RELATO DE EXPERIENCIA

Espacos publicos, participacdo e clientelismo: um
estudo de caso sobre o orcamento participativo em
Barra Mansa, Rio de Janeiro

Angela Vieira Neves
Universidade Federal Fluminense (UFF)

Espacos publicos, participacdo e clientelismo: um estudo de caso sobre o orgamento participativo
em Barra Mansa, Rio de Janeiro

Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar os desafios dos espagos publicos na cultura politica brasileira, para tanto é apresentado
um estudo de caso sobre o orgamento participativo no municipio de Barra Mansa, Rio de Janeiro. O texto esta dividido em trés secoes,
a primeira dedicada ao trato dos desafios das experiéncias de orgamento participativo na cultura politica brasileira, enquanto a segunda
analisa a experiéncia Barra Mansa. Por Gltimo sdo mencionados os conflitos gerados entre o legislativo municipal e aimplementacéo dos
espagos participativos. No segmento, relatam-se alguns dos efeitos politicos constatados: a resisténcia dos vereadores frente ao OP,
tensionando a cultura politica fundada no favor; a perda de poder politico do vereador, por sentir-se prejudicado, ameacado e desprestigiado
pelo Executivo; a disputa politica criada entre os vereadores e 0s representantes da sociedade civil — ja que o OP possibilitou a formagéao
de novas liderancas locais.
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Public Spaces, Participation and Clientelism: a Case Study About the Participative Budget in Barra
Mansa, Rio de Janeiro

Abstract: The object of this article is to analyze the challenges of public spaces in Brazilian political culture. To do so, it presents a case
study about the participatory budget process in the municipality of Barra Mansa, 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
analyzes the process in Barra Mansa. Finally, it presents the conflicts generated between the municipal legislature and the implementation
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 a loss of prestige in relation to the executive branch; and the political dispute
between city council representatives and representatives of civil society — given that the PB allows 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 democréti-
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. Esses limites
sdo colocados pela cultura politica dominante com
tracos herdados e ja bem conhecidos da historia bra-
sileira, tais como o clientelismo na politica.

O aparecimento de novos instrumentos de ges-
tdo?, apds a Constituicdo de 1988 — como é o caso do
Orgamento Participativo — mostra a tentativa de cons-
trucdo de uma cultura publica que possibilite novos
direitos e cidadania.

A Constituicdo Federal de 1988 — conhecida como
Constituicdo-Cidada — representou um divisor de a-
guas nesse contexto, ao rea-
firmar instrumentos importan-
tes para a democratizacgdo,
mostrando-se decisiva para a
publicizacdo do or¢camento e
do Estado. Pela primeira vez,
uma constituicdo retrataa im-
portancia da construgdo de
um Estado Democratico de
Direito. Nesse cenario em
gue a Constituicao é promul-
gada sdo feitas alteracfes im-
portantes nos marcos da
construcdo de um Estado de
Direito e de um processo de-
mocratico, no qual municipios®
sdo criados e novos instrumentos de gestdo, como 0s
conselhos gestores e 0 OP, ampliaram-se. Alguns mu-
nicipios com experiéncias democraticas implantaram
0 orgamento participativo® ap0s a vitéria da esquer-
da, em particular, durante os anos 1990, com o obje-
tivo de possibilitar a participacdo da sociedade civil
nas decises do Estado.

E nos marcos da hegemonia do projeto neoliberal
— particularmente no governo Collor de Mello, em
1989 — que, coincidentemente, esses espacos publi-
cos participativos se multiplicaram. A proliferacéo do
OP emerge nesse cenario de “confluéncia perver-
sa”, nos termos de Dagnino (2004), entre projetos
que disputam e deslocam o significado democratizador
e politizador da sociedade civil.

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

Nessa aposta democréatica participativa, apds
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 gestéao
petista.

mados publicos participativos, os quais, nos termos
de Auvritzer, consolidaram-se e constituiram-se na
mais recente forma de inovacao democratica e po-
litica na tentativa de construir novos espacos publi-
cos, radicalizando a democracia. Esses novos es-
pacos publicos se contrapdem a imbricada relagao
entre publico e privado tdo debatido na historia da
sociedade brasileira. O conceito de publico
participativo foi elaborado por Avritzer e Wampler
(2004, p. 215) e compreende “cidaddos organiza-
dos que buscam superar a exclusdo social e politica
por meio da deliberacdo publica, promogdo de trans-
paréncia e responsabilizacdo (accountability) e da
implementacédo de suas preferéncias politicas.” Os
orcamentos participativos sdo exemplos notérios des-
se aparecimento, buscando nova hegemonia, que se
oponha ao Projeto Neoliberal, e evidenciando a dis-
puta entre interesses publicos e privados.

