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IDEMOCRACIA PARTICIPATIVA E INCLUSAO SOCIO~
PoLITICA: AS EXPERIENCIAS DE BOBIGNY (FrRANCA) E
BARREIRO (BELO HORIZONTE, BrAsIL)'

Héloise Nez *
RESUMO

o se interrogar sobre as finalidades da democracia participativa - um fendmeno

politico que emerge desde os anos 1990 em contextos locais diversificados, como

na Europa e na América Latina -, prop0s-se neste artigo uma reflexdo acerca da

relagdo entre participagdo e inclusdo, de um ponto de vista politico e social. A com-
paragdo de experiéncias participativas inovadoras na Franga (Bobigny) e no Brasil (Barreiro,
Belo Horizonte) pretende compreender a razdo porque as cidades com horizontes tdo
diferentes procuram, da mesma maneira, apoiar-se em principios de gestdo urbana simi-
lares, e a que ponto as praticas estabelecidas divergem e convergem.

Palavras-chave: Democracia participativa. Governo local. Inclusdo social. Inclusdo poli-
tica. Orcamento participativo. Franga. Brasil.

PARTICIPATORY DEMOCRACY AND SOCIO-POLITICAL
INCLUSION IN BOBIGNY (FRANCE) AND BARREIRO
(BeLo HoRr1ZONTE, BrAZIL)

ABSTRACT

y wondering about the purpose of participatory democracy, a new political phenomenon

that has emerging since the 90’s in diverse local contexts from Europe to South

America, this article proposes an analysis about the link between participation and

inclusion from a political and social point of view. The aim of comparing different
innovating participatory experiments in France (Bobigny) and in Brazil (Barreiro, Belo Ho-
rizonte) is to find out why those so different cities try at the same historical moment to lean
on similar principles of local management, and also how the concrete actions may differ or
get closer.

Key words: Participatory democracy. Local government. Social inclusion. Political inclusion.
Participatory Budget. France. Brazil.

1 Este artigo apdia-se sobre a tese de mestrado da autora, intitulada “"A democracia participativa local:
um questionamento da sua dimenséao inclusiva a partir das experiéncias de Bobigny (Franca) e do
Barreiro (Belo Horizonte, Brasil)”, realizada no Instituto de Estudos Politicos de Paris, em 2006.

* Doutoranda em Sociologia da Universidade Paris VIII e da Universidade Auténoma de Barcelona.
Endereco: 34 rue du Général Leclerc; 94270 Le Kremlin-Bicétre/France. E-mail: heloise.nez@no-log.org

0&s - Salvador, v.16 - n.49, p. 325-350 - Abril/Junho - 2009 325



Héloise Nez

Introducio

ste artigo propde uma reflexdo sobre as finalidades da democracia partici-

pativa, a partir da comparacdo de duas experiéncias locais, na Franca e no

Brasil. Definida como a articulagdo da democracia representativa com me-

canismos de implicagdo direta dos habitantes na tomada de decisdo publi-
ca, a democracia participativa € um fendmeno politico emergente (FONT, 2001)
que desenvolve-se, principalmente, em escala local, nos continentes europeu e
americano. Desde os anos 1990, multiplicam-se os dispositivos heterogéneos que
procuram associar os cidaddos “ordindrios” - nem peritos da técnica, nem profis-
sionais da politica - ao debate dos interesses coletivos e a elaboragdo das politi-
cas publicas. Enquadrando-se na literatura recentemente densa a matéria, a nos-
sa comparacgao franco-brasileira interroga tanto a dimensao inclusiva da participa-
¢do, como o sentido politico que abrange a democracia participativa na América
Latina e na Europa.

Por que razdo cidades com horizontes tdo diferentes procuram, da mesma
forma, apoiar-se em principios de gestdo urbana similares? A que ponto as prati-
cas estabelecidas divergem e convergem? Serd que a democracia participativa
local da as populagdes com baixos rendimentos um acesso a decisdo publica?
Serd que ela constitui um vetor de inclusdo social a altura e apds a deliberagdo?
Sera possivel estabelecer uma ligagdo entre o acesso a decisdo e os resultados
sociais? Para responder a essas perguntas, apoiamos-nos numa analise compa-
rativa das experiéncias participativas de Bobigny e Belo Horizonte. A partir de dois
estudos de campo, durante oito semanas, em 2006, levamos a cabo em cada
cidade cerca de trinta entrevistas semi-diretivas? e efetuamos uma observagao
direta em reuniGes publicas e visitas a bairros. Uma vez apresentado o quadro
tedrico e metodologico da pesquisa, nosso artigo apoiar-se-a nos discursos acer-
ca da participagdo e nos dispositivos aplicados, e, em seguida, apresentam-se os
resultados em termos de inclusdo politica e social.

Quadro Tedrico e Metodoldgico de Referéncia

Uma pesquisa comparativa sobre a dimensdo das experiéncias de democra-
cia participativa na Franga e no Brasil necesita uma explicitagdo do quadro tedrico
de referéncia e dos procedimentos metodoldgicos. Como definir os conceitos de
democracia participativa e de inclusdo politica e social? Por que e como fazer uma
comparagdo entre uma cidade francesa e uma cidade brasileira? Em que contex-
tos locais e nacionais inscrevem-se as cidades de Bobigny e Belo Horizonte ?

