas. Em consequéncia delas, a contraposi¢do natureza/socie-
dade modifica-se em favor do dltimo termo, afastando embasamentos que
viam, na natureza em estado puro, o ber¢o para analises acerca do homem.

Pontualmente, o autor salienta que “[...] O que falta a sociedade
civil para ser um Estado é a caracteristica da organicidade [. . .]” (Bobbio,
1986, p.1207). Ou seja, faltava-lhe uma estrutura organica que fornecesse
um minimo de estabilidade, um corpo que a tornasse distinguivel perante
outros no contexto social, algo préoximo a possuir uma estrutura mini-
ma para funcionamento em questdes societarias. Faltavam-lhe os tracos
caracterizadores da estrutura estatal, com toda a sua funcionalidade.
A sociedade civil seria, assim, um meio passo a caminho do chamado
por ele espirito objetivo. Além disso, um novo estagio, no qual se da o
desfazimento das unidades familiares e a consequente emersio para a his-
toria das classes sociais.

Buscando as origens da sociedade civil na sociedade politica, Marx
afirma, assim, ser a mesma a pré-histéria de um novo estagio de civiliza-
¢do, o qual seria superior ao do momento, base da sociedade burguesa.
Num breve apanhado, a guisa de conclusio, dir-se-ia que, da mesma for-
ma que o Estado de natureza, para os jusnaturalistas, era a porta de entra-
da para a sociedade civil (do privado para o publico), assim o era o conceito
de sociedade civil em Marx (das rela¢des economicas individuo-a-indivi-
duo para o publico). Segundo este, “O Estado Moderno tem como sua
base natural (note-se a palavra natural) a sociedade civil, ou seja, o ho-
mem independente, unido a outro homem somente pelo vinculo do interesse
privado e pela inconsciente necessidade natural” (Bobbio, 1986, p. 1209).

Com Gramsci, coroa-se um longo processo de discussdes e polémicas
sobre a defini¢io de sociedade civil. Mas os estudos seguiram, acompa-
nhando a realidade em mudanca. Prova disso é que diversos autores encer-
ram a sua resenha acerca desse objeto tedrico, atualizando-o segundo a
linguagem contemporanea, apds a descri¢io esmiugada de toda uma his-
toria de idas e vindas no campo da especulacido intelectual. Pois esta visto
0 qudo polémico é o tema, ainda mais se se leva em conta situa-lo no
ambito das ciéncias sociais, onde a controvérsia predomina, ao contrario
do que acontece no contexto das ciéncias fisicas, por exemplo. Enfim,
falava-se que na linguagem de hoje, na visio de Bobbio (1986) e outros,
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[. . .] A sociedade civil é representada como o terreno dos conflitos
economicos, ideoldgicos, sociais e religiosos que o Estado tem a seu
cargo resolver, intervindo como mediador, ou suprimindo-os; como a
base da qual partem as solicitacdes as quais o sistema politico esta
chamado a responder; como o campo das vérias formas de mobi-
lizacdo, de associacdo e de organiza¢do das forgas sociais que impe-
lem a conquista do poder politico [. . .] (Bobbio, 1986, p. 1210).

Entre Estado e Sociedade Civil, um contraponto. No momento em
que, num sentido contemporaneo, a sociedade civil organizada tende a
conquistar o poder politico por meio de mobiliza¢bes e associagOes; de
outro lado, ao Estado caberia suprimir ou intermediar eventuais choques
criados por aquela em movimento (Bobbio, 1986). Emergem, porém, outras
maneiras de compreender a citada problematica, segundo pensam outros
estudiosos. E o caso de Baiardi (2000), que aponta haver uma complemen-
taridade de atitudes entre aqueles dois entes. Analisando estruturas de con-
trole de contas do Estado brasileiro, afirma ele estar havendo mudancas
no sentido de maior confianga e coopera¢do mutua. Ispsis literis, entre a
parte que “controla e (da) que é controlada” (p. 4).

