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Resumo

Este arfigo fem como objefivo analisar as mudangas dos espacos poblicos chamando atengéio
para os riscos de despaliizacéio da participacéio frente & cultura polifica. Redlizado fendo como
base um estudo de caso sobre o Orgamento Paricipativo (OP) na cidade de Barra Mansa, foi
aqui dividido em trés segdes. A primeira frata dos desafios das experiéncias de OP na culiura
poliica brasileira. A segunda andlisa a experigncia do OP em um municipio especifico, e por
Oltimo, mosira os conflitos com a estrutura formal de representacio local, a Camara de
Vereadores. Através desse estudo de caso, foram constatados alguns efeitos politicos. O primeiro
relacionar-se & tensdio e &s resisténcias provocadas pelo OP sobre a representacdo fradiciondl
dos vereadores, marcada por uma cultura politica fundada no favor. © segundo efeito foi a
perda de poder pdlifico do vereador, prejudicada e ameagada pelo desprestigio no Executivo.
Q ferceiro efeito foi a disputa politica entre os vereadores e os representantes da sociedade civil
uma vez que o OP possibilitou a formagto de novas liderangas locais.
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Abstract

The purpose of this article is to analyze the transformations of the public space with specicl
emphasis on the risks of demobilization of political participation as a consequence of changes
in the local political culture. The paper is based on a case study of the "Orcamento
Participativo" (OP) of the city of Barra Mansa, RJ and is divided in three parts. The first part
deals with the challenges presented to the OP by the Brazilian pdlifical culture. The second
analyses the experience of the OP in that county. The last one describes the conflicts with the
formal local structures of political representation: the City Council. The observed politicc
outcomes are also pointed out by the author. The first relates to the resistance to the OP
presented by the fraditional members of the City Council, whose practices were based on
personal favor criteria. The second is the lost of polifical power by the same polificians, due to
a weakening of the local Executive level. The last one is the political dispute between the City
Counselors and the representatives of civil society, as the OP gave birth to new ];;olgciiﬁcaf

ers.
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Introducdo

Este artigo' fem como objetivo marcar o campo de disputa entre os projetos
neoliberal e democrético-popular, procurando analisar de que maneira novos
espacos publicos participativos sofrem riscos e desafios quanto ao seu poten-
cial democratizador ao emergirem no contexto dos anos 1990. Nesta década,
além dos limites herdados, e ja bastante conhecidos da histéria politica brasi-
leira, como o clientelismo, a onda neo-liberal interpde-se com novos obstéaculos
a concretizagdo da perspectiva democratizante.

A Constituiciio Federal de 1988 conhecida como Constituicdo-Cidada repre-
sentou um divisor de dguas nesse contexto, ao reafirmar instrumentos importantes
para a democratizagdo do Estado, mostrando-se decisiva para a publicizagdo do
orcamento e do Estado. Pela primeira vez, uma constituigdo refrata a importéncia da
construcdio de um Estado Democrético de Direitos. Nesse cenério em que a Constitui-
¢do & promulgada sdo feitas alteragdes importantes nos marcos da consiruggo de
um Estado de Direito e de um processo democrético, no qual municipios sdo criados
e novos instrumentos de gestdo, como os conselhos gestores e diferentes formas
participativas, se ampliaram. Assim durante os anos 90, alguns municipios com
experiéncias democrdticas implantaram o Orgamento Parficipativo? apds a vitéria
da esquerda, em particular, com o objetivo de possibilitar a inclus@o da sociedade
civil nas decisées do Estado.

Desta forma, e contraditoriamente, foi nos marcos da hegemonia do Projeto
Neoliberal que, coincidentemente, esses espagos piblicos participativos se mul-

tiplicaram. A proliferacdo do OP emerge nesse cendrio de "confluéncia perver-

' Este artigo & uma versdo modificada de parte da minha Tese de Doutorado defendida na Unicamp no
Doutorado em Ciéncias Sociais sob o fitulo: "Clientelismo, cultura politica e democracia: Dilemas e
Desafios da Participacéio Popular - A experiéncia do orcamento parficipative da cidade de Barra Mansa".
Unicamp, Fevereiro de 2006.

