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Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar os desafios dos espacos publicos naculturapoliticabrasileira, paratanto é apresentado
um estudo de caso sobre 0 orgamento participativo no municipio de BarraMansa, Rio de Janeiro. O texto estadividido em trés segdes,
aprimeiradedicadaao trato dos desafios das experiéncias de orgamento participativo naculturapoliticabrasileira, enquanto a segunda
analisaaexperiénciaBarraMansa. Por Gltimo s8o mencionados os conflitos gerados entre o legislativo municipal eaimplementagdo dos
espagos participativos. No segmento, relatam-se alguns dos efeitos politicos constatados: a resisténcia dos vereadores frente ao OP,
tensionando aculturapoliticafundadano favor; aperdade poder politico do vereador, por sentir-se prejudicado, ameacado e desprestigiado
pelo Executivo; adisputapoliticacriadaentre os vereadores e os representantes da sociedade civil —jaque o OP possibilitou aformacéo
denovasliderangaslocais.
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Public Spaces, Participation and Clientelism: a Case Sudy About the Participative Budget in Barra
Mansa, Rio de Janeiro

Abstract: The object of thisarticleisto analyzethe challenges of public spacesin Brazilian political culture. To do so, it presentsacase
study about the participatory budget processin the municipality of BarraMansa, Rio de Janeiro. The text is divided in three sections.
The first is dedicated to the challenges of the participatory budget experiences in the Brazilian political culture, while the second
analyzesthe processin BarraMansa. Finally, it presentsthe conflicts generated between the municipal legislature and theimplementation
of participatory spaces. In the segment, some of the political effects found are reported including: the resistance of city councilmen to
the PB, which creates tension with the supporters of the political culture that support this process; the loss of political power of city
council representatives, who feel harmed, threatened and aloss of prestigein relation to the executive branch; and the political dispute
between city council representatives and representatives of civil society —given that the PB alows the formation of new local leaders.
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Introducéo

Este artigo tem como objetivo! marcar o campo
de disputa entre os projetos neoliberal e democrati-
co-popular, procurando analisar de que maneira es-
Ses Novos espacos publicos participativos sofrem ris-
cos e desafios ao seu potencial democratizador ao
emergirem no contexto dos anos 1990. Esseslimites
sd0 colocados pela cultura politica dominante com
tracos herdados e jabem conhecidos da historiabra-
sileira, taiscomo o clientelismo napolitica.

O aparecimento de novos instrumentos de ges-
t&0?, apos a Constitui¢do de 1988 — como € 0 caso do
Orcamento Participativo—mostraatentativade cons-
trugcdo de uma cultura publica que possibilite novos
direitos e cidadania.

A Constituicgo Federal de 1988 — conhecidacomo
Constitui¢do-Cidada— representou um divisor de &
guas nesse contexto, ao rea
firmar instrumentosimportan-
tes para a democratizacéo,
mostrando-sedecisivaparaa
publicizac&o do orcamento e
do Estado. Pelaprimeiravez,
umaconstituicdo retrataaim-
portancia da construcéo de
um Estado Democrético de
Direito. Nesse cenério em
gue aConstituicéo é promul-
gadasiofeitasalteracbesim-
portantes nos marcos da
construcéo de um Estado de
Direito e de um processo de-
mocrético, no qua municipios®
s&0 criados e novosinstrumentos de gestéo, como o0s
conselhos gestores e o OP, ampliaram-se. Alguns mu-
ni cipios com experiéncias democréticasimplantaram
0 orcamento participativo* apos a vitoria da esquer-
da, em particul ar, durante os anos 1990, com o obje-
tivo de possibilitar a participagdo da sociedade civil
nas decisdes do Estado.

E nos marcos dahegemoniado projeto neoliberal
— particularmente no governo Collor de Mello, em
1989 — que, coincidentemente, esses espacos publi-
cos participativos se multiplicaram. A proliferagdo do
OP emerge nesse cenario de “confluéncia perver-
sa’, nos termos de Dagnino (2004), entre projetos
quedisputam e desl ocam o significado democratizador
epolitizador dasociedadecivil.