E haveria, segundo o mesmo académico, uma funcionalidade para o
fato. O Estado contemporaneo, sucessor do Estado moderno, emergiu com
caracteristicas particulares quanto ao seu papel. Expressio da soma entre
Estado de Direito e Estado Social, viu-se obrigado a garantir a existéncia
de direitos fundamentais dos individuos, tais como liberdade pessoal, eco-
nomica e politica; de outra parte, a suprir “as conquistas de participacdo
no poder politico e na distribui¢io da riqueza social produzida [. . .]”
(Baiardi, 2000, p. 7). Ora, sabendo-se que ndo se fazem politicas publicas
sem recursos econdmicos, fica facil concluir, no contexto do que se aqui se
fala, pela necessidade de se aperfeicoarem as acdes da maquina publica do
Estado Fiscal, para evitar o “empobrecimento do Estado”. E a citada co-
opera¢do consubstanciar-se-ia ndo somente no regulamentar pagamento
dos impostos pelos cidaddos, mas também na vigilancia por estes em nome
da lisura e do bom uso das financas.

3.3. Orgcamento participativo
O or¢amento participativo enquadra-se num contexto mais geral de
administra¢des descentralizadas e feitas com participacdo social, consti-
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tuindo-se numa experiéncia diversa de organiza¢io dos orcamentos e da
administra¢do publica. Pertence a um campo de conhecimento limitrofe
entre a ciéncia politica e a ciéncia econdémica, e envolve desde a mera alo-
cagdo de recursos e despesas publicas, a proposta de alternativas a democracia
representativa. Tal como aconteceu em diversos lugares, constitui-se, nor-
malmente, de assembleias compostas por membros da sociedade civil, ndo
sendo, necessariamente, um paradigma da democracia direta, pois depen-
de também de representantes eleitos a partir de reunides amplas. Emerge
em contexto brasileiro, com muita forga, a partir das manifestacdes popu-
lares organizadas em prol do fim do periodo ditatorial, sendo um corolério
da aspira¢io desejada pela sociedade civil a participar de forma mais efetiva
dos assuntos de interesse coletivo. Como ndo poderia deixar de ser, dadas
as movimentacdes populares que a embasaram, encontra eco na Carta
Magna de 1988, que, ao lado de patentear a democracia indireta como
norma de encaminhamento das questdes politicas nacionais, frisa que esta
deve ser exercida num combinado com a democracia participativa, ou di-
reta, como sdo os casos do plebiscito e do referendo. No ambito desse
contrato social, sio congéneres do OP os Conselhos Gestores.

Ao lado disso, em nivel federativo, nasce como resposta local a pro-
blemas da estrutura do Estado. Ou seja, significam os OPs uma reagdo de
municipios a entraves profundos nas relagdes com a Unido. A propdsito,
Sader (2005), apés falar da “ascensdo e queda da democracia liberal”,
consubstanciada pelo choque entre seus aspectos politico e econémico —
o liberalismo economico teria corroido as bases do Estado de Direito —,
afirma terem sido locais “as primeiras formas de resisténcia”, tanto por
serem os municipios os alvos principais da reestruturagio neoliberal —
perda do emprego formal, deteriora¢do dos servigos publicos, atraso dos
salarios, violéncia policial, etc. —, quanto pelas consequéncias impostas a
estes mesmos entes pelos ajustes fiscais dos Estados.

4.Analise de casos de aplicacao do orcamento participativo

Feitas essas considerag¢des, examina-se aqui um relato sobre a experién-
cia de Lajes, estado de Santa Catarina, feito por Alves (1988). O autor tem
em vista demonstrar: 1) que era possivel administrar uma prefeitura brasi-
leira, mesmo nas condi¢des vividas aquela época; 2) de que é importante a
criagio de uma democracia participativa; finalmente, 3) de que é possivel
reproduzir muitas das experiéncias vividas em Lajes, mesmo estando-se
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fora em regido diversa do Sul. E a condi¢do necessaria, tendo-se em vista a

quantidade escassa de recursos, é “um alto grau de organiza¢do da popula-

¢a0”. Em Lajes, tal ndo se deu de forma espontanea, precisando de certas

estruturas organicas.