2 Dados da Pesquisa do Férum Nacional da Participagdo Popular, realizado por RIBEIRO & GRAZIA (2002),
apontam a existéncia de mais de 103 experiéncias de Orgamentos Participativos espalhadas pelo Brasil.
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sa", nos termos de Dagnino {2004), entre projetos que disputam e deslocam o
significado democratizador e politizador da sociedade civil colocando em risco

o direito & participacdo popular sobre as decisées piblicas municipais.

1. Participagdo da sociedade civil nos anos 1990: dilemas ao pro-
jeto democratico

O tema da participagdo social e coletiva e da emergéncia de espagos piblicos
na sociedade brasileira se da no contexto da redemocratizacdo da sociedade nos
anos 1980, ampliando a aposta generalizada que os movimentos sociais urbanos
dos anos 1970 exerceram sobre a importéncia da participacdo da sociedade civil.

De fato, a partir da segunda metade dos anos 1970, novos canais de partici-
pacdio social se constituiram em um campo de confronto & ditadura, permitindo e
possibilitando maior abertura & participagdo nos anos subseqiientes: 1980 e
1990. E na dentincia ao autoritarismo de Estado, no contexto da ditadura, e como
alternativa aos espagcos tradicionais de luta, como sindicatos e parﬁdos polificos,
que se qualifica a sociedade civil como espaco politico de resisténcia e de luta por
melhores condicoes de vida.

Essa participagdo popular que emerge no seio dos movimentos populares dos
anos 80 marca um cardter reivindicativo denfro de um campo movimentalista, refor-
¢ando o projeto democrdtico. Como sinaliza Simaes (1992), foi no contexto de énfase
na participacdo popular durante os anos 80 que o termo participagdo tornou-se
palavra de ordem para a esquerda, multiplicando-se em experiéncias de participa-
¢&o em alguns municipios. Uma das primeiras experiéncias de parficipagdo popu-
lar importante a ser destacada, mesmo sem ter o peso participativo do OP sobre as
decisdes do Estado, surgiu em Lages, no ano de 1976, com o MDB. (Alves, 1984).

Nos anos 1990, a participacdo deixa de ser um confronto ao Estado, para se
caracterizar como participagdo negociada na disputa entre projetos distintos,
em processo de co-gestdo entre o Estado e a sociedade, nesses novos espagos
publicos. Duas questdes sdo destacadas nessa época: um processo de procura
por novos direitos "direito a ter direitos" na construgdo de uma cidadania ativa e
a participagdo das classes populares na gestdo das cidades, buscando a constru-

¢dio de uma cultura participativa. No entanto, durante os anos 90 em particular,
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com o projefo neoliberal a sociedade civil passa a ser vista de outra forma,
estando entdo associada ao mercado. Esse ocultamento do significado
democratizador da sociedade civil deve ser um ponto importante para a andlise dos
diferentes espagos piblicos parficipativos que se multiplicaram nessa década.

Assim, a parficipagao da sociedade civil pode ser entendida, de um lado, como
possibilidade na consirugdo da democracia, na medida em que ocorre a partitha do
poder de deciso entre o Estado e a sociedade, associada ao projeto democratizador,
& capacidade de negociagdo e ao controle democrético sobre o Estado. De outro,
existe a possibilidade de se ver ai um limite & construcdo da democracia e dos
espagos piblicos, tendo-se em mente que esse incentivo do Estado pode representar
a fransferéncia de suas responsabilidades & sociedade e o total apoio a "matrizes
liberais" e de caréter privado no trato das questdes poblicas.

Neste sentido, é fundamental o cuidado andlifico na interprefagdo da politica,
da participagdo popular na gestdio piblica e no processo de co-gestdo com o
Estado, de forma a evitar "as armadilhas do neoliberalismo" no que se refere ao
incentivo a essa participagdo.

Além disso, & importante destacar os riscos que esse conceito enfrenta na
cultura politica de diferentes municipios a partir da "confluéncia perversa™ (Dagnino,
2002) de projetos em disputa onde o projeto democratico-popular, termina sub-
metido (ou sufocado) sob o peso derivado da influéncia do contexto sociopolitico e

da cultura politica dominante.