Democracia participativa e democracia representativa

Desde os anos 1990, multiplicam-se as praticas participativas e deliberativas
gue apresentam-se como complementos ou alternativas aos processos tradicio-
nais de democracia representativa (BLONDIAUX e SINTOMER, 2002). Essa
institucionalizagdo da consulta a populagdo, na escala local, desenvolve-se ao
mesmo tempo em contextos politicos, sécio-écondmicos e culturais muito diferen-
tes. O conceito de democracia participativa reine formas distintas de associagdo
dos habitantes aos assuntos publicos locais (BLONDIAUX, 2005a; GOMA e FONT,
2001). A emergéncia de dispositivos heterogéneos tém incentivado, desde um
decénio, numerosos estudos por parte de cientistas politicos e socidélogos, na con-

?Todas as citagoes incluidas neste artigo provém das nossas entrevistas com responsaveis politicos,
técnicos, habitantes, pesquisadores e militantes associativos.
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tinuidade das teorias da participagdo® e da deliberagdo*. A tendéncia das novas
formas democraticas é a de cruzar as duas dimensdes, participativas e deliberativas.
No entanto, alguns dispositivos deliberativos ndo chaman a participagdo dos habi-
tantes, como os tribunais e Parlamentos, e todos os processos participativos nao
implicam um intercdmbio de argumentos ao longo de uma discussdo publica, como
os referenduns e as sondagens tradicionais (BLONDIAUX, 2005a). A nossa pesqui-
sa considera as praticas institucionalizadas de participagdo que tenham ou ndo
um carater deliberativo, ou seja, as instancias participativas impulsadas pelas au-
toridades publicas municipais.

Optamos por interrogar a dimensao inclusiva dos processos de democracia
participativa, ao questionar a hipdtese segundo a qual a inclusdo politica e social
dos cidaddos, ao centro dos discursos sobre democracia particitiva, constitue a
principal contribuicdo potencial das praticas participativas. Supde-se que esses
processos sdo politicamente inclusivos, porque incitam os cidaddos ordinarios a
participarem da decisdo publica e perseguem, geralmente, alguns objetivos de
inclusdo social. A participacdo pode, assim, ser definida como “uma pratica de
inclusdo dos cidaddos e das organizacdes da sociedade civil no processo decisivo
de algumas politicas publicas” (MILANI, 2005). Este artigo p6e em questdo a apa-
rente evidéncia segundo a qual a democracia participativa é sempre inclusiva, ao
focalizar a nossa atencao sobre as relagdes entre democracia participativa, inclu-
sdo politica e inclusdo social. Se a dimensdo inclusiva da participagdo € presente
em numerosos trabalhos sobre as praticas participativas, a relagdo entre inclusdo
e democracia participativa ndo foi estudiada em si, como foi o caso para o vinculo
entre inclusdo e democracia. Na sua obra Inclusion and Democracy, Young (2000)
pretende que a igualdade do voto é sé a condicdo minima da igualdade politica, e
define condicBes suplementares de inclusdo politica. A autora defende uma con-
cepcdo da inclusdo democratica segundo a qual todas as pessoas afeitadas pela
decisdo deveriam tomar parte na discussdo e no processo de decisdo, ao dispor
de uma influéncia igual no debate e na tomada de decisdo.

Varios dos trabalhos que multiplicam-se sobre as novas praticas participativas,
nomeadamente sobre os Orgcamentos Participativos, analisam as questdes de
participacdao e de redistribuicdo, as quais constituem elementos centrais da nossa
reflexdo em termos de inclusdo politica e social®>. Outros autores referem-se a
alguns aspectos da inclusdo politica, como o grau de autonomia dos cidaddos® ou
a exclusdo de certas categorias da populacdo nos processos participativos’. Nos
estudos de ciéncias politicas sobre a democracia deliberativa, uma visdo critica
dessas praticas domina (BLONDIAUX, 2005a). Varios trabalhos insistem sobre os
limites da discussdo, os efeitos de dominagdo entre os participantes e o papel
preponderante dos peritos e dos atores em posicdo de autoridade. A auséncia de
articulagdo entre a deliberacdo e a decisdo seria a norma, enquanto a influéncia
sobre a decisdo constituiria a excecdo. Alguns autores defendem o argumento do
efeito perverso, segundo o qual a deliberacdo levaria a um reforcamento da exclu-
sdo, na medida em que a maioria ndo participa e os diferentes interlocutores nao
se encontram em posigao de igualdade.

3 A corrente tedrica da “democracia participativa” desenvolveu-se nos anos 1970 e 1980, com autores
como Pateman (1970) e Barber (1984).

4 Na continuidade dos trabalhos de Habermas (1993, 1997), a corrente tedrica da “democracia
deliberativa” comegou a desenvolver-se ao final dos anos 1980 e se afirma, hoje, na filosofia politica
anglo-saxénica. Num artigo intitulado “O imperativo deliberativo” (2002), Blondiaux e Sintomer mos-
tram o interesse de estas teorias da filosofia politica para estudar as novas formas de participagcdo
e de deliberacéo.

> Entre outros: Santos (2002), Navarro (2003), Wampler (2003), Avritzer (2005), Gret e Sintomer (2005).
6 Ver nomeadamente a andlise de Santos (2002) sobre o Orgamento Participativo de Porto Alegre.

7 Ver a analise de Blondiaux (2000) sobre os conselhos de bairro no districto 20 de Paris. Nylen
(2000) propée uma reflexdo sobre o empowerment dos tradicionais excluidos da deciséo, a partir da
comparagao de dois Orgamentos Participativos no Estado brasileiro de Minas Gerais.
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Quanto a dimensdo social da inclusdo, os efeitos das praticas participativas,
em termos de sociabilidade e de redistribuicdo, sdo objetos de varios estudos®. As
analises das experiéncias europeas focalizem-se mais sobre a questdo da criagdo
de lago social, enquanto que os estudos dos Orgamentos Participativos latino-
americanos contém uma reflexdo sobre os seus efeitos redistributivos. Sem sem-
pre ser nomeada, a relagdo entre democracia participativa e inclusdo esta
subjacente a essas reflexdes.