A equipe Dirceu Caneiro comegou a fazer isso por intermédio do
MDB, criando nucleos e subnticleos do partido nos bairros e nos dis-
tritos. Uma vez no poder, conquistado através da discussio de um
programa concreto, passou a promover o associativismo pelo incen-
tivo a criacdao de associacdes de moradores, nos bairros urbanos, e de
nucleos agricolas, nos distritos [. . .] (Alves, 1988, p. 30).

Ou seja, nessa cidade dependeu-se de partido politico organizado para
mobilizar a sociedade, muito embora houvesse nela o impulso a mobiliza-
¢do, gerado no seio do proprio povo. Foi importante para ambas as insti-
tui¢des — associacdes de moradores e nucleos agricolas, a participagdo de
pais de alunos das escolas municipais, promovida pela Secretaria de Educa-
¢do. Nio se constituia uma vicissitude estar organizado, sendo uma necessi-
dade. Obras publicas eram decididas em reunides, as quais congregavam
aqueles que se beneficiam diretamente delas. Alias, talvez querendo encontrar
uma explicagdo para o carater organizativo do povo daquele municipio. . .

[. . .] a palavra comunidade aparece nas conversas dos lajianos com
muito mais frequéncia que em outras partes do Brasil. E é essa articu-
lacdo entre as pessoas que formam um grupo social que esta presente
no lema escrito por toda parte: “Lages, a For¢ca do Povo” [. . .] (Alves,

1988, p. 31).

Ressaltando feitos da administragio participativa ali realizada, os quais
incluem conquistas reais em termos de processos de produgio e seu resulta-
do, o autor termina um determinado capitulo com um trecho que vale ser
destacado. Falando sobre o tipo de experiéncia que se viveu em Lajes, e, ao
mesmo tempo, buscando selecionar o que de mais sélido ocorreu na cida-
de por aqueles tempos, ele diz. . .

Nio creio que a importancia da experiéncia de democracia-piloto em
Lajes esteja, propriamente, nas suas realizacdes e vitdrias. O aqueci-
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mento solar da dgua da oficina pode esquentar pouco. O gasdmetro
da kombi pode enguicar ou deixar de espalhar a todos os veiculos
municipais. A olaria pode ter uma produtividade menor que as movi-
das por sistemas classicos. O processo escolar pode dar voltas, emperrar
em problemas para os quais ndos e encontre imediatamente solugio.
Nada disso importa muito. O importante é a tentativa de abrir pers-
pectivas inovadoras [. . .] (Alves, 1988, p. 76).

Ora, que ndo se restrinja a experiéncia lajiana a uma conquista mera-
mente administrativa, parece querer dizer o autor. Acima de tudo, viveu-se
algo que aponta novas perspectivas, a este ou a outros lugares. Alias, orca-
mento participativo, apesar de nascer a partir de problemas nos setores
financeiros dos entes publicos, refere-se, diretamente, a vida das pessoas,
postando-se longe de ser assunto tecnocratico. E nele que sio discutidos
assuntos tais como politicas publicas de saude, de educa¢do, de saneamen-
to basico, enfim, a vida da popula¢do em seu cotidiano.

Prosseguindo-se nessa tentativa de captar os momentos mais impor-
tantes da experiéncia lajiana, tal como relatada no livro de Marcio Moreira
Alves (p. 102), ha algo de inflexdo, dada a importancia de que se reveste.