2. Espago piblico e participagdo: desafios a@ democracia na cultura
politica brasileira :

Na aposta participativa, dos anos 1980, surgem, na década de 90, os chama-
dos "pblicos participativos", os quais, nos termos de Avritzer "se consolidaram e se
constituiram na mais recente forma de inovacdo democrdtica e politica de construir
novos espagos pUblicos, radicalizando a democracia”. Esses novos espacos se con-
trapem & imbricada relag@io entre pablico e privado tdo debatida na histéria da
sociedade brasileira. Os Orcamentos Participativos sdo exemplos notérios desse
aparecimento, ou da busca de nova hegemonia, que pudesse opor-se o Projeto

Neoliberal, evidenciando a disputa entre interesses piblicos e privados. O Orca-
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mento Participativo ~como mosira a literatura— surgiu como projeto politico do PT em
Porto Alegre e se tornou marca da gestdo petista, com a Participacdo Popular, vindo
a ser referéncia em sua implementacdo para outros partidos bem como objefo de
estudo de diferentes andlistas. Confirmando essa opinigo, Dias (2002) diz que o
despertar do fendmeno do OP se confunde com a ascensdo politica do PT naquela
cidade. Em razdo disso, investiu-se na andlise de seus efeitos para a cidade —em
particular, na de Porto Alegre— onde a experiéncia teve &xito e se tornou modelo
para outros municipios que ndo contavam com essa tradicdio.

No dizer de Ribeiro & Grazia (2002, p.40), "o OP encontra-se orientado para o
alcance de conquistas institucionais e para a fransformagdio da cultura politica”. Em-
bora a marca da "Participagéio Popular” do PT tenha surgido, ao longo dos anos, como
um novo modo de exercer a polifica, os obstéculos & construgdo da democracia presen-
tes nass culturas politicas locais evidenciam a necessidade de cuidado co se reproduzir
o modelo original em municipios com diferentes tradicges na cultura politica.

Assim, se no modelo original (de Porto Alegre) o Orgamento Participativo
infroduziu certos processos de democratizacéo do Estado ao implantar mecanis-
mos deliberativos de alocacgio das decisdes sobre os recursos piblicos na cidade,
o que feria alterado as formas tradicionais da cultura politica, esses avancos néo
sdo generalizaveis. N&o &, pois, regra que outros municipios, ao implementarem o
OP, tenham conseguido amenizar seu impacto sobre a cultura politica dominante
com seus tracos |G bem conhecidos na sociedade brasileira: fisiologismo,
clientelismo nepotismo e corrupcdio.

H& uma extensa literatura sobre o OP? andlisada por diferentes autores,
possibilitando o debate de varias de suas questdes. Nela, de nosso ponto de vista,
predomina um discurso de certa forma apologético e idealizante em relacdo &
experiéncia em Porto Alegre. Tal discurso propagado na literatura pelos
formuladores do Programa ligados a intelectualidade petista, afirma que o OP

rompe com a cultura clientelista, cria nova cultura politica e representa um modo

*Bairle (1992), Fedozzi (1997), Genro & Souza (1997), Abers (1998), Sanches et al. {2000), Avritzer
(2002; 2003; 2004), Santos {2002) e Ribeiro & Grazia (2002).
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inédito de exercé-la, com forte potencial democratizador, o que provoca impacto
na cultura politica até entdo dominante.

Navarro (2003) chama a atengdo e critica o tom de idealizagdo dessa chama-
da "efervescéncia participativa” presente no debate sobre o OP.

Sem dvida, no confexto do processo de democratizagéo em especial, apés os
anos 1990, com o projeto neoliberal seria, no minimo, perigoso afirmar que o OP
consegue "romper" e "superar" a politica clientelista. Negligencia-se, assim, a
disputa que se desencadeou entre distintos projetos pela hegemonia na politica
bem como os deslocamentos sofridos pela participagdo.