Na otica de analisar as relagbes entre participagdo e inclusdo, definimos
mais precisamente a democracia participativa como um conjunto de praticas politi-
cas que associam o cidaddo ordinario a decisdo publica, como individuo ou mem-
bro de uma organizagao social. Esses mecanismos de participagdo cidada na ela-
boracdo das politicas publicas distinguem-se do voto, das atividades e das mani-
festagcbes de rua (FONT, 2001). O processo participativo é decisivo® quando os
cidadaos tomam decisGes ao largo do processo participativo, de uma maneira di-
reta ou por delegacdo de representantes cidaddos eleitos. Quando a influéncia do
cidaddo na decisdo publica é indireta, a decisdo final, seja tomada pelos profissio-
nais da politica ou peritos da técnica, o processo participativo tem um caracter
consultivo. Em fungdo da sua inscricdo numa logica consultiva ou decisiva, as pra-
ticas participativas diferem no seu grau de partilha do poder entre os cidadaos
participantes e os poderes publicos. A partilha da decisdo entre politicos e técni-
cos, por um lado, e os cidaddos, por outro lado, estda no centro de uma definigdo
da democracia participativa como uma partilha do poder. Ao nos inspirarmos na
distingdo entre “publicos fortes” e “publicos débeis”, como propde Fraser (2005),
determinamos uma “democracia participativa forte” quando as praticas sdo decisi-
vas e responsaveis pela redistribuicdo das riquezas, e uma “democracia participativa
débil” quando as praticas sdo consultivas e os resultados sociais baixos. Estima-
mos que as praticas participativas decisivas sdo mais inclusivas que as praticas
participativas consultivas, porque ddo ao cidaddo um poder de decisdao a partir da
sua participagdo na discussdo publica.

Os conceitos de inclusio social e inclusdo politica

A nossa definicdo da inclusdo politica, como o acesso a expressdo e a deci-
sdo dos cidaddos no espaco publico, considera o grau de decisdo dos participan-
tes e a importancia das questdes postas em debate, por um lado, e o publico que
estd incluido, por outro lado. Estimamos que as praticas participativas tém uma
dimensdo inclusiva quando elas incorporam a formacdo de escolhas publicas
determinantes, nomeadamente orcamentais, individuos ou grupos tradicionalmente
excluidos da democracia representatival®. Esta “inclusdo dos excluidos” reconhe-
ce como principal critério de exclusdo politica a condigdo sdcio-econémica, caracte-
rizada pelo rendimento e o nivel de escolaridade (GAXIE, 1978). A nocdo de inclu-

8 Sobre a produgdo de sociabilidade, ver o artigo de Biland (2006) sobre o Congresso da cidade de
Genneuvilliers. A propdsito dos Orcamentos Participativos brasileiros, nos referimos as analises de
Pires (2003) e Marquetti (2003).

9 Utilizamos o adjetivo “decisivo” mais que "deliberativo” porque uma parte da literatura sobre a
democracia deliberativa, nomeadamente anglo-saxénica, ndo considera a relacdo direta a decisdo na
definicdo da deliberagdo, mas somente o intercdmbio de argumentos numa discusséo livre e equitavel.
Empregamos o termo "“decisivo” para qualificar essa relagdo direta a decisdo, e o termo “deliberativo”
para evocar o intercdmbio de argumentos ao largo de uma discussdo publica, cuja decisdo final seja
tomada ou néo pelos participantes.

10 Referimos-nos, aqui, as formas tradicionais da representacdo politica (participacdo nas eleigoes,
nos partidos politicos e nas associacdes), ja que a democracia participativa articula formas de
democracia direta e de democracia representativa. Na Franca, os tradicionais excluidos da democracia
representativa sdo, sobretudo, os que ndo votam, enquanto que no Brasil sdo os excluidos da decisdo
que tém a obrigacdo de votar, mas cujos interesses ndo sdo tomados em conta na elaboracdo das
politicas publicas.

328 o&s - Salvador, v.16 - n.49, p. 325-350 - Abril/Junho - 2009



Democracia Participativa e Inclusdo Sécio-Politica: as experiéncias de Bobigny (Franga) e Barreiro
(Belo Horizonte, Brasil)

sdo politica exige, por outro lado, alguma autonomia dos participantes: a orienta-
cdo dos poderes publicos deve ser limitada para que os cidaddos tenham uma real
influéncia sobre a decisdo publica. Retomando as expressGes de “publicos fortes”
e “publicos débeis” de Fraser (2005), consideramos que a inclusdo politica é forte
guando as camadas populares podem decidir, de forma auténoma, as escolhas
orcamentais e as orientagOes estratégicas das politicas publicas. E débil quando a
abordagem participativa limita-se a consultar aos cidaddos sobre questdes se-
cundarias, com uma possibilidade de expresséo no espacgo publico, mas sem nehuma
autonomia na tomada de decisdo.