O orgamento participativo
— como mostra a literatura —
surgiu como projeto politico
do Partido dos Trabalhadores
(PT) em Porto Alegre e tor-
nou-se marca da gestdo
petista. A participacdo 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 opinido,
Dias (2002) diz que o desper-
tar do fenémeno do OP con-
funde-se com a ascensao po-
litica do PT naquela cidade. Em razéo disso, inves-
tiu-se na analise 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 municipios em que ndo ha essa tradicao.

No dizer de Ribeiro e Grazia (2002, p. 40), “o0 OP
encontra-se orientado para o alcance de conquistas
institucionais e para a transformacdo da cultura poli-
tica.” Embora a marca da ‘participacdo popular’ do
PT venha surgindo, ao longo dos Gltimos anos, como
novo modo de exercer a politica, os obstaculos a cons-
trucdo da democracia presente na cultura politica lo-
cal evidenciam a necessidade de cuidado ao se re-
produzir o modelo de Porto Alegre em municipios com
diferentes tradi¢es na cultura politica. Como € sabi-
do, o OP em Porto Alegre propiciou o processo de
democratizagdo do Estado ao introduzir mecanismos
deliberativos de alocagdo das decisbes sobre 0s re-
cursos publicos na cidade e alterando substancial-
mente as formas tradicionais da cultura politica. No
entanto, ndo é regra que outros municipios, ao
implementarem o OP, tenham conseguido amenizar
esse impacto sobre a cultura politica dominante com
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tracos ja bem conhecidos na sociedade brasileira:
fisiologismo, clientelismo nepotismo e corrupcao.

H& uma extensa literatura sobre o OP® que, anali-
sada por diferentes autores, possibilita o debate de
varias questdes. Nela ha um discurso que chamei de
apologético e idealizante quando da implementacéo do
OP em Porto Alegre, discurso que foi propagado na
literatura pelos formuladores do programa do OP, liga-
dos a intelectualidade petista. Esses afirmaram que o
OP rompe com a cultura clientelista, cria nova cultura
politica e representa um modo inédito de exercer a
politica, com forte potencial democratizador, e provo-
ca impacto na cultura politica até entdo dominante.

Navarro (AVRITZER; NAVARRO, 2003) chama
a atencdo para e critica o tom idealizante dessa chama-
da efervescéncia participativa presente no debate so-
bre 0 OP. No contexto do processo de democratizacdo
— em especial, apds os anos 1990, com o projeto
neoliberal — seria, no minimo, perigoso afirmar que o
OP consegue ‘romper’, ‘superar’ a politica clientelista.
Negligencia-se assim a disputa entre distintos projetos
pela hegemonia na politica bem como os deslocamen-
tos da participacdo. O orgamento participativo, portan-
to, consolida-se na literatura nos anos 1990 a partir de
alguns desafios: a) qualifica a democracia representati-
va; b) tem efeito distributivo —a justica distributiva é um
dos elementos para a constitui¢do da inversao de priori-
dades, buscando a inclusdo social dos subalternos; c)
baseia-se no principio da autonomia e na participacéo
popular, procurando construir novas gramaticas na poli-
tica (um novo modo de exercer a politica).

Queremos chamar a atencdo é para a perda des-
se espago publico, onde o projeto neoliberal ndo s6
instrumentaliza as agdes coletivas, mas também
desmobiliza a sociedade civil e desconstroi direitos
até entdo conquistados pelas classes populares.

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

A idéia inicial de implementar o OP em Barra
Mansa foi fruto de um seminario interno. Quando o
PT venceu as elei¢es de 1996 — fato inédito na his-
téria do municipio —, a idéia pode ser realizada pela
experiéncia do programa do OP com a meta de “de-
mocratizacdo da administracdo publica numa pers-
pectiva popular democratica. A transparéncia da ges-
tdo associada ao combate a corrupcdo foram os te-
mas e discursos ideo-politicos revelados pelo gover-
no” (JORNAL DO OP, 1998).

O municipio de Barra Mansa iniciou aimplantacéo
do OP simultaneamente a do estado do Rio de Janeiro,
em contexto politico partidario de aliancas. Em Barra
Mansa, sob a gestdo do PT e em alianga com o PPS,
a experiéncia do OP durou de 1997 a 2000, tempo do
exercicio de um unico mandato do PT.

