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Sessao Tematica 02: Politicas publicas e gestdao multiescalar do territério urbano e
regional

A tematica da difusdo do orgamento participativo (OP) pelo Brasil e mundo, assim como suas transformagdes, sdo
objetos de estudo de diversos pesquisadores. Debater a possibilidade de compreenséo dessa ferramenta como
politica publica urbana passa por compreender sua disseminagdo. Ademais, vé-se a necessidade de ampliar 0s
estudos acerca do OP, assim como relaciona-lo a outros temas que sdo pauta na Geografia, como a justica espacial
e territorial. Assim, o objetivo central deste trabalho é realizar aproximagdes entre tais temas, a fim de fomentar a
compreenséo do OP e suas potencialidades na busca por uma justica territorial nas cidades brasileiras. Para isto,
utilizou-se como procedimento metodoldgico a reviséo bibliografica acerca dos temas: orgamento participativo, justi¢a
espacial e territorial. Vale ressaltar que ndo ha pretenséo de esgotar os temas abordados, tendo em vista a vasta
literatura (interdisciplinar e internacional) dos mesmos. Apontamos que o OP deve ser interpretado, em sua aplicagéo
como politica publica, enquanto um instrumento que pode potencializar a busca por uma justica territorial nas cidades
brasileiras, a partir de uma matriz material - a inverséo de prioridade nos investimentos publicos — e social-simbélica
- com a intensificagdo e a descentralizagéo da tomada de decisdo democratica sobre as cidades.

Palavras-chave: Politica Urbana; Planejamento Urbano; Territério; Urbanizagéo; Direito a Cidade.

Urban public policies in Brazil: a resumption of participatory budgeting from the perspective
of territorial justice

Abstract. The theme of dissemination of participatory budgeting (PB) throughout Brazil and the world, as well as its
transformations, are objects of study by several researchers. Debating the possibility of understanding this tool as an
urban public policy involves understanding its dissemination. Furthermore, there is a need to expand studies on PB,
as well as relate it to other topics that are on the agenda in Geography, such as spatial and territorial justice. Thus, the
main objective of this work is to make approximations between these themes, in order to foster the understanding of
PB and its potential in the search for territorial justice in Brazilian cities. For this, a bibliographic review on the themes
was used as a methodological procedure: participatory budgeting, spatial and territorial justice. It is worth noting that
there is no intention of exhausting the topics addressed, in view of the vast literature (interdisciplinary and international)
on them. We point out that the PB should be interpreted, in its application as a public policy, as an instrument that can
enhance the search for territorial justice in Brazilian cities, based on a material matrix - the inversion of priority in public
investments - and social-symbolic — with the intensification and decentralization of democratic decision-making on
cities.

Keywords: Urban Policy; Urban planning; Territory; Urbanization; Right to the City.

Politicas publicas urbanas en Brasil: una reanudacion del presupuesto participativo desde
la perspectiva de la justicia territorial
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Resumen. El tema de la difusion del Presupuesto Participativo (PP) en Brasil y en el mundo, asi como sus
transformaciones, son objeto de estudio de varios investigadores. Debatir la posibilidad de entender esta herramienta
como una politica pablica urbana implica comprender su difusion. Ademas, hay la necesidad de ampliar los estudios
sobre el PP, asi como relacionarlo con otros temas que estéan en agenda en la Geografia, como la justicia espacial y
territorial. Asi, el objetivo principal de este trabajo es hacer aproximaciones entre estos temas, con el fin de fomentar
la comprension del PP y su potencial en la bisqueda de la justicia territorial en las ciudades brasilefias. Para ello, se
utilizé como procedimiento metodoldgico una revision bibliografica sobre los temas: presupuesto participativo, justicia
espacial y territorial. Cabe sefialar que no se pretende agotar los temas abordados, en vista de la vasta literatura
(interdisciplinaria e internacional) sobre los mismos. Sefialamos que el PP debe ser interpretado, en su aplicacion
como politica publica, como un instrumento que puede potenciar la busqueda de justicia territorial en las ciudades
brasilefias, a partir de una matriz material - la inversién de la prioridad en las inversiones publicas - y social-simbélico
— con la intensificacion y descentralizacion de la toma de decisiones democratica en las ciudades.

Palabras clave: Politica Urbana; Planificacién urbana; Territorio; Urbanizacion; Derecho a la Ciudad.