[. . .] Esses projetos, [...], ndo representam um caminho definitivo
para a superac¢do do subdesenvolvimento, quer do municipio, quer
de Santa Catarina — e muito menos do Brasil. Os problemas que
enfrentam a nivel local, e enfrentamos todos a nivel nacional, sio
estruturais. S3o as estruturas de dependéncia econémica e tecnoldgica
e o tipo de mecanismo de concentracdo de riqueza, que socialmente
acarretam a maioria da popula¢do o impedimento de acesso a uma
vida decente. A sua solu¢do requerera modificacdes profundas nas
relacdes de produgio, nas relacdes sociais e, sobretudo, na superestru-
tura [...] (Alves, 1988, p. 102).

Por fim, o capitulo sobre a politica. De 14 brotam duas observacdes
bem interessantes. A primeira diz respeito as reacdes das elites locais ao
processo politico implantado em Lajes por Dirceu Carneiro. A essa o autor
responde que, dadas as caracteristicas da burguesia local, é surpreendente
ndo ter havido “reagdes mais duras por parte das classes dominantes de
Lajes a atuacdo do prefeito”, a ndo ser quando a equipe de Dirceu Carneiro
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levantou abaixo-assinado em favor dos metalurgicos durante a greve do
ABC, em 1980. Ou seja, ja, aquela altura, a reacdo das elites ao orcamento
participativo nio foi de classe. Em segundo lugar,

[. . .] O que a experiéncia de democracia participativa de Lajes pre-
tende demonstrar sdo teses tdo elementares que até ja ndo lembramos
que possam ser definidas. Quer demonstrar que os problemas de uma
comunidade s6 podem ser resolvidos através da mobilizacio da forca
de trabalho e da capacidade intelectual dos seus proprios membros.
Quer demonstrar que, em uma sociedade, ndo existem problemas
isolados — por exemplo, s6 o problema da satude publica, desligado
dos problemas da habitacio ou do emprego — e, portanto, que o
que se deve buscar sdo resolucdes globais, embora se reconhega a evi-
déncia de ser a globalidade formada pela soma das solu¢des setoriais

[. . .] (Alves, 1988, p. 121).

A respeito da experiéncia de OP em Porto Alegre, Tarso Genro (Gen-
ro & Souza, 1997) afirma de inicio que o Estado sofria de uma crise, a
qual se caracterizaria, primeiro, pela impoténcia de suas estruturas em dar
respostas satisfatorias as demandas “de parcelas importantes da socieda-
de” (p. 13); segundo, pelo “[. . .] aprofundamento da sua intransparéncia
e impermeabilidade para lidar com uma realidade social que se estilhaca e
produz, incessantemente, novos conflitos e novos movimentos [. . .]” (p.
13). Tal compreensio se enquadrava na “desestrutura¢io do modo de vida
moderno, que tem na destrui¢io do mundo fabril tradicional (tipico da
Revolugio Industrial) e da estrutura de classes que ele ensejava o seu exem-
plo mais paradigmatico [. . .]” (Genro & Souza, 1997, p. 13).

O pesquisador entende o processo enquanto completo em si, pois
afirma ter o or¢amento participativo construido um novo locus de referén-
cia politico-administrativa, que ao lado dos ja existentes, Executivo e
Legislativo, “[. . .] democratizaram efetivamente a ag¢io politica e integra-
ram os cidadios comuns num novo “espa¢o publico”, que “[...]
potencializou o exercicio dos direitos da cidadania e instigou os cidadios a
serem mais exigentes e mais criticos [...]”. Em sua visio, mecanismos
feito o OP, entendido como “[...] a abertura de um caminho [...]” de-
vem ser usados para “[. . .] recuperar a credibilidade do Estado mediante
uma experiéncia de nivel local, bem como, para mostrar que é possivel
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reforma-lo radicalmente [. . .] colocando-o a servi¢o dos interesses popu-
lares [. . .]” (Genro & Souza, 1997, p. 12).