O PT, ao assumir o governo, convocou a popula-
cdo a “participar do OP’ para poder decidir no tocan-
te a gestdo da cidade, no combate a corrupcdo e no
conhecimento das contas publicas: “O or¢camento
publico municipal nunca mais seré feito as portas fe-
chadas, entre o Secretario de Fazenda e o Prefeito
Municipal. Ele busca democracia e transparéncia na
gestdo municipal” (BARRA MANSA, 2000).

Depoimentos e matérias de jornal corroboram a
nossa analise de que o OP em Barra Mansa — por
ser cidade de médio porte e em desenvolvimento lo-
cal, além de ter forte tradigdo cultural arraigada ao
clientelismo politico — deveria representar uma ‘rup-
tura na cultura politica no municipio®.’

Essa questdo esta citada no Manual do Orgamen-
to Participativo de Barra Mansa:

O discurso do prefeito se baseava na ‘inovacéo de-
mocréatica’ do programa, na ‘vontade politica’, na
‘transparéncia’ na conducdo dos investimentos e
gastos publicos. O slogan da campanha de governo
em 1996 era ‘é tempo de mudanca’. Assim, ‘partici-
par é o Unico caminho para construir a cidade que
todos desejamos.” A proposta do governo ‘tinha
como tema um governo democratico e popular’, uma
outra forma de se fazer politica e definir prioridades,
‘rompendo com as praticas tradicionais de troca de
favores’ (BARRA MANSA, 2000, grifos nossos).

A énfase na ruptura com tais praticas conservado-
ras na politica eram frequientes nos discursos politicos e
nos documentos oficiais em Barra Mansa. Da mesma
forma, o tema esta presente na literatura sobre o OP de
maneira bastante consensual, afirmando-se a experién-
cia de participacdo popular como ruptura com o
clientelismo e o fisiologismo na politica, sendo 0 OP com-
preendido como instrumento de co-gestdo com o esta-
do no sentido da partilha do poder no or¢camento publico
na busca da democratizacdo radical. Nessa dire¢do, a
literatura aponta que o OP consegue romper com 0
patrimonialismo (FEDOZZI, 1997), e com o clientelismo
politico pois “O surgimento do OP configura uma nitida
ruptura com o clientelismo na politica brasileira, princi-
palmente com a tradicdo politica fortemente marcada
pelo patrimonialismo e pelo autoritarismo burocratico”
(SANCHES, 2002, p. 14, grifos nossos).

A campanha de governo, em 1996, com a coliga-
¢do ‘muda Barra Mansa’ tinha no seu discurso poli-
tico e ideoldgico a tentativa de evidenciar que a poli-
tica local era o reflexo das acBes controladoras e
fisioldgicas por parte daqueles 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 uma a¢do entre amigos. Para eles, tanto
faz quem vai ganhar a eleicdo, pois eles vém divi-
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dindo o poder entre eles prdprios ha quase 50 anos
e 0 que querem é continuar assim. Chega de coro-
néis. Muda Barra Mansa! (BARRA MANSA, 1996).

A idealizacdo, a euforia democrética e o discurso
apologético do PT visavam a construcdo de uma cul-
tura politica fundamentada no modelo de democracia
participativa. Porém, como veremos abaixo, as princi-
pais dificuldades na operacionalidade do programa fo-
ram aparecendo ja no primeiro ano de implantacao.

Ja no primeiro ano de implantacdo do OP, en-
contra-se o discurso politico de incentivo a partici-
pacdo, caracterizado como apologético, nas primei-
ras plenarias do OP, que aconteceram com intensa
participacéo popular.

O movimento de mudar a cidade era o slogan que
a prefeitura vislumbrava na implementagdo do OP. O
combate a corrupcao, a ruptura com o clientelismo, o
fisiologismo e o corporativismo na politica e a constru-
¢do de uma nova cidade foram as tonicas do discurso
do governo municipal. Porém, aimplementacao de um
instrumento de inovacdo democratica na politica local
fez com que atores mais tradicionais na politica, tais
como os vereadores e lideres de associacdes de mo-
radores, mantivessem resisténcia ao OP.

Conflitos entre a Camara de Vereadores e 0
orcamento participativo de Barra Mansa

No primeiro ano de governo do PT, em 1997, foi
feita a entrega da proposta orcamentéaria elaborada
pelo OP na Camara, o que representou um divisor de
aguas na confeccdo da peca or¢camentaria no muni-
cipio até aquele momento. A prefeita compareceu a
Camara e declarou®:

Hoje é uma data historica para 0 municipio de Barra
Mansa, fiz questdo de entregar pessoalmente ao
poder Legislativo, na pessoa do Presidente, a Pro-
posta Orcamentaria para 1998. Assim entendemos
existir democracia e transparéncia entre o Executi-
Vo e 0 Legislativo, n6s estamos a servico da popu-
lacdo, pois ela deve ajudar na confeccao do Orca-
mento, em BM tivemos éxito, pois tivemos mais de
mil pessoas nas reunides para realizacdo do Orca-
mento Participativo, quero ressaltar a participacdo
dos senhores vereadores, fica marcado nos Anais
da Casa esse momento historico.