1. Introdugao

Quando se trata do orgamento participativo (doravante OP), enquanto objeto de pesquisa,
normalmente classifica-lo em seus atributos ou p6-lo em uma determinada tipologia é uma tarefa,
no melhor dos cenarios, complicada. Esse contexto é derivado tanto da heterogeneidade dos
pesquisadores que se embrenham na tarefa de estuda-lo — como cientistas politicos, sociologos,
administradores publicos, arquitetos, urbanistas, psicdlogos, gedgrafos, dentre outros (SOUZA,
2006; BOGO, 2020) — como pela propria profusdo desta inovagdo democratica (SMITH, 2009;
WAMPLER; GOLDFRANK, 2022) nos ultimos 30 anos ao longo do Brasil e do resto do mundo,
com variagdes intensas em seu desenho institucional e modelos de tomada de decisdo
(SINTOMER et al., 2010; DIAS et al., 2021).

Aqui, definem-se os critérios basicos para delimitar o OP — baseando-se principalmente em
Marquetti, Campos & Pires (2008), Sintomer et al. (2010) e Bogo (2020) — como um método
participativo de gestdo urbana, radicalizagdo democratica e racionalizagdo administrativa (cada
caso apresenta diferentes variantes dessa triade) que deve deliberar sobre, no minimo, uma parte
do orgamento publico, normalmente na escala municipal (mas ndo s6). Essa ferramenta é de
interesse direto do campo das politicas publicas urbanas por conta de suas caracteristicas
eminentemente territoriais e da possibilidade de inversdo na tomada de decisdes no espago
urbano, abrangendo caminhos reais e pragmaticos de um reajuste nas relagdes de poder que
ocorrem na cidade. Porém, por sua vez, também rebate diretamente em limitagdes e dificuldades,
especialmente no campo institucional, para o alcance dessas ditas potencialidades.

Evidentemente, a tematica da difuséo — ou mobilidade, nos termos de McCann & Ward (2013) -
do OP pelo Brasil e mundo, assim como suas transformagdes, s&o objetos de estudo de diversos
pesquisadores e vao além do escopo do nosso trabalho. Porém, debater a possibilidade de
compreensao de tal ferramenta como politica publica urbana passa por compreender, ainda que
en passant, sua disseminag&o.

Ademais, vé-se a necessidade de ampliar os estudos acerca do OP, assim como relaciona-lo a
outros temas que sdo pauta na Geografia, neste caso, a justica espacial e territorial. Portanto, o
objetivo deste trabalho € realizar aproximagdes entre tais temas, a fim de fomentar a compreensao
do OP e suas potencialidades na busca por uma justiga territorial nas cidades brasileiras.

Para tanto, neste trabalho, utilizou-se como procedimento metodoldgico a reviséo bibliografica
acerca dos temas orgamento participativo, justica espacial e territorial. Vale ressaltar que néo ha
pretensdo de esgotar os temas abordados, tendo em vista a vasta literatura (interdisciplinar e
internacional) dos mesmos. O foco, portanto, esta na relagao entre os temas e conceitos de OP e
justica, seja ela espacial ou territorial.

2. Orgamento Participativo (OP), politica urbana e politicas publicas no Brasil
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Apesar de estar lastreado em experiéncias participativas anteriores, como os casos de Pelotas,
Vila Velha e Diadema (SOUZA, 2006; 2010; TRANJAN, 2012), o OP como conhecemos surgiu em
Porto Alegre, no final da década de 1980 sob a intitulada “gestéo democratica” de Olivio Dutra, do
Partido dos Trabalhadores (PT) (LUCHMANN, 2014; NUNEZ, 2018;). Posteriormente, este se
utilizou do sucesso do instrumento na capital gaicha para incentivar sua adogdo ao longo de
cidades médias e metrépoles brasileiras governadas pelo partido, algo que posteriormente se
expandiu para outras legendas politicas (WAMPLER, 2008; ROMAO, 2010; WAMPLER;
GOLDFRANK, 2022).

Como descrevem Wampler (2008) e Sintomer et al. (2010), o sucesso do OP de Porto Alegre —
que recebeu prémios internacionais e foi divulgado como uma inovagdo com potencial para
“aprofundamento da democracia” (SANTOS, 2002; SMITH, 2009) para gestores publicos e
ativistas politicos pelo globo - foi determinante para primeiras ondas de adog&o desse instrumento
entre liderangas de esquerda no Brasil e na América Latina, ao longo da década de 1990 e inicio
de 2000. Alguns dos mais importantes OPs realizados no continente sdo do periodo, como os de
Belo Horizonte, Ipatinga, Guarulhos, Montevidéu e Rosario (SINTOMER et al, 2010;
MONTECINOS, 2014; CABANNES, 2015). A partir da promogao de agentes politicos em prol de
tal inovagéo e, principalmente, pela atuagéo do Banco Mundial (GOLDFRANK, 2012; PORTO DE
OLIVEIRA, 2018)i, o OP apresentou um aumento significativo de programas implementados em
cidades (e em escalas de governo superiores) globalmente ao longo da década de 2000 e,
majoritariamente, a partir de 2010.