Espaco publico e participacédo: desafios da
democracia participativa na cultura politica
brasileira

Nessa aposta democratica participativa, apos
0s anos 1980, surgem, na década de 1990, os cha-

O orcamento participativo
— como mostra a literatura —
surgiu como projeto politico do
Partido dos Trabalhadores
(PT) em Porto Alegre e
tornou-se marca da gestao
petista.

mados publicos participativos, 0s quais, nostermos
de Avritzer, consolidaram-se e constituiram-se na
mais recente forma de inovacdo democrética e po-
liticanatentativa de construir novos espagos publi-
cos, radicalizando a democracia. Esses novos es-
pacos publicos se contrapdem a imbricada relagéo
entre publico e privado téo debatido na histéria da
sociedade brasileira. O conceito de publico
participativo foi elaborado por Avritzer e Wampler
(2004, p. 215) e compreende “cidadédos organiza-
dos que buscam superar aexclusdo social e politica
por meio dadeliberagéo publica, promogdo detrans-
paréncia e responsabilizacdo (accountability) e da
implementac&o de suas preferéncias politicas.” Os
orcamentos participativos sGo exempl os notorios des-
se aparecimento, buscando nova hegemonia, que se
oponhaao Projeto Neoliberal, e evidenciando adis-
puta entre interesses publicos e privados.

O orcamento participativo
— como mostra a literatura—
surgiu como projeto politico
do Partido dos Traba hadores
(PT) em Porto Alegre e tor-
nou-se marca da gestao
petista. A participagdo popu-
lar tornou-se referéncia na
implementacdo desse proje-
to politico para outros parti-
dos, bem como objeto de es-
tudo de diferentes analistas.
Confirmando essa opinidao,
Dias(2002) diz que o desper-
tar do fenébmeno do OP con-
funde-se com aascensao po-
litica do PT naquela cidade. Em razéo disso, inves-
tiu-se na andlise de seus efeitos para a cidade — em
particular, na de Porto Alegre, onde a experiéncia
tem tido éxito ha anos e tornou-se modelo para ou-
tros muni cipios em que ndo ha essa tradicéo.

No dizer de Ribeiro e Grazia (2002, p. 40), “o0 OP
encontra-se orientado para o alcance de conquistas
institucionais e paraatransformacéo daculturapoli-
tica” Embora a marca da ‘ participagéo popular’ do
PT venhasurgindo, ao longo dos Ultimos anos, como
novo modo de exercer apolitica, osobstaculosacons
trucdo da democracia presente na culturapoliticalo-
cal evidenciam a necessidade de cuidado ao se re-
produzir o model o de Porto Alegreem municipioscom
diferentestradi¢des naculturapolitica. Como é sabi-
do, o OP em Porto Alegre propiciou o0 processo de
democratizagdo do Estado ao introduzir mecanismos
deliberativos de alocagdo das decisdes sobre os re-
cursos publicos na cidade e alterando substancial-
mente as formas tradicionais da cultura politica. No
entanto, ndo € regra que outros municipios, ao
implementarem o OP, tenham conseguido ameni zar
esse impacto sobre a cultura pol itica dominante com
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tracos j& bem conhecidos na sociedade brasileira:
fisiologismo, clientelismo nepotismo e corrupcao.

Héa uma extensa literatura sobre o OP° que, andli-
sada por diferentes autores, possibilita o debate de
véarias questdes. Nela hd um discurso que chamei de
gpol ogético eidedlizante quando daimplementagéo do
OP em Porto Alegre, discurso que foi propagado na
literaturapel osformuladores do programado OP, liga
dos aintel ectualidade petista. Esses afirmaram que o
OPrompe comaculturaclientelista, crianovacultura
politica e representa um modo inédito de exercer a
politica, comforte potencial democratizador, e provo-
caimpacto nacultura politica até entdo dominante.