Nosso objetivo é determinar se essa inclusdo politica permite lutar contra a
exclusao social, definida em termos de desocializagdo e de decomposicao do lago
social, por um lado, e de auséncia ou de dificultade de acesso aos recursos publi-
cos, por outro lado. Consideramos uma definigdo geral da inclusdao social como o
melhoramento das condigdes de vida das populagdes com baixos rendimentos,
através de uma redistribuicdo das riquezas e de um reforgo do lago social. A partir
dos estudos realizados sobre os resultados sociais dos Orgamentos Participativos
brasileiros (MARQUETTI, 2003; PIRES, 2003; WAMPLER, 2003), determinamos os
efeitos redistributivos da participagdo como um melhoramento do acesso das po-
pulacdes carentes aos bens e servicos publicos. Por outro lado, definimos o lago
social, ao nos inspirarmos nas analises de Putnam sobre o capital social (2000),
como um conjunto de relagdes de cooperagao e solidariedade, fundadas em nor-
mas de reciprocidade e de confianga, entre os individuos de uma sociedade. Além
disso, estimamos que o reforgamento da capacidade de mobilizagdo das popula-
¢d0es dominadas é uma ferramenta para reivindicar melhores condigdes de vida.
Entdo, a inclusdo social é forte quando a participagdo melhora, de uma forma
significativa, o acesso das camadas populares aos bens e servicos publicos; é
débil, quando ndo induz redistribuicdo imediata das riquezas, mas fornece as con-
digdes, criando um espaco de sociabilidade e de mobilizagdo social.

Procedimentos metodoldgicos

Analisamos a dimensao inclusiva da democracia participativa a partir de duas
experiéncias inovadoras, a escala local, na Franca e no Brasil. Esta escolha de
experiéncias locais e de problematicas urbanas explica-se pela importancia cres-
cente das cidades que, num mundo globalizado, constituem um novo centro de
decisdo. As politicas de descentralizagdo, na Europa e na América Latina, ddo as
municipalidades mais poder e responsabilidades na elaboracdo das politicas pu-
blicas. Optamos por comparar uma experiéncia latinoamericana e uma experiéncia
européia para compreender porque cidades com horizontes tdo diferentes procu-
ram, da mesma maneira, apoiar-se em principios de gestdao urbana similares, e
quais sdo as similitudes e diferencas entre as praticas estabelecidas. Além disso,
a realizagdo de uma comparacgao franco-brasileira nos permite analisar a dimen-
sdo inclusiva das politicas participativas a partir de contextos e de praticas
contrastantes. O interesse de uma metodologia comparativa é o de pér em pers-
pectiva feitos sociais que fazem parte das mesmas categorias, mas inserem-se
em contextos diferentes; a singularidade de um local aparecendo em contraste
com outros locais pertos ou muito distantes (BADIE e HERMET, 1990). Também, a
abordagem comparativa permite ultrapassar a analise monografica preponderan-
te nas pesquisas sobre a participagdo. Se alguns estudos comparam processos
participativos num mesmo pais ou continente!'?, as comparagdes entre experiéncias
sobre dois continentes sdo, ainda, muito raras, sobretudo entre uma experiéncia

11 As comparagées entre experiéncias brasileiras de Orgamento Participativo sdo relativamente nu-
merosas (entre outros: NYLEN, 2000; SOUZA, 2001; WAMPLER, 2003, AVRITZER, 2005). Na Europa,
Sintomer, Herzberg e Rdcke (2008) coordenaram um estudo sobre os Or¢amentos Participativos
europeus.
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do Sul e outra do Norte!?, apesar da referéncia de numerosos autores franceses
aos Orgamentos Participativos brasileiros e das tentativas de transposicao de
experiéncias latinoamericanas na Europa. Com essa abordagem relativamente
nova, trazemos elementos para reflexdo sobre o significado politico da democra-
cia participativa na Europa e na América Latina.

Para realizar a nossa pesquisa empirica, optamos por colocar como pers-
pectiva duas cidades internacionalmente reconhecidas pelas suas praticas
participativas. Bobigny e Belo Horizonte, governadas desde 1993 e 1995 por par-
tidos que fizeram com que a participacdo fosse uma caracteristica da sua persona-
lidade e que desenvolveram uma grande diversidade de mecanismos participativos.
A continuidade dessas experiéncias participativas permite medir os resultados que
dela provém nestes dez ultimos anos. Além disso, tais experiéncias sdo relativa-
mente adiantadas nos seus respectivos contextos nacionais. Essa comparagao
exige uma prévia contextualizacdo, a respeito das diferencas notaveis entre um
Estado federativo (Brasil) e outro unitario (Franca). De forma a estabelecer critérios
de comparagdo entre praticas inscritas em contextos tdo diferentes, seguimos
uma grade de analise comum que explicita as nossas duas variaveis de compara-
¢do - a inclusdo politica e a inclusdo social - e os seus critérios de definicdo, com
perguntas relativas a trés nivéis de analise: os discursos, as praticas e os resulta-
dos (Quadro 1). A construgdo de indicadores qualitativos e quantitativos permite-
nos avaliar a dimensao objetiva da inclusdo, e as perguntas colocadas durante as
nossas entrevistas, a dimensdo subjetiva. A inclusdo € objetiva quando o pesqui-
sador pode medir os seus efeitos com indicadores, e é subjetiva quando os cida-
ddos pensam ter una influéncia na decisdo e ter obtido resultados com a sua
participacdo. Ao nos basearmos na obra de Granet (2003), a nossa analise ndo se
restringe a dimensdo objetiva da inclusdo porque é dificil estabelecer um vinculo
entre inclusdo e participagdo se os participantes se sentem ainda excluidos das
dindmicas politicas e sociais.