Nesse segundo periodo, 0 nimero de experiéncias pelo mundo saltou de em torno de 1.200 no
comego da década para aproximadamente 12.000 ao seu final, com destaque para o crescimento
em Asia e Europa, que tiraram a centralidade tinica anterior da América do Sul (SINTOMER et al.,
2010; DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2019; DIAS et al., 2021). Ademais, o0 OP atingiu status de politica
publica em diversos paises — em arranjos institucionais variados e em diferentes escalas de
governo — ao se tornar mandatorio ou incentivado por leis locais, como em Coreia do Sul, Peru,
Poldnia, Republica Dominicana e Republica Democrética do Congo, dentre outros (SINTOMER et
al., 2010; DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2019; DIAS et al., 2021).

Enquanto isso, no Brasil, pais onde o0 modelo surgiu e serviu de referéncia para o resto do mundo,
0 OP entrou em decadéncia e perdeu centralidade no debate politico e cientifico nos campos do
planejamento e gestao urbanos. A partir do auge que atingiu em 2004, com centenas de casos
ocorrendo simultaneamente em cidades médias e metrdpoles do pais, a decadéncia progressiva
levou & que houvesse somente poucas duzias de experiéncias ocorrendo atualmente (WAMPLER;
GOLDFRANK, 2022). Dentre os diversos motivos, pode-se listar elementos como mudangas de
estratégias politicas do PT, limites na gestéo e implementagcdo dos OPs, alteragdes no cenario
fiscal brasileiro, ascensdo do neoconservadorismo e surgimento de outros modelos de
participagéo (ou pseudoparticipagao, nas palavras de Souza [2010]) como os principais, ainda que
ndo sejam os unicos (LUCHMANN; ROMAO; BORBA, 2018; PERES, 2020; AZEVEDO et al.,
2022; WAMPLER; GOLDFRANK, 2022).

Nesse contexto, é possivel realizar um exercicio mental que volta no tempo, e que se atrela com
0s processos correntes. Souza (2000; 2004; 2006; 2010) alertou e debateu sobre a espacialidade
inerente do OP, e como tal instrumento apresenta grande potencial transformativol para a
democracia urbana e a participagdo no planejamento e gestdo urbanos. Ao mesmo tempo, tal
modelo participativo recebeu pouca atengdo de gedgrafos e estudiosos das cidades brasileiras, e
sua ascensdo ao longo do mundo pode servir como um catalisador para que o OP seja retomado
no pais, aprendendo com os erros que levaram a atual situagdo. Propd-lo enquanto politica publica
complementar para a democratizacdo da habitagdo e o urbano € um caminho possivel e, quica,
necessario. Para isso, de antemao, devemos compreender o contexto da politica urbana no Brasil
e 0 papel das politicas publicas.



XX ENANPUR 2023 — BELEM 23 A 26 DE MAIO

Debater as politicas urbanas do Brasil e a aplicagdo dessas nas cidades brasileiras (em suas
diferentes escalas) passa por compreender — ainda que de forma introdutéria — o processo de
urbanizacdo e institucionalizagdo de demandas populares urbanas no pais. Em termos de
dindmica espacial, a urbanizagdo , e a industrializacdo que a acompanha num par dialético
(LEFEBVRE, 1972), do caso brasileiro advém de uma combinagéo entre movimentos globais do
capitalismo desenvolvimentista e de mercado ao longo do século XX (SPOSITO, 1988) em
conjunto com particularidades da América Latina.

Tais processos se somam a outros, como a metropolizagédo e a centralizagdo, que acabaram por
configurar, na contemporaneidade, grandes cidades aglomeradas que estdo nos nés mais
elevados da hierarquia da rede urbana — ao mesmo tempo que outras relages ndo-hierarquicas
ocorrem entre as cidades (SPOSITO; CATELAN, 2014) — e que se relacionam diretamente com
os centros intermediérios, que também cresceram significativamente a partir das décadas de 1980
e 1990 (ROLNIK, 2003; SANTOS, 2013). Isso fica evidente na Figura 1, abaixo.

Figura 1. Cidades conforme classe de tamanho populacional da América do Sul (1950-2000)
(fonte: Moura, 2016, p. 91).

O levantamento e andlise realizados por Moura (2016) revela que, na América Latina como um
todo, além do aparecimento de metrdpoles com imenso aporte populacional (como Sao Paulo, Rio
de Janeiro, Cidade do México, Lima e Santiago, por exemplo) ha também a proliferagéo de cidades
médias, com destaque para o Brasil. Essa articulagédo entre diferentes escalas € interpretada pela
autora, se baseando em Neil Brenner, como que

Para a compreensdo das diferentes escalas da urbanizagdo e suas diversas morfologias, é
necessario que seja superada a condi¢do socioespacial limitada, nodal, centrada na categoria
cidade, em favor de uma visdo mais abrangente, ou seja, implica focar a analise nas configuragdes
de maior extensdo territorial — cidades em rede, aglomeracdes e arranjos espaciais, regides
urbanas. (MOURA, 20186, p. 85).