Navarro (AVRITZER; NAVARRO, 2003) chama
aatencéo parae criticao tom idealizante dessa chama-
da efervescéncia participativa presente no debate so-
bre 0 OP. No contexto do processo de democratizacgo
— em especial, apds os anos 1990, com o projeto
neoliberd — seria, no minimo, perigoso afirmar que o
OPconsegue ‘romper’, ‘superar’ apoliticaclientelista.
Negligencia-se ass m adisputa entre distintos projetos
pelahegemoniana politicabem como os ded ocamen-
tosdaparticipacéo. O or¢camento participativo, portan-
to, consolida-se na literatura nos anos 1990 a partir de
adgunsdesafios: @) qualificaademocraciarepresentati-
va; b) tem efeito distributivo—ajusticadistributivaéum
doseementosparaacondtituicdo dainversio depriori-
dades, buscando a inclusdo socia dos subalternos; c)
baseia-se no principio da autonomia e na participacéo
popular, procurando construir novasgramaticasnapoli-
tica (um novo modo de exercer apalitica).

Queremos chamar a atencdo é para a perda des-
Se espaco publico, onde o projeto neoliberal ndo sO
instrumentaliza as ac¢fes coletivas, mas também
desmobiliza a sociedade civil e desconstréi direitos
até entdo conquistados pelas classes popul ares.

A experiéncia de Barra Mansa: desafios na
construcdo de uma nova cultura politica

A idéiainicia de implementar o OP em Barra
Mansafoi fruto de um seminario interno. Quando o
PT venceu as elei¢bes de 1996 — fato inédito nahis-
tériado municipio —, aidéiapdde ser realizada pela
experiéncia do programado OP com ameta de “de-
mocratizacdo da administragdo publica numa pers-
pectivapopular democrética. A transparénciadages-
t&o associada ao combate a corrupgéo foram os te-
mas e discursosideo-politicos revel ados pel o gover-
no” (JORNAL DO OP, 1998).

O municipio de BarraMansainiciou aimplantagéo
do OP simultaneamente ado estado do Rio de Janeiro,
em contexto politico partidario de aliancas. Em Barra
Mansa, sob agestéo do PT e em alianga com o PPS,
aexperiénciado OP durou de 1997 a 2000, tempo do
exercicio de um Unico mandato do PT.

O PT, a0 assumir 0 governo, convocou a popula-
¢do a‘participar do OP' parapoder decidir no tocan-
te & gestéo da cidade, no combate a corrupgéo e no
conhecimento das contas publicas: “O orgamento
publico municipa nuncamaisserafeito asportasfe-
chadas, entre o Secretério de Fazenda e o Prefeito
Municipal. Ele busca democracia e transparénciana
gestdo municipa” (BARRA MANSA, 2000).

Depoimentos e matérias de jornal corroboram a
nossa andlise de que o OP em Barra Mansa — por
ser cidade de médio porte e em desenvolvimento lo-
cal, além de ter forte tradi¢cdo cultural arraigada ao
clientelismo politico —deveriarepresentar uma' rup-
turanaculturapoliticano municipio®.’

Essa quest&o esta citadano Manual do Orgamen-
to Participativo de BarraMansa:

O discurso do prefeito se baseavana ‘inovagéo de-
mocrética’ do programa, na ‘vontade politica’, na
‘transparéncia na condugdo dos investimentos e
gastos publicos. O sogan da campanha de governo
em 1996 era‘ étempo demudanga’ . Assim, ‘ partici-
par é o Unico caminho para construir a cidade que
todos desgjamos.” A proposta do governo ‘tinha
como temaum governo democrético epopular’, uma
outraformade sefazer politicaedefinir prioridades,
‘rompendo com as préticas tradicionais de troca de
favores (BARRA MANSA, 2000, grifosnossos).

A énfase na ruptura com tais préticas conservado-
rasnapoliticaeram freqlientesnosdiscursospoliticose
nos documentos oficiais em Barra Mansa. Da mesma
forma, o temaesta presente naliteraturasobre o OP de
maneirabastante consensud, afirmando-se aexperién-
cia de participagdo popular como ruptura com o
dientdismoeofisologismo napolitica, sendo o OPcom-
preendido como instrumento de co-gestédo com o estear
do no sentido dapartilhado poder no or¢gamento publico
na busca da democratizac&o radical. Nessa direcéo, a
literatura aponta que 0 OP consegue romper com o
patrimoniaismo (FEDOZZI, 1997), ecomodlientdismo
politico pois* O surgimento do OP configuraumanitida
rupturacomo clientelismo napoliticabrasileira, princi-
palmente com a tradi¢o politica fortemente marcada
pel o patrimonialismo e pel o autoritarismo burocrético”
(SANCHES, 2002, p. 14, grifos nossos).