12 Ha algumas andlises comparativas entre experiéncias européias e norte-americanas, e entre
Orcamentos Participativos na Europa e na América latina (CABANNES, 2003; ALLEGRETTI e HERZBERG,
2005).
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Quadro 1 - Grade de Analise das Experiéncias

Variavel Critério de Pergunta Indicador ou Pergunta
Definigdo (nivel de analise) (inclusdo objetiva ou subjetiva)
Vontade de partilhar o poder com a
Quais sdo os populagdo: vocabulario utilizado (consulta,
objetivos explicitos e co-construgdo, co-decisdo...)
implicitos? (discursos) Vontade de constituir um poder cidad&o
auténomo ou de controlar a sua agao
Caracter decisivo ou consultivo da
| S decisa participagdo (influéncia direta ou indireta
Qua acesso a decisao sobre a decisdo publica)
permite a — Py = -
Acesso X Escala de participagao: bairro, regidao, cidade
~ 5 metodologia? - = — -
autonomo a (praticas) Temas em deliberagdo: decisdes pontuais ou
decisao publica orientagdes gerais, desafios secundérios ou
questdes orcamentarias
Presenca de instancias que reiinem sé os
. - participantes ou presenca sistematica de
Qual € a !nfluenC|a responsaveis politicos
dos participantes — —
sobre a decis3o? Papel dos~p0deres publlcos~na organizacéo
’ das reunides e na orientacdo das decisdoes
(resultados) = - - —
Vocé pode influir na decisdo?
5 Vocé é auténomo em suas escolhas?
e Vontade de incluir na tomada de deciséo o
| maximo ou um numero limitado de cidaddos
g Quem aponta as Vontade de fazer participar os cidadaos
P organizados ou os cidaddaos ndo organizados
(o] politicas : e
] P (habitantes, usuarios)
P participativas? —
S5 (discursos) Vontade de fazer participar algumas
d categorias da populagdo em fung do do seu
2 rendimento (participagao popular ou de
= todos)
Abertura dos dispositivos participativos ou
A quem a introducdo de um sistema de representacao
metodologia favorece Meios de comunicagao (macigos ou
Inclusdo dos a participagdo? confidenciais)
excluidos (praticas) Medidas para incentivar a participagio de
algumas populacdes
Ndmero de participantes, proporgdo da
populagao total, evolugdo da participagdo no
tempo
Quem participa e Perfil dos participantes (idade, género,
quem sdo os rendimento, nivel de escolaridade, implicagdo
ausentes da politica ou associativa) e representatividade
participagdo? (politica e estadistica)
(resultados) Publicos invisiveis (caracteristicas e razdes
da sua auséncia)
Papel dos cidad@os ativos e das liderangas
comunitarias
Sociabilidades e - Vontade de reforgar o lago social, nos bairros
- = Quais sao os f . .
mobilizagdo S o e entre os bairros, a escala da cidade
- objetivos sociais? =
social } Procura do consenso ou da expressao das
(discursos) - S - e
- reivendicagoes / dos conflitos sociais
E Forma da participagdo: organizagdo de
o A metodologia reunides, de féruns e de visitas ou
n participativa aponta participagdo virtual
<°t para criar lagos Organizacdo de eventos festivos
1 Py s
0 sociais? (praticas) Processos participativos que se apoiam ou
3 ndo sobre as estructuras sociais existentes
g Qual é o impacto Estimulo a mobilizacdo pela intervengdo dos
=

sobre as relagbes e a
mobilizagdo social?
(resultados)

poderes publicos ao longo dos processos
participativos

Dinamizacdo da vida associativa local,
transformacdo das associaciGes existentes
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Contextualizacio das experiéncias

Bobigny é uma cidade média aos arredores de Paris, e Barreiro, uma re-
gido da capital de Belo Horizonte, a quarta metrdpole brasileira. As diferencgas
de escala entre as duas cidades - 45 000 balbinenses e 2,3 milhdes de
belohorizontinos - levaram-nos a focalizar a nossa analise numa regido da ci-
dade brasileira. Com uma populacdo de 300 000 habitantes, a regido industrial
e periférica de Barreiro conheceu uma forte expansdo nos anos 1965-1985,
quando os imigrantes em situagdo precaria vieram do interior do Estado refor-
car as camadas de uma populagdo operaria. Lar de implantagdo do Partido dos
Trabalhistas (PT), em Belo Horizonte, a sua populagdo é de um ponto de vista
social, mais homogénea do que varias regidoes da cidade, e aproxima-se do
perfil sécio-econdmico de Bobigny. A capital do departamento da Seine-Saint-
Denis, um dos departamentos franceses mais pobres, se desenvolveu nos anos
1950 e 1960, acolhendo populagdes que tinham sido expulsas de Paris devido
a pressdo imobiliaria e imigrantes oriundos, principalmente, da Africa do Norte.
Governada por comunistas desde 1920, essa cidade operaria da antiga “banlieue
rouge” (arredores vermelhos) de Paris ainda continua a constituir um dos prin-
cipais bastides do Partido Comunista Francés (PCF). Com 59% de alojamentos
sociais, Bobigny relne hoje populagdes oriundas da antiga classe operaria - as
“classes medias inferiores” - e imigrantes de diversas origens, particularmente
afetados pela precariedade soécio-econdmica.