N&o obstante, a atuagao dos agentes urbanos na rede a partir das cidades enquanto pontos nodais
— e no espaco intraurbano, em que ha maior pertinéncia na aplicagdo do OP (mas néo s6) — deve
ser entendida a partir das aglomeragdes urbanas, que se diferem dos municipios. Como posto de
variadas formas por Rolnik (2003), Cataia (2011), Tonella (2013) e Moura (2016), a
municipalizagdo da politica urbana brasileira, vista enquanto uma forma genérica de poder local,
apresenta potencialidades, mas também desafios diversos que estdo sendo vistos nas ultimas
décadas. Na medida em que grandes e médias cidades cresceram no Brasil, a malha urbana e as
relagdes do cotidiano se sobrepuseram aos limites apresentados pelas legislagdes municipais, ao
mesmo tempo em que a gestdo e o planejamento urbano muitas vezes seguem “presos” a tais
fronteiras. Como nos apresenta Cataia (2011), o municipio enquanto instancia de governanca local
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€ um campo de disputa de poder constante, e as transformagdes da malha urbana imputam
dindmicas que complexificam ainda mais tais relagdes.

Em termos praticos, esse processo e suas problematicas no que dizem respeito ao debate sobre
0s processos participativos na gestdo e planejamento urbanos tém origem direta na Constituicao
Federal de 1988. Com o periodo da redemocratizagdo pds ditadura civil-militar (1964-1985), a
certa “flexibilidade” das institui¢des brasileiras permitiu a inser¢ao de programas participativos em
diversas dimensdes do Estado e, particularmente, a politica urbana ficou marcada por
instrumentos como os planos diretores participativos, os conselhos gestores de politicas publicas
e 0s orgamentos participativos, com diferentes graus de institucionalizagéo (SOUZA, 2006; 2010;
AVRITZER, 2008; 2017). Por sua vez, o Estatuto da Cidade (lei 12.507/2001), que apesar de
apresentar diversos elementos de uma “derrota estratégica” para o Movimento Nacional da
Reforma Urbana e o Férum Nacional da Reforma Urbana (SOUZA, 2006; 2010), forneceu
caminhos possiveis em termos de aplicagdes de ferramentas urbanisticas inovadoras e na
nacionalizag&o do planejamento urbano, indo além somente das metropoles e poucos outros
casos isolados.

Esse processo ‘municipalizado’ so foi possivel pela articulagdo em torno do pacto federativo, em
escalas de gestao e planejamento superiores, integrando a unido e as unidades da federacéo. O
principal fio condutor foi o extinto Ministério das Cidades (Medeiros et al., 2020) que integrou
técnicos, militantes, politicos e pesquisadores em torno do objetivo de diminuir a historica
fragmentagéo das politicas urbanas no Brasil. Com diferentes graus de sucesso de acordo com
as areas, a percepcao atual é de que o otimismo apresentado por Rodrigues (2006) e Tonella
(2013) ndo se concretizou. Inclusive, no que tange especificamente o OP, enquanto outros
instrumentos cresciam de centralidade este perdia sua for¢a entre os municipios brasileiros,
atingindo hoje seu pior patamar de aplicagdo desde a criagdo do mesmo (WAMPLER;
GOLDFRANK, 2022). O que se concretizou (e acentuou), no entanto, foi a perspectiva de
transformacao urbana percebida no inicio do século por Raquel Rolnik, em que

Este novo padréo de desenvolvimento, conduzido principalmente pela ldgica competitiva do
mercado, tem gerado a formag&o de enclaves de dinamismo préximos a &reas excluidas dos
processos de selegdo econdmica. Ou seja, trechos do territério qualificados para receber
investimentos distribuidos seletivamente passam a participar das relagbes econdmicas
mundializadas e se distanciar socialmente dos territorios de pobreza, estagnados e isolados a sua
volta, aumentando a desigualdade e os graus de exclus&o social e territorial. (ROLNIK, 2003, p.
12).

Por consequéncia, a autora coloca que a desigualdade € uma marca da cidade contemporénea —
incluindo-se 0 aumento da pobreza em cidades médias, também associada com sua explosdo
demografica e mudangas de patamar na rede — e este elemento deve ser central na
implementagdo de programas participativos que almejam a intensificagdo da democracia urbana.