Por essa razdo, a preocupacdo dos agentes do
governo era combater o clientelismo e a corrupgdo
na politica. Instaurou-se assim um projeto que bus-
cava iniciar o processo de democratizacdo e 0
aprofundamento da cidadania, realizada com a parti-
cipacdo popular. O desafio estava colocado com a
implantacdo do OP no municipio.

Este caminho, 0 democratico, ajuda na construcéo de
uma nova cultura politica, que supera 0s vicios do
autoritarismo, paternalismo, clientelismo e
apadrinhamento, na relacdo governo e sociedade O
sucesso deste projeto inovador para a construcéo de
uma feliz cidade dependera do esforco, do bom sen-
s0, do compromisso, do espirito de luta e solidarieda-
de de todos. Portanto participar é o Unico recurso
para fazer vingar a Cidade que todos merecem?.

A busca por transformar a cultura politica brasi-
leira também foi destacada por Ribeiro e Grazia
(2002, p. 40):

[...] como o orcamento participativo possui uma
clara face de projeto, é indispensavel valorizar a
sua experimentacdo nos mais diferentes contex-
tos socioeconémicos do pais, favorecendo a emer-
géncia de praticas progressistas, ainda que em-
brionarias, em espacos tradicionalmente avessos
a participacdo social. Destas praticas, podem emer-
gir novos aprendizados politicos e envolvimentos
em redes de movimentos sociais que 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 alteracOes profundas na hierarquica cul-
tura politica brasileira.

As primeiras reacgdes e os efeitos na cultura po-
litica foram sentidos na implementagédo do OP jano
primeiro ano, ao sofrer fortes resisténcias e oposi-
¢Bes do Legislativo. O predominio do personalismo
e do pragmatismo em detrimento do projeto politi-
co-ideolodgico do partido fez da entrada do PT no
Executivo um duplo desafio. Em primeiro lugar, tor-
na-se fundamental neutralizar os tracos historicos
mais conservadores e perversos a cidadania, e, em
segundo lugar, é preciso instaurar um caminho novo
associado a propria histéria do PT — uma historia
associada aos Movimentos Sociais ao exercer a
politica com transparéncia e participacao popular.
A classica forma de representacdo é questionada
guando novo elemento entra na disputa politica. O
terreno do conflito entre o Legislativo e o Executi-
vo teve lugar quando houve a quebra na politica entre
ambos. Isso porque os vereadores estavam acostu-
mados a uma préatica politica com o Executivo em
que se reproduzia o “favor’, os ‘pedidos pessoais’
para reforcar a sua base eleitoral®.

Essa politica assistencialista foi quebrada e so-
freu tensdo com a introdugdo do OP. Mudar a politi-
ca, modificar a préatica politica desses vereadores,
diz respeito a repensar seu proprio papel na Camara.
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 construgéo de-
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mocratica e de consolidacdo desse espaco publico
provocado com o surgimento do OP no municipio.

A natureza deliberativa do OP vai representar um
novo canal de intermediacdo de interesses da popu-
lacdo, além dos dois canais institucionais — 0 Execu-
tivo e o Legislativo. A questdo colocada aqui € a da
partilha do poder e a possibilidade iniciada pelo OP
da construcdo de nova cultura politica. A dificil con-
vivéncia entre os diferentes
atores era de se esperar, pois
“encontram-se em jogo, no
OP, considerado pleno, os ele-
mentos de uma potencial par-
tilha do poder, trazendo a pro-
messa de alteracdes profun-
das na hierarquica cultura
politica brasileira” (RIBEIRO
e GRAZIA, 2002, p.40).

A resisténcia dos parla-
mentares foi o primeiro efei-
to surgido da ‘tensdo’ pro-
vocada na politica em razao
do orcamento participativo.
Essa resisténcia estava asso-
ciada a ameaca de perder o
poder politico por parte dos
parlamentares. Essa questdo aparece em Vvarias pes-
quisas sobre 0 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 0s
vereadores é muitas vezes tensa, ja que estes perdem a
paternidade das obras que passam a ser vistas como
conquista da populacao organizada [...].”