Entretanto, o Orgamento Participativo, consolidou-se na literatura dos anos 90
como uma alternativa a alguns desafios ao exercicio da politica, na medida em
que: a) qualificaria a Democracia Representativa; b) teria efeito distributivo: a
justica distributiva sendo um dos elementos para a constituigéo da inversdo de
prioridades e de busca da inclusdo social dos subalternos; ¢) fundamentaria um
novo principio de autonomia e de participagdo popular, procurando construir no-
vas gramdticas politicas ou "um novo modo de exercer a politico".

Em termos reais, no entanto, o que queremos chamar a atencéio é para a perda
desse espago plblico, onde o projeto neoliberal ndo s6 instrumentaliza as agdes
coletivas, mas também desmobiliza a sociedade civil e desconstréi direitos e lutas

até entdo conquistados pelas classes populares.

3. A experiéncia de Barra Mansa: desafios na construgdo de uma
nova cultura politica.

A idéia inicial de implementar o OP em Barra Mansa foi fruto de um semindrio
interno. Quando o PT venceu as eleicdes de 1996, fato inédito na histéria do
municipio , a idéia de adotar a experiéncia do programa do OP tinha como meta
a "democratizagdo da Administragdo Piblica numa perspectiva popular demo-
cratica. A transparéncia da gestdo associada ao combate a corrupgdo foram os
temas e discursos ideo- politicos revelados pelo governo" (Jornal do OP, 2000).

O Municipio de Barra Mansa iniciou, assim, a implantacdo do OP, em um
contexto politico partidario de aliangas PT/ PPS onde tal experiéncia, durou de

1997 a 2000, tempo do exercicio de um (nico mandato do PT.
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Ao assumir o governo, a administragdo pefista convoca a populagdo a "parti-
cipar do OP" de forma a decidir questdes referentes & gestdo da cidade, ao
combate & corrupgdio e ao conhecimento das contas poblicas. Na documentagdo
desta convocatéria encontram-se afirmacdes, fais como: "o orgamento pablico mu-
nicipal nunca mais seré feito as portas fechadas, entre o Secrefério de Fazenda e
o Prefeito Municipal. Ele busca democracia e transparéncia na gestdio municipal"
{Manual do Orgamento Participativo, 2000).

Essa perspectiva & anunciada também nos discursos politicos e matérias de jornal
onde se proclamava a necessidade de superagio da forte tradicgo cultural arraigada
ao dlientelismo politico: O Orgamento Participativo deveria representar uma "ruptura
na cultura politica no municipio” (Prefeito de Barra Mansa, outubro de 1997).

O discurso do prefeito se baseava na "inovagdo democrdtica” do programa, na
"ontade politica®, na "fransparéncia” na condug@o dos investimentos e gastos publi-
¢0s. O slogan da campanha de governo em 1996 era "é tempo de mudanga™. Assim,
"sarficipar & o Gnico caminho para consiruir a cidade que todos desejamos”. A pro-
posta do governo fem como tema um governo democrdtico e popular, uma
outra forma de se fazer politica e definir prioridades, rompendo com as préticas
tradicionais de troca de favores (Manual do Orcamento Participativo, 2000).

A énfase na ruptura com préticas conservadoras na politica era freqiente nos
discursos politicos e nos documentos oficiais em Barra Mansa. Essa perspectiva de
ruptura estava presente na literatura sobre o OP de maneira bastante consensual
e a experiéncia de participagdo popular romperia com o clientelismo e o fisiologismo
na polifica. Além disso, o OP se apresentava como instrumento de co-gestdo com
o Estado no senfido da partilha do poder no orgamento piblico na busca da

democratizacéio radical do Estado.