Neste contexto, 0 n6 da habitagao é central, a0 passo que o acesso a residéncia e ao ‘habitar
urbano se encontra no ponto focal da disputa do capitalismo neoliberal - e a face da
mercantilizag&o da cidade, conglomerada com o Estado — contra os diversos movimentos contra-
hegemdnicos — que defendem a habitagdo como direito —, 0 que vemos na argumentagdo de Roy
(2017).

Pode-se citar, por exemplo, o0 impacto que a dimensao da habitagdo tem sobre a cidade, ao se
observar o Estado enquanto agente da produgdo do espago que se utiliza da habitagdo de
interesse social como mecanismo de controle da populagéo (SALINAS ARREOURTUA, 2019), e
a articulagdo deste agente com oligopdlios da construgao civil por via da mercantilizagéo do solo
e da residéncia (JANOSHKA & SALINAS ARREOURTUA, 2017).

Esses elementos se manifestam de formas diversas nas cidades, também de acordo com suas
formacgdes socioespaciais. No México, a producdo em massa de habitagdo que periferiza a
populacdo de baixa renda reverbera em abandono de residéncias e problematicas urbanas
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latentes em cidades médias e na grande metropole nacional (JANOSCHKA; SALINAS
ARREOURTUA, 2017; SALINAS ARREOURTUA, 2019). Ainda que ndo apresente as mesmas
caracteristicas de origem e desenhoii, 0 caso mexicano j& apresenta OPs relevantes — incluindo
em seu distrito federal — com principios similares aos originarios sul-americanos, como a busca
por inversdo de prioridades dos gastos publicos, 0 que se associa com a realidade territorial do
pais e de seus processos urbanos recentes (BATIZ; ARANA, 2018; CABANNES, 2021).

Em contraste e com as devidas particularidades, o que ha no caso brasileiro € um contexto social
em que o combate as desigualdades, a segregacédo e a fragmentagéo socioespacial deve ser
norteador do debate politico e académico. Neste contexto, € necessario buscar compreender as
nuances espaciais e politicas do pais, como uma producdo de habitagdo social - e sua
mercantilizagdo — que muito advém de suas relagbes de poder. Ademais, reforgar o arcabougo
institucional j& existente, especialmente o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), e propor novas
solucdes ou adi¢des € um caminho necessario para que a aplicagdo de instrumentos participativos
de gestdo urbana — como o OP - nédo fiquem somente na retérica, mas que possam sim atingir os
citadinos, especialmente os mais pobres e periferizados.

Portanto, tratar de fjustica’ enquanto varidvel e conceito central para o debate nos campos da
gestéo e do planejamento urbanos é de suma importancia. Quando acompanhado de um adjetivo,
seja ele espacial ou territorial, se torna imprescindivel para a reflexdo acerca das politicas publicas
urbanas. Como colocado por Legroux (2022), apesar da polissemia do termo, esta deve ser
entendido como uma potencialidade para seu uso pela Geografia (e reforga-se, para os estudos
urbanos) e ndo como uma limitag&o.

Ademais, ressalta-se que “De alguma forma, a defesa e as teorizagbes do “direito a cidade”
(Lefebvre, 1968), da “justica territorial” e do “direito ao espaco” (LIMA, 2020), do “direito a terra”
em lutas de carater campesino e rural, ou do “direito @ moradia”, em qualquer parte, séo
reivindicagdes de uma justica a ser conquistada por e pelo espago.” (LEGROUX, 2022, p. 14). Tal
componente espacial, assim como outras dimensdes como da inversdo de prioridades e da
radicalizagdo da democracia estdo presentes no OP, o que nos permite uma aproximagao
conceitual e pratica entre esses dois polos do debate aqui realizado. Ainda que a associagao de
tal ferramenta de gestdo urbana com preceitos de ‘justi¢a social’ ou o “direito a cidade” ja tenham
sido feitas anteriormente, sua integracdo com a abordagem conceitual aqui proposta é ainda
incipiente e apresenta grande potencial para o0 nosso campo de estudos.

3. Aproximagoes entre orgamento participativo e justica espacial (ou territorial?)

Em termos iniciais, ao falar da construgdo conceitual que baliza a integragéo do debate aqui
realizado, concorda-se com as elaboragdes de Soja (2010) e Legroux (2022) que adjetivam a
justica a partir de um referencial espacial, isto &, para estes autores 0 espago geografico € um dos
elementos centrais para compreender o que é ou ndo € justo, assim como para entender quais
atores estabelecem os parametros da ‘justica’ e para quem e para quais fins ela é estabelecida.

De anteméo, faz-se necessario falar brevemente sobre a origem da justica enquanto tema
geografico. Van Den Brule (2020) revela que o tema ‘justica’ na Geografia e nas areas afins
apresenta longo histérico, tendo inicio datado por volta dos anos 30 do século XX na Franga, e
apresentando uma crescente difusdo de estudos do tema desde os anos 70, quando houve as
primeiras apari¢des da expressao ‘justica espacial’.