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

a) O primeiro efeito politico foi que o OP provo-
cou a resisténcia dos vereadores como evi-
déncia da tensdo entre culturas politicas — in-
citando-os a encontrar novo perfil de seu pa-
pel, de sua politica. Em outras palavras, signi-
fica que o OP inibiu a cultura politica mais con-
servadora exercida por eles no municipio. A
politica assistencialista do Legislativo sofreu
tensdo diante da possibilidade de construcédo
de uma cultura mais participativa e democréa-
tica, que € 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, o que evidencia uma ameaca
a sua representacdo politica, em razdo de ter
alterado a politica do favor e do mando pre-
sente no municipio.

c¢) O terceiro efeito politico transparece através da
disputa politica entre os vereadores e 0s repre-
sentantes da sociedade civil — delegados e con-

... 0 orgcamento participativo,
poderia representar um dos
instrumentos gestores de ino-
vacdo democratica nos munici-
pios que incentivam a partici-
pacdo popular na gestao publi-
ca, no fortalecimento do gover-
no local e na accountability.

selheiros —, ja que o OP possibilitou o apareci-
mento e a formagdo de “novas liderancas locais.”

Consideracdes Finais

Chamamos a atencdo nesse artigo para o fato de
gue devemos tratar com cuidado a euforia democré
tica em torno das experién-
cias participativas que emer-
giram no contexto da déca-
da de 1990 no auge da hege-
monia neoliberal. Tais riscos
séo enfatizados por Dagnino
(2004) como deslocamento
na politica pela perversdo e
confluéncia de projetos dis-
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.

De fato, 0 orcamento par-
ticipativo, poderia representar um dos instrumen-
tos gestores de inovacdo democratica nos munici-
pios que incentivam a participacao popular na ges-
tdo publica, no fortalecimento do governo local e
na accountability. Desta forma traria como re-
sultados administracfes mais transparentes e
fortalecidas pela participacao da populagéo nas de-
cisbes sobre politicas publicas, principalmente, so-
bre a questdo orcamentaria.

E notorio que a questdo da emergéncia desses
espacos publicos com os conselhos gestores e 0
OP no Brasil representam uma aposta democrati-
ca fundamental para a construcdo e a afirmacéo
de direitos na contramao ao projeto neoliberal. Por
outro lado, ha que se ter cuidado ao analisarmos o
significado da participacéo e do poder de decisédo
desses novos atores nesse processo.Chamamos a
atencdo para o risco de que essa participacao e
esse poder de decisdo possam ser despolitizados
no enfrentamento da politica local, com uma forte
pratica clientelista, e perder seu conteudo critico
voltado para o campo dos direitos e da democra-
cia radical.
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Notas

1 Esseartigo € uma versao modificada de parte da minha tese
de doutorado em Ciéncias Sociais Clientelismo, cultura politica
e democracia: dilemas e desafios da participacdo popular. A
experiéncia do orgamento participativo da cidade de Barra
Mansa, defendidana UNICAMP em fevereiro de 2006.

2 Denominamos o orcamento participativo e os conselhos
gestores municipais como novos instrumentos porgue eles
representaram, ap6s a constituicdo Federal de 1988, um novo
canal de poder decisorio paraa populacéo participar, interferir
e controlar a agao do Estado.

3 Segundo dados do IBGE — Perfil dos Municipios Brasileiros,
2002 —, o pais conta com 5.560 municipios, dos quais 21
municipios foram criados em 2001.

4 Dados da Pesquisa do Forum Nacional da Participacdo
Popular, realizado por Ribeiro e Grazia (2002), apontam a
existéncia de mais de 103 experiéncias de orcamentos
participativos espalhadas pelo Brasil.

5 Podemosindicar. Bairle (1992), Fedozzi (1997), Genroe Souza
(2997), Abers (1998), Sanches (2000), Avritzer (2002) ; Avritzer
e Navarro (2003); Avritzer e Wampler (2004), Avritzer e Santos
(2002) e Ribeiroe Grazia (2002).

6 Palavras do discurso do prefeito na implementacédo do OP
emoutubro de 1997.

7 O poder local é entendido aqui a partir das observacdes de
Daniel (1988, p. 30), ao identifica-lo como “amanifestacdo de
multiplas expressdes sociais de poder, a que correspondem
outras tantas culturas politicas, referéncias para legitimagao
do poder politico e da propria sociedade.”

8 Citacdode palavras da prefeita Inés Pandel6 (1997-2000), regis-
tradas em Ata da Camara de \ereadores, em setembro de 1997.
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9 Retirado do Informativo da PMBM, Ano Il, n. 6, publicado
em junho de 1998.

10 Aesserespeitoindicamos Bezerra (1999).
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