O surgimento do OP configura uma nifida ruptura com o clientelismo na polifica

brasileira, principalmente com a tradicéio politica fortemente marcada pelo
princip p pe

patrimonidlismo e pelo autoritarismo burocrético. (Sanches, 2002, p.14)

Adotando tal perspectiva, a campanha de governo, em 1996, com a coligagtio
"Muda Barra Mansa™ finha no seu discurso politico e ideolégico a tentafiva de evidenciar
que a politica local era o reflexo das agdes controladoras e fisiolégicas por parte daque-
les que ali dominavam o poder local. O Poder Local é entendido aqui a partir das

Ano £ n® 7, 20073



observacdes de Daniel {1988, p.30), ao identificé-lo como "a manifestacdo de maltiplas
expresses sociais de poder, a que correspondem outras tantas culturas polificas, refe-
réncias para legitimacdo do poder politico e da prépria sociedade”.

A idealizactio, a evforia democrética e o discurso apologético do PTvisavam é constru-
oo de uma cultura politica fundamentada no modelo de democracia participativa e, sem
divida, as primeiras plendrias do OP, que aconteceram com infensa participacdo popular.

Porém, como veremos abaixo, as principais dificuldades na operacionalidade
do programa foram aparecendo i@ no primeiro ano de implantagdo.

O movimento de "mudar a cidade" como slogan para o combate & corrupedo,
a ruptura com o clientelismo, o fisiologismo e o corporativismo na politica e a
construgdo de uma nova politica local, inicas do discurso do governo municipal,
passou a ser corroido por uma série de mecanismos. Entre esses, deve ser destaca-
da a atuagdo dos atores mais fradicionais na politica, vereadores e lideres de
associagdes de moradores, cujo longo enraizamento nas estruturas de poder local
resultou em fortes resisténcias as mudangas politicas em geral, e ao Orcamento
Participativo, em particular. Conflitos entre a Cémara de Vereadores e o Orcamen-

to participativo de Barra Mansa.

No primeiro ano de governo do PT, em 1997, foi feita a enirega da proposta
or¢amentéria elaborada pelo OP na Céamarag, o que representou um divisor
de dguas na confecgdio da peca orcamentéria no municipio até aquele mo-
mento. A busca por transformar a cultura politica brasileira também foi
destacada por Ribeiro & Grazia (2002) (...} como o Orcamento Participativo
possui uma clara face de projeto, & indispensavel valorizar a sua experimen-
tagGio nos mais diferentes contextos sécio-econdmicos do pais, favorecendo @
emergéncia de préticas progressistas, ainda que embriondrias, em espacos
tradicionalmente avessos & participacgo social. Destas préficas, podem emer-
gir novos aprendizados polificos e envolvimentos em redes de movimentos
sociais que permitam maiores ganhos em democracia. Encontram-se em jogo,
o OP considerado pleno, os elementos de uma potencial partilha do poder,

frazendo a promessa de dlteragdes profundas na hierarquica cultura politica
brasileira. (Ribeiro & Grazia, 2002, p. 40).

As primeiras reacdes e os efeitos na cultura politica foram sentidos na
implementagdo do OP ja no primeiro ano, ao sofrer fortes resisténcias e oposicdes

do Legislativo. O predominio do personalismo e do pragmatismo em defrimento
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do projeto politico-ideolégico do partido fez da entrada do PT no Executivo um
duplo desafio. Em primeiro lugar, torna-se fundamental neutralizar os tracos histé-
ricos mais conservadores e perversos a cidadania, e, em segundo lugar, é preciso
instaurar um caminho novo associado a prépria histéria do PT: uma histéria asso-
ciada aos Movimentos Sociais ao exercer a politica com transparéncia e participa-
¢do popular. A cléssica forma de representagdo é questionada quando novo ele-
mento entra na disputa politica. O terreno do conflito entre o Legislativo e o Execu-
tivo teve lugar quando houve a quebra na politica entre ambos. Isso porque os
vereadores estavam acostumados a uma prética politica com o Executivo em que
se reproduzia o "favor”, os "pedidos pessoais” para reforgar a sua base eleitoral
Essa politica assistencialista foi quebrada e sofreu tensdo com a introducgio do OP.
Portanto, diante da possibilidade de construgdo de uma nova forma de se fazer politica,
surge o conflito, que foi o limite inicial ao processo de construgdio democrdtica e de
consolidag@io desse espago pablico provocado com o surgimento do OP no municipio.
A natureza deliberativa do OP vai representar um novo canal de intermediagdo de
inferesses da populagao, além dos dois candis institucionais: o Executivo e o Legislativo.
A questdio colocada aqui & a da partilha do poder e a possibilidade iniciada pelo OP
da construgdo de nova cultura politica. A dificil convivéncia entre os diferentes atores
era de se esperar, pois "(...) enconfram-se em jogo, no OP, considerado pleno, os
elementos de um potencial partilha do poder, trazendo a promessa de dlteracdes
profundas na hierdrquica cultura politica brasileira" (Ribeiro & Grazia, 2002, p. 40).
A resisténcia dos parlamentares representou um primeiro efeito surgido da
"tens@o" provocada na politica em razdo do Orcamento Participativo. Essa resis-
téncia estava associada & ameaga de perder o poder politico por parte dos par-
lamentares, questdo que aparece em varias pesquisas sobre o OP, como em Silva
(2001), Santos (2002), Dias (2002) e Avritzer (2002). Concordamos com Pedro
Pontual {2000, p. 86), ao afirmar que "a relagdo com os vereadores & muitas vezes
tensa, j& que estes perdem a paternidade das obras que passam a ser vistas como