O autor supracitado também coloca que a ideia de justica espacial, por vezes, aparece como
justica territorial, cidade justa, justi¢a social e da cidade, justica ambiental, direito a cidade etc. E,
embora tais expressdes nao sejam literalmente sinGnimos, estas versam sobre a justica espacial.
Ou seja, ha uma ampla variedade de estudos que relacionam a justica e espago geografico. A
modo de exemplo, Lima (2016) trata da justica espacial enquanto justica territorial. Para o referido
autor, a “justica territorial deve ser respaldada pelos principios éticos da
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solidariedade/hospitalidade, do respeito e da responsabilidade, do cuidado e do
comprometimento, além, e principalmente da decéncia” (LIMA, 2016, p. 8).

O fato de o espago geogréafico — e, mais especificamente, 0 espago urbano - ter se intensificado
como ponto de disputa entre os diferentes agentes no processo de acumulagdo capitalista
contemporaneo justifica a aplicagdo da ideia de justica. Como Soja (2010) e Legroux (2022)
colocam, a amplitude do conceito € também um dos motivos de sua poténcia para analisar diversas
dindmicas urbanas, dado que “Nesses processos que criam injusticas, a dimensdo espacial é
intrinsecamente embutida: a segregacéo, a fragmentacéo, a diferenciagéo, a marginalizago, a
periferizagédo das classes populares etc.” (LEGROUX, 2022, p. 15).

No entanto, ainda que a maior parte de tais proposigdes estejam lastreadas no paradigma da
produgédo do espago de Lefebvre (1990; 2011), nos baseamos no proprio filésofo francés para
trabalhar com outro adjetivo geografico a justica. Trata-se de uma alternativa analitica e néo um
descarte ou contraposigéo ao proposto acima, na verdade recebendo profunda influéncia do visto
até agora. Aqui, é refor¢ada a ideia de justica acompanhada com o adjetivo territorial.

A nosso ver, tratar da justica espacial €, em menor ou maior grau, tratar da justiga territorial, dado
que o territorio é essencialmente espacial. Ressalta-se também que pelo fato de o conceito de
territorio ser menos abrangente e mais especifico do que a categoria espago, consequentemente
0 conceito de justica adjetivado como ‘territorial’ possa ser mais especifico do que justi¢a espacial
— aqui, supomos que a justica territorial lance foco nas relagdes de poder, sem perder de vista a
complexidade espacial - embora, como mencionado, haja autores que tratam ambos como
sinbnimos sem haver prejuizo ao entendimento do tema.

Essa decisdo de optar pelo adjetivo territorial esta fundamentada na ideia, com referencial
lefebvriano, de que os OPs (e outros instrumentos de gestdo/planejamento urbano) sdo produtores
e produtos do espago, igualmente em suas dimensdes materiais, simbolicas e politicas, abrindo
caminho para articulagdo com outros conceitos da ciéncia geografica. Neste contexto,
compreendemos 0s processos participativos como ferramentas de politica urbana e a “esfera
politica € repleta de conflitos e reflexos espaciais, e conflitos espaciais se manifestam por via do
territério” (BOGO, 2020, p. 23).

O territério, como argumentado por Raffestin (1993) e Souza (2013), compde a manifestagéo direta
das relagdes de poder no espago, em que a atuagao dos agentes urbanos — como poder publico,
iniciativa privada e sociedade civil, cada qual com suas heterogeneidades — é repleta de interesses
e assimetrias de poder que desembocam em processos como de territorializagéo e territorialidade.
Tal estrutura de pensamento é defendida também por Salinas Arreortua (2019), por seu argumento
de que entender as politicas publicas urbanas passa por observar as heteronomias de poder na
cidade, apropriando-se de ideias foucaltianas como de governabilidade e biopolitica.

Quando um instrumento de gestdo ou planejamento urbano é inserido nesse contexto — com
diferentes graus de participagdo popular (SOUZA, 2006, 2010) — ele pode (ou ndo) gerar
resultados que alterem as tais relagdes supracitadas, especialmente se direcionados para ou
capitaneado pelos sujeitos periféricos. Essa capacidade é o que entendemos por “impacto
territorial”, permitindo quantificar e qualificar se determinada politica publica ou instrumento de
gestdo urbana pode inserir novos elementos ou alterar a logica, parcial ou completamente, das
relacbes de poder pré-estabelecidas naquele espago (BOGO, 2020; 2022). Nesse campo
analitico, justifica-se trazer o horizonte da justica em direg&o ao territorio.