As duas cidades inscrevem-se em contextos nacionais muito diferentes,
comegando pela sua tradicdo democratica e organizacdo do Estado: a Franca é
uma antiga democracia centralizadora e republicana, quando o Estado federal
brasileiro sé conheceu o regresso da democracia ultimamente, no final da dita-
dura militar (1964-1984). Contudo, um “principio participativo” imp0s-se nes-
tes dois paises nos quinze Ultimos anos (MILANI, 2005). No Brasil, a emergén-
cia de experiéncias participativas esta relacionada com a mutacdo da vida
associativa, quando do processo de democratizagdo e de uma legislagdo que,
desde a Constituicdo de 1988, reforgou o poder das prefeituras e reconheceu o
direito de participagdo dos cidaddos (AVRITZER, 2005). Na Franca, se o movi-
mento de descentralizagdo estabelecido a partir das leis de 1982 deu maior
poder de decisdo as autoridades locais, a legislagdo acerca da participagdo dos
habitantes nas politicas publicas s6 se desenvolveu no inicio dos anos 1990. A
crise das formas tradicionais de representagdo politica é exprimida, principal-
mente, através da abstengdo e a ndo inscricdao nas listas eleitorais. No Brasil,
onde o voto é obrigatério, o acesso a decisdo permanece desigual. Presidido
desde 2001 por um antigo dirigente sindical, o Estado brasileiro foi durante
muito tempo monopolizado pela elite econ6mica, dai a marginalizagdo politica e
social das camadas populares. Apesar da dualizagdo crescente da sociedade
francesa e as diferengas territoriais de acesso aos servigos publicos, que fazem
da Seine-Saint-Denis um departamento rejeitado do ponto de vista social, a
exclusao social na Franga ndo tem grandes semelhangas com a de um dos pa-
ises mais desiguais do planeta!®>. Menos desigual do que outras cidades brasi-
leiras, Belo Horizonte apresenta grandes disparidades de rendimentos entre
os habitantes dos bairros mais ricos e os das vilas e favelas4.

13 Em 2005, o indice de desenvolvimento humano (IDH) da Franga (0,952) é bem mais elevado do
que o brasileiro (0,800) e o coeficiente de Gini do Brasil (0,570) confirma uma estrutura social muito
mais desigual do que na Franga (0,327) (UNDP, 2007).

4 Em Belo Horizonte, 10% dos habitantes mais ricos possuem mais de 50% das receitas, segundo
as cifras de 2005 do Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Segundo Pires (2003), 180
vilas e favelas na cidade reagrupam mais de 20% da populacéo.
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A Democracia Participativa: dos discursos as prdticas

A analise da dimensdo inclusiva da democracia participativa implica um co-
nhecimento prévio da justificativa e metodologia da abordagem. De onde vém as
veleidades de participagdo? Por que razdo dirigentes politicos decidem partilhar
uma parte do seu poder com a populagdo, quando na realidade ndo o sdo obriga-
dos? Quais sdo os dispositivos aplicados e como se articulam? Serd que se pode
observar uma distancia entre as ambigdes divulgadas e os meios manifestados?

Os atores e seus discursos

Nas duas cidades estudadas, a democracia participativa faz parte do proje-
to politico de um partido estabelecido no ambito municipal. As experiéncias se-
guem uma ldgica top-down, provendo a iniciativa da vontade politica dos eleitos e
ndo de uma reivindicagdo do movimento social, o qual, no caso brasileiro, detém,
contudo, um papel importante no Orgamento Participativo. Em Belo Horizonte, a
abordagem participativa foi langada em 1993 pelo “governo democratico popular”,
uma alianga municipal de centro-esquerda dirigida pelo PT. Em Bobigny, foi a che-
gada de Bernard Birsinger a presidéncia do executivo municipal que iniciou o prin-
cipio da democracia participativa, com os “Falemos abertamente” (reunides para
aproximar os eleitos do publico), em 1995, seguido do Congresso da cidade em
1998. O permanecimento ao poder das equipes municipais levadas a cabo pelo PT
em Belo Horizonte e o PCF em Bobigny assegura, desde entdo, a continuidade das
experiéncias. Uma vez que os eleitos o aprovem, este projeto partidario encon-
trou apoio da populagdo, em alguns habitantes de Bobigny e no movimento
associativo em Belo Horizonte. Na cidade francesa, cerca de cinquenta habitantes
serviram de apoio para a dinamica participativa, sem que as associagdes desem-
penhassem um papel fundamental. Os atores da vida associativa estdo implica-
dos no processo participativo, mas a titulo individual. Em Belo Horizonte, se o
Orcamento Participativo ndo foi uma iniciativa popular, estabeleceu, desde o inicio,
as suas bases no movimento social. As liderangas comunitarias, na maioria das
vezes membros de associagbes comunitarias que foram multiplicando-se nos anos
de 1980 (AVRITZER, 2002), implicam-se ativamente no processo participativo.

Aplicando os préprios termos de Font!®, longe do “discurso apolitico” centra-
lizado na modernizagdo da gestdo local, os eleitos balbinenses e belohorizontinos
defendem um “discurso ideoldgico” que torna a participagdo prioritaria num proje-
to politico: A nossa finalidade politica é acompanhar e construir uma mudanga de
sociedade, segundo o secretdrio da segdo local do PCF. Os responsaveis politicos
definem a democracia participativa como uma outra forma de fazer politica, caracte-
rizada por uma partilha do poder entre os seus detentores tradicionais e a popu-
lagdo. “Ouvir”, “informar”, “co-decidir”, “co-construir”, eis alguns termos comuns
que definem a democracia participativa como uma partilha do poder.