Por fim, o autor aborda outros assuntos, segundo ele, também corre-
latos ao OP. Em primeiro lugar, a questdo da opinido publica, que estaria
ganhando em qualidade e diversidade, pois os cidaddos, nas proprias
assembleias, tinham passado a discutir assuntos coletivos, 2 margem dos
marcos da grande média. Ao contrario dos editoriais massificados desta,
noticias produzidas a partir da realidade dos moradores dos varios bairros,
cada qual, em sua vez, abordando as diversas problematicas do ponto de
vista individual e singular. A influéncia que certas classes teriam sobre o
Estado seria conhecida e discutida dessa forma, tendo, como resultado,
cidaddos ativos, agindo e se formando em conjunto. Ao contrario do cida-
dado tradicional, um novo, participante e critico.

Ao lado disso, a experiéncia de que aqui se trata enquadra-se, tam-
bém, no raciocinio do mesmo estudioso, numa tentativa maior de fundar
constructos politicos novos, responsaveis por “democratizar radicalmente
a democracia”, “pela reforma ou pela ruptura”. Isso porque se constatava,
ha muito tempo, que a democracia politica facilitaria o acesso ao poder as
classes privilegiadas, limitando a mesma possibilidade ao cidaddo comum.
O poder econdémico exerce, nesse contexto, enorme influéncia no Estado,
0 que gera a necessidade, ndo somente, “de um novo projeto emancipatorio
que incorpore eleicbes periddicas e universais, com regras justas e univer-
sais, mas obriga a que pensemos também em novas e criativas formas de
influir no poder, para torna-lo sempre mais democratico [. . .]” (Genro &
Souza, 1997, p. 18).

Abordando a questdo da liberdade, Genro expde a relagio desse con-
ceito com o OP, afirmando que este é:

[. . .] uma experimenta¢do altamente positiva para o “poder local” e
também aponta para uma forma universal de dirigir o Estado e de
criar um novo tipo de Estado [. . .] que combine a representacdo po-
litica tradicional (ou seja, elei¢des periddicas e previsiveis) com a par-
ticipagdo direta e voluntaria dos cidaddos (criando formas de coges-
tdo), para que os representantes eleitos pelo sufragio universal e os
participantes da democracia direta e voluntaria gerem decisdes cada

vez mais afinados com os interesses da maioria [. . .] (Genro & Sou-
za, 1997, p. 22).
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Na visao de Ubiratan de Souza (Genro & Souza, 1997), o orcamento
participativo é o mecanismo bdsico para interven¢io na realidade por par-
te da “[. . .] esquerda e das for¢as democraticas nacionais e internacionais
[...]” (p- 45). Segundo ele, essa experiéncia cria novas formas de relacio
entre o Estado e a sociedade, instituindo praticas que vdo além do dever de
votar, pois o cidaddo opina diretamente sobre as questdes de sua realidade.
Além disso, num contexto em que as experiéncias socialistas ditas burocrati-
cas entravam em crise, 0 OP apontava a dire¢do para que fossem superadas
em seus problemas internos. Ainda seguindo seu raciocinio, por fim, o OP,
numa contribuicdo tida como universal pelo analista, cria uma esfera publi-
ca nao estatal, com o mérito, em sua visio, “[. . .] de nao excluir, mas va-
lorizar a democracia representativa [. . .]” (Genro & Souza, 1997, p. 47).

Analisando os aspectos envolvidos, o autor fala de questdes legais
presentes. Valorizando a participa¢do social, diz, por exemplo, que a lei
instituidora do OP ndo é feita somente sob os auspicios da Camara de
Vereadores. A sua regulamentagio se da, ano a ano, sob o comando da
propria sociedade, que, de maneira autéonoma e no Conselho do Orga-
mento Participativo, imprime mudancas ao instrumento legal, ficando os
componentes do Executivo, que ndo tém direito a voto no férum, e os do
Legislativo, na condicionalidade de respeitar tais propostas. Tal acontece
em todos os anos, pois na vigéncia deles se realiza constante “ajuste criti-
co”, participando paritariamente do processo governo e sociedade.