Em um aspecto geral, o potencial das politicas publicas e dos instrumentos urbanos participativos
— quando estes ndo sé@o cooptados, como nos mostra Souza (2006; 2010) — como ferramentas
para a busca da justica territorial € defendido por parte da literatura. Rodrigues (2016, p. 46)
considera, por exemplo, a regulariza¢do fundiaria de interesse social como “uma forma de tentar
promover justica espacial e potencializar o Direito a Cidade.” Em contrapartida e sob uma
perspectiva critica, a autora nos alerta que so6 as politicas publicas urbanas participativas néo séo
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suficientes para alterar a reproducao do espago urbano e a complexificag@o de suas injustigas, o
que ndo descarta sua importancia como um dos varios elementos que compdem a reforma
urbana, dentre eles uma possivel retomada do OP. Essa reflexao pode ser resumida como

A premissa de justica espacial - considerando a importancia do espago para nos, gedgrafos, ndo
é suficiente para alterar os padrdes de acumulagdo do capital, mas implica atendimento de
‘necessidades” que ndo podem ser ignoradas pelos que se dedicam a analisar as contradigbes e
conflitos de apropriagdo do espago urbano. (RODRIGUES, 2016, p. 51).

Observagdes similares sdo realizadas por Rolnik (2003), quando a autora pontua ndo s6 o
sistematico padrédo de investimento desigual do Estado em infraestrutura e servigos urbanos, mas
também quando sua auséncia na regulagéo e redistribui¢cdo dos recursos (em diferentes niveis
escalares) implica em uma forma de presenca do proprio Estado. Em adig&o, a ideia de inversao
das prioridades urbanisticas e politicas esta no seio do surgimento do OP enquanto demanda
popular (ver SANTOS, 2002 e CABANNES, 2021), o que passou por efetivamente abrir a “caixa
preta” do orgamento publico, outrora no controle somente de burocratas locais, 0 que favorecia
praticas com as de clientelismo, por exemplo.

Nesse aspecto, direcionar o OP enquanto ferramenta de gestdo urbana integrada ao
planejamento, promovendo sua aplicagéo com a ideia de justica territorial &€ elemento fundamental,
visto que

No caso da politica urbana, a exclus&o territorial pode ser desconstruida em trés elementos: a
estratégia de distribuicio dos investimentos, a regula¢do urbanistica e a gestéo urbana. E, se a
exclusao territorial pode ser construida com esses trés elementos, podemos também a partir deles
produzir instrumentos para desmonta-la.” (ROLNIK, 2003, p. 16).

Por sua vez, o OP ja mostrou seu potencial de ser um deles, como apontam os achados de
Marquetti, Campos e Pires (2008) e a analise histérica de Wampler e Goldfrank (2022).

4. Retomando o orgamento participativo em seu “ber¢o”

Em que se destacam as proposi¢oes, pode-se reforgar o elemento da “retomada” no que tange o
orcamento participativo. Além de uma associagao direta com a ideia de justica territorial, que
aproxima este instrumento da Geografia e das demandas latentes da cidade latino-americana
contemporanea, temos que salientar o momento histérico em que a proposta se encontra. Como
visto anteriormente, o OP apresenta um hype em varios paises ao longo do mundo, com
caracteristicas muito diferentes de sua origem no Brasil. Exportamos uma politica publica de
potencial transformador (com suas limitagdes) para o resto do mundo, enquanto esta quase extinto
onde surgiu. Os motivos séo varios, também ja debatidos aqui.

Porém, também, sabemos que o OP nunca foi objeto direto de uma politica publica no Brasil —
como foram Planos Diretores Participativos ou conselhos gestores — e renova-lo enquanto tal seria
um ato relevante em um eventual retorno do Ministério das Cidades, extinto em 2019 (MEDEIROS
etal., 2020). Acompanhar o OP de reformulagdes a partir da aprendizagem com as limitagdes aqui
percebidas quanto com as potencialidades vistas no exterior poderia impulsionar uma nova onda
deste em cidades brasileiras, e com ainda mais capacidade de impacto territorial — e, por
consequéncia, de aproximagdo com a justiga territorial — que os anteriores. A observagéo de
Salinas Arreourtua (2019, p. 5) acerca do potencial de influéncia das politicas publicas na
dimensé&o socioespacial € importante, inclusive para nossa abordagem critica, visto que

Las politicas publicas, instrumentalizadas como planes de desarrollo, instituciones, etcétera,
cumplen objetivos determinados, que pueden ser interpretados como una forma de control de la
sociedad y reproduccion del capital, algunos de los cuales se pueden encontrar subsumidos en
aspectos culturales.