A campanhade governo, em 1996, com acoliga-
¢do ‘mudaBarraMansa’ tinha no seu discurso poli-
tico eideol 6gico atentativade evidenciar que apoli-
tica local era o reflexo das agbes controladoras e
fisiol6gicas por parte dagueles que ali dominavam o
poder local” de modo hegemdnico, como se pode ver
no slogan de campanha, ao ressaltar que:

Os ex-prefeitos estdo novamente juntos, no que
chamamos umaaco entre amigos. Paraeles, tanto
faz quem vai ganhar aeleicdo, poiselesvém divi-
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dindo o poder entre el es proprios ha quase 50 anos
€ 0 que querem é continuar assim. Chega de coro-
nés. MudaBarraMansal (BARRA MANSA, 1996).

A idedlizac8o, a euforia democrética e o discurso
apologético do PT visavam a construcéo de uma cul-
tura politicafundamentada no model o de democracia
participativa. Porém, como veremos abaixo, as princi-
paisdificuldades na operacionalidade do programafo-
ram aparecendo jano primeiro ano de implantagéo.

Ja no primeiro ano de implantagdo do OP, en-
contra-se o discurso politico deincentivo a partici-
pacdo, caracterizado como apol ogético, nas primei-
ras plenérias do OP, que aconteceram com intensa
participacéo popular.

O movimento de mudar a cidade erao sogan que
aprefeituravisumbrava naimplementacdo do OP. O
combate a corrupgdo, arupturacom o clientelismo, o
fisiologismo e o corporativismo napoliticaeaconstru-
¢80 de uma nova cidade foram as toni cas do discurso
do governo municipal . Porém, aimplementacdo deum
instrumento deinovagdo democréticanapoliticaloca
fez com que atores mais tradicionais na politica, tais
como os vereadores e lideres de associagOes de mo-
radores, mantivessem resisténcia ao OP.

Conflitos entre a Camara de Vereadores e o
orcamento participativo de Barra Mansa

No primeiro ano de governo do PT, em 1997, foi
feita a entrega da proposta orgcamentéria elaborada
pelo OP naCamara, o que representou um divisor de
&guas na confecgdo da peca orgamentéria no muni-
cipio até aguele momento. A prefeita compareceu a
Cémara e declarous:

Hoje éumadatahistéricaparao municipio deBarra
Mansa, fiz questéo de entregar pessoalmente ao
poder Legislativo, napessoado Presidente, a Pro-
posta Orgamentaria para 1998. Assim entendemos
existir democraciaetransparénciaentre o Executi-
vo e o Legidativo, nés estamos a servico da popu-
lacdo, pois eladeve gjudar na confecgdo do Orga-
mento, em BM tivemos éxito, poistivemosmaisde
mil pessoas has reunides para realizagdo do Orga-
mento Participativo, quero ressaltar a participagéo
dos senhores vereadores, fica marcado nos Anais
da Casa esse momento histérico.

Por essa razéo, a preocupacdo dos agentes do
governo era combater o clientelismo e a corrupcéo
na politica. Instaurou-se assim um projeto que bus-
cava iniciar o processo de democratizagdo e o
aprofundamento dacidadania, realizadacom a parti-
cipacdo popular. O desafio estava colocado com a
implantac&o do OP no municipio.

Estecaminho, o democrético, g udanaconstrugéo de
uma nova cultura politica, que supera os vicios do
autoritarismo, paternalismo, clientelismo e
apadrinhamento, na relagdo governo e sociedade O
sucesso deste projeto inovador para a construcéo de
umafeliz cidade dependera do esforgo, do bom sen-
30, do compromisso, do espirito delutae solidarieda-
de de todos. Portanto participar € o Unico recurso
parafazer vingar aCidade que todos merecem?®.