Para o prefeito de Bobigny, A democracia participativa, no fundo, é a partilha do
poder, dos saberes e das riquezas. No Brasil, essa partilha do poder significa uma
partilha das decisdes orgamentais, como explica uma vereadora do PT: A participa-
¢do vem acompanhada de um poder de fato, do poder de decisdo sobre a alocacdo de
recursos (...) Se é questao de definir os recursos, aqui sim vocé esta compartilhando o
poder, se vocé ndo define o orcamento, se ndo decide os recursos, a populagdo de fato
ndo decide. Os discursos balbinenses apresentam menos clareza no significado
dado a essa partilha do poder. Quando de uma reunido de preparacdo do Con-
gresso da cidade de 2006, Bernard Birsinger explica que a participacdo dos habitan-
tes ajudou-nos a tomar decisées, construir decisdes juntos. A “co-construgao” tem
um significado menos forte na Franga do que no Brasil: os habitantes de Bobigny

15 Intervencgdo ao 3 seminario sobre Orgamentos Participativos, Cérdoba, 27.06.2006.

0&s - Salvador, v.16 - n.49, p. 325-350 - Abril/Junho - 2009 333



Héloise Nez

tém direito de participar da discussdo acerca de escolhas publicas, enquanto que
os cidaddos brasileiros tém o poder de decidir a alocacdo de uma parte dos
recursos orgamentais.

Ao partilhar uma concepgdo politica da democracia participativa, os res-
ponsaveis politicos franceses e brasileiros pretendem construir por meio da
participagdo, uma cidade para todos e por todos, sem colocar os mesmos conteu-
dos por detras desses objetivos de inclusdo politica e social. Os eleitos
balbinenses procuram integrar no discurso publico os excluidos do voto, susci-
tando a participacdo de todos os habitantes. A participagdo € uma resposta a
crise local e nacional da representagdo. Segundo a primeira adjunta do prefei-
to, encarregada da democracia participativa, os resultados das eleicdes muni-
cipais de 1995 - com uma taxa de abstencdo elevada e uma timida maioria
para a equipe comunista - constituiram uma alavanca no processo participativo:
Trabalhar no sentido de melhorar as condicbes de vida juntos, juntar, federar, par-
ticipar na sociedade, tecer um lago social. O segundo objetivo sublinhado em
Bobigny é o de fazer cair os tabiques da sociedade balbinense. Segundo o prefei-
to, o Congresso da cidade representa uma altura que permite juntar todos, serve
para federar, para sair pois das categorias, sair das "cités” (os bairros
desfavorecidos) ou sair das tematicas. A democracia participativa ndo serve de
instrumento de justica social como em Belo Horizonte, mas pretende mobilizar
e federar os habitantes a volta de um novo projeto de cidade.

No Brasil, os eleitos querem integrar na elaboracdo das politicas publicas os
excluidos da decisdo, que sdo obrigados a votar, mas cujos interesses ndo sdo
contabilizados. O objetivo é fazer participar as classes populares e atribuir-lhes
um direito direto sobre a decisdo, de modo a operar uma inversao das prioridades.
Eis a razao pela qual os eleitos brasileiros reivindicam uma participacdo popular,
enquanto os balbinenses defendem uma participacdo aberta a todos. O Orgamento
Participativo pretende antes de mais nada dar uma resposta as reivindicagdes
sociais da populagdo com rendimentos baixos, ao inverter a légica tradicional das
politicas publicas. Esse objetivo de inclusdo social esté relacionado com a inclusdo
politica, porque o acesso ao processo decisivo, tradicionalmente, é reservado a
uma elite econémica. Eis a razdo pela qual a segunda palavra de ordem relativa
aos Orcamentos Participativos é a de “democratizar radicalmente a democracia”
(GENRO e SOUZA, 1998, p. 21).

Para além dos objetivos politicos e sociais que concentram o essencial
dos interesses em jogo da democracia participativa, uma grande diversidade
de objetivos, tanto explicitos como implicitos, motivam as experiéncias de par-
ticipagdo. Comecgando por objetivos de ordem de gestdo, os eleitos
belohorizontinos procuram uma modernizagdo administrativa e os balbinenses
procuram melhorar a gestdo através de uma maior proximidade com os habi-
tantes, mais precisamente nas “cités” (HERZBERG e SINTOMER, 2005). Os res-
ponséaveis politicos, também, se referem aos objetivos especificos a sua situa-
gdo local ou nacional, entre a construgcdo de uma identidade em Bobigny e a
consolidagdo da democracia em Belo Horizonte. Mais largamente, a luta contra
a corrupgdo e o clientelismo politico € um objetivo especifico as experiéncias
latino-americanas. Desde a vontade de criar uma outra imagem politica até a
intengdo de se manter no poder, a democracia participativa tem, também, um
carater instrumental. A associagdo dos habitantes no ambito da decisdo publi-
ca pretende tornar a agdo da equipe municipal em vigor legitima. O Orgamento
Participativo brasileiro, que torna legitimo o fato de investir nos arredores, as-
sim como de trazer para l& uma quantidade limitada de recursos, é um meio
para o executivo delegar a escolha dos investimentos aos habitantes e as lide-
rangas comunitarias, de forma que possa ser integrado da melhor maneira. Em
Bobigny, as reunides participativas tém tendéncia a se substituirem no canal de
comunicacdo que representava a estrutura militante do PCF e dos seus movi-
mentos satélites, permitindo aos eleitos sondar as expectativas dos habitan-
tes (BACQUE e SINTOMER, 2001).
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As prdticas participativas em Bobigny

Apesar das criticas feitas pela maioria dos habitantes acerca da comple-
xidade da estrutura participativa, a multiplicacdo dos sitios de expressdo &, em
Bobigny, uma escolha voluntéria que pretende multiplicar os acessos. As reunides
“Falemos abertamente” (PF), estabelecidas em 1995, no dmbito de aproximar
os eleitos dos cidadaos, constituem a primeira ferramenta participativa
balbinense. A partir de 1998, Bobigny afirma a sua vontade ao iniciar o seu
primeiro Congresso da cidade. Esse encontro bianual, na escala municipal, cons-
titui a pedra fundadora e a coluna vertebral da democracia participativa, ja que
a maioria das ferramentas de participagdao provém dai.