Ao tratarmos 0 OP enquanto uma das vérias ferramentas possiveis na busca pela justiga territorial
como descrita por Van De Brule (2020) e Legroux (2022) — destarte a pequena diferenga
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terminoldgica — especialmente por seu enfoque de inversé@o de prioridades e redistribuigéo dos
investimentos em diregao as periferias, esta dada uma nova agenda de espacialidade e enfoque
da reforma urbana nesse instrumento, como questionava Souza (2000; 2004). Esse movimento
demanda vontade politica e, apos anos de um executivo federal conservador e de extrema direita,
ha possibilidade do OP voltar a atencéo da esfera publica, o que fortalece a importancia de nossas
proposicdes.

Portanto, a proposta aqui delineada de politica publica para as cidades brasileiras, levando em
conta suas transformagdes, desigualdades e fragmentagdes, tem enfoque mais intraurbano, ainda
que reverbere nas interagdes interurbanas em rede e dependa do essencialissimo pacto federativo
(CATAIA, 2011), assim como de um Ministério das Cidades forte e autdnomo. Objetivamente, a
ideia € a institucionalizagao do orgamento participativo de forma integrada & Politica Nacional de
Participagéo Social e ao Sistema Nacional de Participagdo Social (Decreto n° 8.243/2014), sob
uma perspectiva de incentivo — ou seja, municipios que adotarem o instrumento de acordo com as
diretrizes pré-estabelecidas receberdo beneficios, de preferéncia transferéncias federais de uso
exclusivo do OP local — e ndo compulsério, pelo menos nao em curto prazo. A experiéncia
internacional demonstra que aplicacdo de “semi-institucionalizagdo” ou de incentivo a pratica no
poder local tem bons resultados, como em Colémbia, Coreia do Sul, Portugal, Polénia e Russia,
por exemplo. Em contrapartida, mesmo com alguns processos importantes, diversas limitagdes
sao vistas nos paises que tornaram o OP um instrumento compulsério, como Peru, Republica
Dominicana e Republica Democratica do Congo (DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2019; DIAS et al.,
2021).

A elaboragéo de tal politica publica deve ter o conceito de justica territorial em seu cerne, da
mesma forma que a ‘fungédo social da cidade e da propriedade’ é central ao Estatuto da Cidade,
do qual o OP institucionalizado deve se relacionar, o que se alinha com as argumentagdes
anteriormente realizadas por Souza (2006; 2010). Ademais, além das transferéncias federais, deve
ser exigido dos municipios adotantes (de preferéncia, no minimo, todas as metrépoles e cidades
médias em meédio prazo) uma fatia minima do orgamento municipal para 0 OP — no minimo 10%"
- e regras bem definidas para a redistribui¢éo dos recursos em diregao as periferias'i. Deve haver
incentivo, também, para que a delimitagdo dos recortes territoriais seja elaborada pelas
comunidades locais, auxiliados pelos técnicos de planejamento urbano.

Por fim, dois outros elementos s&o fundamentais para o desenho institucional dessa proposta de
politica publica. Primeiro, a experiéncia internacional demonstra a necessidade de uma integragéo
mista entre plataformas online e a atividade de participagdo presencial, ambas devendo cobrir
aspectos de deliberagéo e tomada de deciséo (SAMPAIO; PEIXOTO, 2013). Soma-se a isso 0
necessario incentivo (e posterior cobranga) de municipios metropolitanos ou inseridos em
aglomeragdes urbanas de menor porte que realizem seus orgamentos participativos de forma nao
isolada, buscando uma gestdo urbana integrada. Tal dimensdo necessitaria mudangas mais
profundas na gestdo e no planejamento urbano brasileiros, mas compreendemos que outras
experiéncias de articulagdo entre instrumentos em um sistema de participagdo como o de Canoas
(ALLEGRETTI & COPELLO, 2018) ou de integracao metropolitana, como Curitiba (SOUZA, 2010),
podem servir de referéncia nesse desenvolvimento.

5. Consideragoes finais

A partir do esforgo tedrico empreendido, foi observado que, para uma retomada do orgamento
participativo no Brasil, torna-se essencial trazer ao debate (publico e académico) temas
geograficos como a justica espacial (sobretudo, territorial), a politica e planejamento urbanos, e o
direito a cidade.

A guisa de concluséo, apontamos que o OP deve ser interpretado, em sua aplicagdo como politica
publica, enquanto um instrumento que pode potencializar a busca por uma justiga territorial nas
cidades brasileiras, a partir de uma matriz material — a inverséo de prioridade nos investimentos
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publicos — e social-simbdlica — com a intensificacdo e a descentralizagdo da tomada de deciséo
democratica sobre as cidades. N&o depender da vontade politica e de gestores “oportunistas”
(SOUZA, 2006; WAMPLER, 2007, 2008) faz da retomada do or¢gamento participativo uma das
varias possibilidades de busca pragmatica e realista por novos horizontes nas lutas pela reforma
urbana, direito a cidade e justica territorial.
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