Ap6s Lajes e Porto Alegre, focar-se-a a experiéncia recente de Vitdria
da Conquista (BA), por meio do texto dissertativo defendido por Novaes
(2011). O autor busca embasamento em temas correlatos ao seu objeto de
estudo, a saber: a Reforma do Estado; o Or¢amento Participativo no con-
texto da teoria democratica; o Or¢amento Participativo e a Gestdao Publi-
ca Societal e, finalmente, o Or¢amento Participativo no Brasil. O autor
pretendeu com a pesquisa. . .

[. . .] compreender a capacidade do or¢amento participativo de Vit6-
ria da Conquista atuar como um instrumento que efetivamente de-
mocratiza a gestao publica municipal, viabilizando uma gestdo pu-
blica societal, contribuindo para a criacdo de “espacos publicos” de
participacdo da populacio, de modo que esta influa efetivamente
nos destinos dos recursos publicos e na formulacdo de politicas pu-
blicas municipais [. . .] (Novaes, 2011, p. 22).
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Os destaques a seguir desfilam explica¢bes a respeito daquilo que
pode ser chamado por disfun¢des do funcionamento do OP. Observe-se,
mais uma vez, a estreita ligacdo existente entre estruturas institucionais e
experiéncia participativa, desta feita explicita pelas ligacdes calendario elei-
toral-reunides populares. Além disso, a suspensdo das reunides, mesmo
quando explicada pela crise financeira, ndo se justifica. Ora, o or¢camento
participativo ndo é a continuidade do or¢amento publico, muito menos
seu arremedo. Longe da falta de discussdo politica presente neste, tal como
visto anteriormente, o OP deve implicar politizagdo do espaco publico,
pois ndo é um instrumento tecnocratico ou burocratico. Ele significa esco-
lha entre alternativas, muitas vezes, opostas no campo da politica e é algo
que tem grande significado num contexto sociopolitico onde vicejam de-
mandas contraditérias. Ainda para refor¢o, nio é um constructo para fi-
nangas publicas, sendo para a civitas.

[. . .] Considerando que o OP é uma institui¢io democratica inova-
dora capaz de ampliar os limites da democracia representativa, sua
inovacido somente ocorre “[...] na medida em que ele incorpora os
cidaddos diretamente no processo de tomada de decisdo e, simultanea-
mente, estimula a delegacdo de autoridade” (Wampler, 2003, p. 65).
No exemplo acima, é possivel dizer que essa incorpora¢io dos cidadaos
ndo ocorreu plenamente uma vez que nao houve tempo suficiente para
as discussoes e para as deliberacdes de modo adequado, dificultando
uma efetiva democratizacdo do OP-VC [. . .] (Novaes, 2011, p. 93).

Malgrado os varios problemas apontados, Novaes (2011) vé pontos
positivos no OP de Conquista, diferentemente até do que se conseguiu em
outros municipios. Comparando-se ao ocorrido em Osasco, por exemplo,
ele diz que foram feitos, no processo, lacos com varias comunidades, além
de ter-se dele retirado parametros para o estabelecimento de politicas pu-
blicas inéditas. Ademais, conseguiu-se, por meio da experiéncia, estabele-
cer ligacdes com comunidades localizadas no municipio, e descortinaram-
-se possibilidades para a emersdo de novas liderancas, o que trouxe subsidios
ao poder publico para melhor atuar, uma vez que a experiéncia permitiu
maior conhecimento da realidade sobre a qual atuava. Chama atencdo,
neste contexto, o que estd logo abaixo. Diz-se ali que essa cria¢do de lacos
com as comunidades favoreceu a que a coligacdo partidaria a frente da
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gestao municipal obtivesse “sucessivas reelei¢ées”, contribuindo para a “per-
manéncia no poder”.

Como conclusio acerca do que pesquisou Novaes (2011), cabem al-
gumas considera¢bes pontuais feitas pelo autor, que possibilitam, por si-
nal, uma visao derivada dos dados vistos e analisados.