conquista da populagdo organizada...”.

“ A esse respeito ver: Marcos Otavio Bezerra (1999).
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Em sintese, foram verificados alguns efeitos que o OP provocou na cultura
politica local: a) O primeiro efeito politico foi a resisténcia dos vereadores como
evidéncia da tens@o entre culturas politicas, incitando-os a encontrar novo perfil de
seu papel, de sua politica. Em outras palavras significa que o OP inibiu a cultura
politica mais conservadora exercida por eles no municipio. A politica assistencialista
do Legislativo sofreu tensdo diante da possibilidade de construgdio de uma cultura
mais participativa e democrética, que é estimulada com o OP; b) O segundo efeito
politico foi a perda de poder politico do vereador, que se sentiv prejudicado,
ameacado e desprestigiado pelo Executivo, o que evidencia uma ameaga a sua
representagdo em razdo de ter alterado a politica do favor e do mando presente
no municipio. ¢) O ferceiro efeito foi a disputa politica entre os vereadores e os
representantes da sociedade civil , delegados e conselheiros, j@ que o OP possibi-

litou o aparecimento e a formagdo de "novas liderancas locais".

Consideragdes finais

Chamamos a atencdo nesse artigo para o fato de que devemos tratar com
cuidado a euforia democrética em torno das experiéncias participativas que emer-
giram no contexto da década de 1990, no auge da hegemonia neoliberal. Tais
riscos s@o enfatizados por Dagnino (2004) como deslocamento na politica pela
perversdo e confluéncia de projetos distintos: neoliberal e democrético. Essa con-
fluéncia deve ser pensada também no que se refere ao impacto sobre o governo
local e nas "culturas politicas" nos diferentes municipios.

De fato, 0 Orcamento Participativo poderia representar um dos instrumentos
gestores de inovagdio democrética nos municipios que incentivam a participagdo
popular na gestdo piblica, no fortalecimento do governo local e na accountability,
tendo como resultados administragdes mais transparentes e fortalecidas pela par-
ticipagcdo da populagdio nas decisdes sobre politicas pblicas, principalmente,
sobre a questdo orcamentéria.

E notério que a questdo da emergéncia desses espacos poblicos como os
conselhos gestores e o OP no Brasil representam uma aposta democrdatica funda-
mental para a consirugdo e a afirmagdio de direitos na contra-mdo ao projeto

Neoliberal. Por outro lado, hé que se ter o cuidado ao analisarmos o significado
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dessa participacdo e poder de decisdo dos novos atores nesse processo porque
queremos chamar a afengdo para: o risco dessa participacdo ser despolitizada
no enfrentamento da politica local com uma forte prdtica clientelista e perder seu
conteddo critico, voltado para o campo do "direito & participagdo” da populacédo
nas decisBes sobre a cidade e na construcdo da cidadania.

1 PR o e, G st sl nrres
Recebido em maio de 2007, aceito para publicastio em dezembro de 2007
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