A buscapor transformar aculturapoliticabrasi-
leira também foi destacada por Ribeiro e Grazia
(2002, p. 40):

[...] como o orgamento participativo possui uma
claraface de projeto, € indispensavel valorizar a
sua experimentacéo nos mais diferentes contex-
tos socioecondmicos do pais, favorecendo aemer-
géncia de préticas progressistas, ainda que em-
brionérias, em espacos tradiciona mente avessos
aparticipacdo social. Destas préticas, podem emer-
gir novos aprendizados politicos e envolvimentos
em redes de movimentos sociaisque permitam mai-
ores ganhos em democracia. Encontram-se em
jogo, o OP considerado pleno, os elementos de
um potencial partilha do poder, trazendo a pro-
messa de alteragdes profundas na hierarquicacul -
turapoliticabrasileira.

As primeiras reacfes e os efeitos na cultura po-
liticaforam sentidos naimplementac&o do OPjano
primeiro ano, ao sofrer fortes resisténcias e oposi-
¢cBesdo Legidativo. O predominio do personalismo
e do pragmatismo em detrimento do projeto politi-
co-ideol6gico do partido fez da entrada do PT no
Executivo um duplo desafio. Em primeiro lugar, tor-
na-se fundamental neutralizar os tragos histéricos
mais conservadores e perversos a cidadania, e, em
segundo lugar, € preciso instaurar um caminho novo
associado a propria histéria do PT — uma histéria
associada aos Movimentos Sociais ao exercer a
politica com transparéncia e participacéo popular.
A classica forma de representacdo € questionada
guando novo elemento entra na disputa politica. O
terreno do conflito entre o Legislativo e o Executi-
votevelugar quando houve aquebranapoliticaentre
ambos. 1sso porgue os vereadores estavam acostu-
mados a uma prética politica com o Executivo em
gue se reproduzia o ‘favor’, os ‘pedidos pessoais
para reforgar a sua base eleitoral’.

Essa politica assistencialista foi quebrada e so-
freu tensdo com aintrodugdo do OP. Mudar a politi-
ca, modificar a pratica politica desses vereadores,
diz respeito arepensar seu proprio papel naCémara.
Portanto, diante da possibilidade de construcéo de
umanovaformade sefazer politica, surge o conflito,
guefoi olimiteinicia ao processo de construcéo de-
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mocrética e de consolidagdo desse espago publico
provocado com o surgimento do OP no municipio.

A naturezadeliberativado OP vai representar um
novo canal de intermediac&o de interesses da popu-
lagdo, além dos dois canaisinstitucionais— o Execu-
tivo e o Legidativo. A questdo colocada aqui é ada
partilha do poder e a possibilidade iniciada pelo OP
da construcdo de nova culturapolitica. A dificil con-
vivéncia entre os diferentes
atores era de se esperar, pois
“encontram-se em jogo, no
OP, considerado pleno, osele-
mentos de umapotencial par-
tilhado poder, trazendo apro-
messa de alteragbes profun-
das na hierarquica cultura
politicabrasileira’ (RIBEIRO
e GRAZIA, 2002, p.40).

A resisténcia dos parla-
mentaresfoi o primeiro efei-
to surgido da ‘tensdo’ pro-
vocada na politica em razéo
do orgamento participativo.
Essaresisténcia estava asso-
ciada a ameaga de perder o
poder politico por parte dos
parlamentares. Essa questao aparece em varias pes-
quisassobreo OP, como em Silva(2001), Santos (2002),
Dias(2002) eAvritzer (2002). Concordamoscom Pedro
Pontual (2000, p. 86), ao afirmar que*“arelacéo com os
vereadores é muitas vezestensa, jaque estes perdem a
paternidade das obras que passam a ser vistas como
conquista da populacéo organizada...].”