[. . .] A experiéncia participativa em Vitéria da Conquista surgiu em
meio a uma conjuntura onde prevalecia uma crise politica, adminis-
trativa e financeira da prefeitura municipal, for¢ando a gestdo inicia-
da em 1997 a buscar alternativas de solucdo dos graves problemas
encontrados. Frente a uma prefeitura municipal desacreditada, endi-
vidada e sem capacidade de investimentos, a nova gestdo enfrentava
ainda forte oposicdo na Camara de Vereadores e dos governos esta-
dual e federal. Essa realidade levou o Governo Participativo a desen-
volver uma estratégia politica para a obten¢do do apoio necessario
para enfrentar o grave quadro da gestdo publica municipal. A estra-
tégia envolvia a defesa de propostas de gestio que se aproximavam
de uma democracia participativa, como a proposi¢ao do or¢amento
participativo e depois dos conselhos gestores, conferéncias de politi-
cas publicas, Conferéncia da Cidade, Agenda 21, novo Plano Diretor
Urbano e outras [. . .] (Novaes, 2011, p. 170).

Abaixo, ja nas conclusées do autor, um ponto fulcral ao ponto de
vista da emancipacdo politica. Fala-se da forte influéncia da sociedade
politica na sociedade civil, o que impede a transformacdo do OP em “ins-
trumento” que efetivamente democratize a gestio publica. Esse fator
inviabiliza o “aprofundamento da democracia”. Pelo que se observa,
aprofundar a democracia, aos olhos do autor, significa menor influéncia
do Estado sobre a sociedade civil, que, caso ocorresse, provocaria mudan-
cas na participacdo da populacdo quanto a distribuicdo de recursos orca-
mentarios.

[. . .] A participacdo no OP-VC de uma pequena parcela da popula-
¢do municipal, aliada com uma presenga expressiva de delegados
filiados aos partidos politicos da coliga¢do que governa o municipio
ha quinze anos, é um indicativo da forte influéncia da sociedade po-
litica junto ao OP, ao tempo em que ndo se amplia a participagdo da
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sociedade civil de modo a tornar o OP-VC um instrumento que efeti-
vamente democratize a gestdo publica. Esse fator impede o chamado
“aprofundamento da democracia” através do OP-VC, uma vez que
ndo se observa um aumento da participacdo popular nas decisdes sobre
a distribui¢do dos recursos or¢camentarios [. . .| (Novaes, 2011, p. 171).

Aqui, de forma explicita, a maneira como funcionou todo o proces-
so, ainda nas palavras conclusivas de Novaes (2011). Na verdade, ja se viu
abertamente o porqué do or¢camento participativo em Vitoria da Conquis-
ta: obten¢do de apoio politico do poder publico na luta contra “opositores”
institucionais. Cabe ver se tal fato ndo p6s em risco o objetivo maior visa-
do pelas experiéncias de OP: gerar participacdo social. Ou seja, maiores
niveis de democracia, entendida esta como participa¢ido efetiva da socieda-
de na gestdo do Estado.

5. Consideracoes finais

No presente texto, quis-se testar, principalmente, a hipdtese relacio-
nada a condicdo de experiéncias de orcamento participativo gerarem eman-
cipag¢do social, nos marcos do que definiu por emancipacdo o intelectual
Mészaros (2004). Sem embargo, neste autor, o Estado atual é visto como
algo que aliena, que separa o individuo da possibilidade de tomar decisoes
que importem em consequéncias para além dos canones de realidade esta-
belecidos. Dividida a sociedade em classes, essa estrutura garante por meios
diversos a reproducdo do sistema econdémico vigente, a partir da politica
deliberada de deixar a parte, excluir, das grandes medidas setores especifi-
cos da sociedade. Tendo-se em vista que as experiéncias de orcamento
participativo, aqui estudadas, trazem em comum o fortalecimento da es-
trutura estatal, for¢oso faz-se admitir, neste marcos, o quao distante encon-
tram-se as mesmas da emancipacdo social, concebida como atributo de
sociedades onde a democracia seja definida da forma mais ampla possivel,
tanto na forma quanto no contetudo.