Em sintese, foram verificados alguns efeitos que
0 OP provocou na cultura politica local, dos quais
destacamos os relatados a seguir.

a) Oprimeiro efeito politico foi que o OP provo-
cou a resisténcia dos vereadores como evi-
déncia datensdo entre culturas politicas—in-
citando-os a encontrar novo perfil de seu pa-
pel, de suapolitica. Em outras palavras, signi-
ficaqueo OPinibiuaculturapoliticamaiscon-
servadora exercida por eles no municipio. A
politica assistencialista do Legidativo sofreu
tensdo diante da possibilidade de construgéo
de uma cultura mais participativa e democréa-
tica, que é estimulada com o OP.

b) O segundo efeito politico verificou-se com a
perda de poder politico do vereador, que se
sentiu prejudicado, intimidado e desprestigiado
pelo Executivo, 0 que evidencia uma ameaga
a sua representacdo politica, em razéo de ter
aterado a politica do favor e do mando pre-
sente no municipio.

¢) Oterceiro efeito politico transparece através da
disputa palitica entre os vereadores e os repre-
sentantes da sociedade civil — delegados e con-

... 0 Orcamento participativo,
poderia representar um dos
instrumentos gestores de ino-
vacao democr ética nos munici-
pios que incentivam a partici-
pacdo popular na gestdo publi-
ca, no fortalecimento do gover-
no local e na accountability.

salheiros —, ja que o OP possibilitou o apareci-
mento eaformacdo de* novasliderangaslocas.”

Consideracdes Finais

Chamamos a atencdo nesse artigo para o fato de
gue devemos tratar com cuidado a euforia democra
ticaem torno das experién-
Cias participativas que emer-
giram no contexto da déca-
dade 1990 no auge da hege-
monianeoliberal . Taisriscos
sdo enfatizados por Dagnino
(2004) como deslocamento
napolitica pelaperversao e
confluénciade projetosdis-
tintos — neoliberal e demo-
cratico. Essa confluéncia
deve ser pensada também
no que se refere ao impac-
to sobre o governo local e
nas ‘culturas politicas’ nos
diferentes municipios brasi-
leiros.

Defato, o orgamento par-
ticipativo, poderia representar um dos instrumen-
tos gestores de inovagdo democrética nos munici-
pios que incentivam a participagdo popular nages-
tdo publica, no fortalecimento do governo local e
na accountability. Desta forma traria como re-
sultados administragbes mais transparentes e
fortal ecidas pela participagéo da popul agéo nas de-
cisBes sobre politicas publicas, principal mente, so-
bre a questdo orcamentéria.

E notorio que a questio da emergéncia desses
espacos publicos com os conselhos gestores e 0
OP no Brasil representam uma aposta democréti-
ca fundamental para a construgdo e a afirmagéo
dedireitos na contramao ao projeto neoliberal. Por
outro lado, ha que se ter cuidado ao analisarmos o
significado da participacéo e do poder de deciséo
desses novos atores nesse processo.Chamamos a
atenc&o para o risco de que essa participagéo e
esse poder de decisdo possam ser despolitizados
no enfrentamento dapoliticalocal, com umaforte
pratica clientelista, e perder seu conteldo critico
voltado para o campo dos direitos e da democra-
ciaradical.
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1 Esseatigoéumaversio modificadadepartedaminhatese
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edemocracia dilemasedesafiosdaparticipacéo popular. A
experiéncia do orcamento participativo dacidade de Barra
Mansa, defendidanaUNICAMPemfevereiro de2006.
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gestores municipals como Novos instrumentos porque ees
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3 Segundodadosdo | BGE—Perfil dosMunicipiosBrasileiros,
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municipiosforamcriadosem2001.
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(1997), Abers(1998), Sanches(2000), Avritzer (2002) ; Avritzer
eNavarro(2003); Avritzer eWampler (2004), Avritzer eSantos
(2002) eRibaroeGrazia(2002).

6 Pdavrasdo discurso do prefeito naimplementacéo do OP
emoutubrode1997.

7 O poder locd € entendido aqui apartir das observagdes de
Daniel (1988, p. 30), a0identificdlocomo* amanifestaciode
mUltiplas expressdes socias de poder, aque correspondem
outrestantas culturas paliticas, referénciasparalegitimagéo
do poder politico e da propriasociedade.”

8 Citacdodepdavrasdaprefeital nésPandd 6(1997-2000), regis
tradesemAtadaCamaradeVereedores, emsgtembrode 1997.
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10 A esserepatoindicamosBezerra(1999).
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