Quanto a conquista da emancipag¢io social, tendo o OP como ins-
trumento, percebe-se o quio incerta é, dadas as varias interpreta¢des que se
fazem das mudangas e transformagdes historicas, indo de rupturas violen-
tas a processos reformistas, com ou sem possibilidade de controle por forcas
politicas comprometidas com este instrumento da administracdo publica.
Sabe-se, apenas, que para tal acontecer é necessario redefinir a relagio com
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o Estado, pois ele se tornou, historicamente, empecilho no caminho da
sociedade civil em direcdo a niveis mais elevados de liberdade e de demo-
cracia. Na sociedade civil, no entanto, residem os gérmens das metamorfo-
ses possiveis naquelas estruturas, haja vista o entendimento contempora-
neo acerca do termo. Individuos, mesmo se movendo no ambito de assuntos
particulares, dedicam-se a atividades que as extrapolam, as quais podem
mesmo atingir niveis reivindicatérios profundos. O orcamento participativo
implica, necessariamente, a existéncia de mobiliza¢des sociais em prol de
um fim coletivo, organizadas a partir desses individuos numa coletividade.
A busca, portanto, por esse ideal deixa outras sementes. Uma delas é
o “protagonismo” politico, atributo resultante de certas conformacdes
historicas ou emergido socialmente a partir da provocacdo de atores sociais,
ambos potencializados por mobiliza¢des como as de OP. Destarte, é perfei-
tamente possivel que as experiéncias de administracdes participativas im-
pliquem estimulos a democracia participativa, algo que s6 ocorre com ampla
mobiliza¢do social e envolvimento politico. Esta ai um fenomeno palpa-
vel, muito embora se tenha visto neste ensaio que as iniciativas para as
mobiliza¢bes comentadas tenham partido do Estado, o que em si é um
risco a continuidade do processo, dadas as contradi¢des, historicamente,
apontadas entre Estado e sociedade civil.
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Resumo

O presente artigo procura explorar as possibilidades de a¢do coletiva visando a eman-
cipacdo social na relaciao entre o Estado e a Sociedade Civil. O foco sdo os contextos de
elaborag¢io de Orgamentos Participativos. Inicia com revisdo da literatura pertinente a temdtica,
focando as controvérsias entre Boaventura dos Santos e Istvin Mészaros, quanto ao papel
do Estado no processo de emancipacido. Ap6s conceituacao de todas as categorias utilizadas,
passa a analisar casos de aplicagdo dessa forma alternativa de or¢amento em cidades brasi-
leiras, concluindo pela impossibilidade de pleno alcance do objetivo plena e efetiva participa-
¢do social em razdo das caracteristicas da estrutura estatal. Entretanto, considera possivel
que o exercicio de cidadania na discussdo dos or¢amentos participativos possa contribuir para
mudangas sociais, uma vez que qualifica cidaddos para assumir responsabilidades coletivas.
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Abstract

This article focuses the possibilities of collective action aiming social emancipation in
the relationship between the State and Civil Society. The focus is the contexts of develop-
ment of Participatory Budgets. It starts with a literature review on relevant aspects of the
subject, in particular the disputes between Boaventura dos Santos and Istvin Mészdros, about
the role of the state in the emancipation process. After conceptualization of all the categories
used, it examines cases of application of this alternative form of budget in several Brazilian
cities. In the sequence it concludes that was not possible to reach completely the goal of full
and effective social participation, due to the characteristics of the state structure. However,
it is considered possible that the exercise of citizenship during the discussion of participatory
budgeting, can contribute to social change because qualifies citizens to assume collective re-
sponsibilities.

Key words: State. Civil Society. Participatory Budget and Administration. Democracy
and Citizenship.