O primeiro Congresso da cidade criou o Observatério dos Compromissos
(ODE) e os Comités de Iniciativas Cidadas (CIC), dois dos principais canais
participativos a escala da cidade e do bairro. A criagdo do servigo “vida dos
bairros e cidadania” no seio da administragdo municipal favoreceu um apoio
logistico no projeto participativo, ao criar seis postos de trabalho de encarre-
gados da missdo. Outras praticas emergiram dos Congressos: um semanario
da cidade (“Bonjour Bobigny”), cadernos de reclamagbes direcionados aos ha-
bitantes em locais publicos, a Casa dos Projetos para visualizar os projetos
urbanos, uma “UniversCité” no ambito de ascender aos saberes, Seminarios
Orgamentarios que explicam o orgamento municipal aos habitantes, um Conse-
Iho Municipal das Criangas, um Conselho Local da Juventude e Féruns Munici-
pais Tematicos. Outras instancias foram criadas em paralelo do Congresso, como
as visitas de ruas ou de bairros, a Gestao Urbana de Proximidade (GUP), o
Orgcamento Participativo do Organismo Publico dos alojamentos sociais e a
“UniversCité” popular. Algumas ferramentas ja ndo funcionam, outras séo se-
cundarias. Dai a necessidade de fazer um balango das principais ferramentas
participativas de atualidade, em 2006.

A escala do bairro, as duas formas de encontros frequentes distinguem-
se através do seu territério de agdo e tema. Os catorze bairros dos PF sdo
bairros histéricos, enquanto que os seis territérios dos CIC agrupam pequenos
bairros de diferentes condigSes sociais, para quebrar a légica de isolamento
das “cités”. As reuniGes PF abordam as quest8es do quotidiano do bairro uma a
duas vezes por ano. Esse confronto entre eleitos e habitantes, articulagdo ba-
seada em perguntas-respostas, permite aos cidaddos entrar num didlogo livre
com a prefeitura, sobre as questdes que os preocupam. Os CIC estdo
direcionados ao debate e a acdo, sendo o objetivo reunir varias vezes ao ano
habitantes para levar a cabo projetos em comum, a escala do bairro ou da
cidade. Similar aos tradicionais conselhos de bairro franceses - tornados obri-
gatérios nas cidades de mais de 80 000 habitantes pela lei de 2002, acerca da
democracia de proximidade -, a sua légica de projeto é fragilizada devido a
uma confusdo dos habitantes entre os CIC e os PF. A margem dessas principais
ferramentas de participagdo territorializada, a GUP tem por objetivo comentar
os problemas de propriedade urbana num bairro e os Seminarios Urbanos tém
lugar de trés em trés semanas nas cités, sensibilizadas pelos novos
ordenamentos urbanos. Ao recorrer a uma participagao pontual dos habitantes
para abordar perguntas muito concretas sobre o ambiente, tais ferramentas
seguem uma ldégica informativa descendente.

A escala da cidade, as principais ferramentas estdo relacionadas ao proces-
so do Congresso da cidade, um grande féorum municipal que tem por objetivo mo-
bilizar a populagdo a volta de um novo projeto urbano. Abrangendo inumeras
manifestacdes durante varios meses, constitui um tempo de debate entre a popu-
lacdo e os eleitos sobre perguntas estratégicas relacionadas ao futuro da cidade.
O evento, cuja organizacdo é confiada a agéncia de comunicacdo Campana Eleb,
inicia-se através da realizacdo de um filme que apresenta um diagndstico dos
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habitantes sobre o presente e o futuro da sua cidade. Os debates sdo, depois,
organizados a volta de diferentes sequéncias tematicas e encaminhados aos com-
promissos por parte da prefeitura. Os compromissos do 1° Congresso foram o
resultado de onze meses de consulta e mobilizagdo da populacdo'®. As duas se-
guintes edigdes organizaram-se a partir de um modelo similar: a prefeitura deter-
minou compromissos a partir das reunides de bairro e das comissGes tematicas, e
o ODE - um observatério independente da prefeitura composto por habitantes
voluntarios que se rednem frequentemente para controlar os compromissos dos
politicos - publica o seu relatério antes do Congresso seguinte. O 2° Congresso,
focado no projeto urbano, foi precedido de uma “consult’agdo”, durante a qual
cada habitante da cidade era solicitado a dar a sua opinido acerca do projeto
urbano. Frente a saturagdo da formula em 2002, a organizagdo mudou em 2004:
para além da criagdo do Comité de animagdo do Congresso da cidade que preten-
de integrar habitantes voluntarios na preparacdao do encontro, as conversas or-
ganizaram-se a volta de Féruns tematicos que tém a vocacdo de prolongar o de-
bate. Um momento final mais festivo permitiu ao prefeito propor pistas de acao no
seu discurso.

As prdticas participativas em Belo Horizonte

Na capital de Minas Gerais, encontram-se dois principais tipos de ferramen-
tas participativas - os Conselhos Municipais e os Orgamentos Participativos — que
tém varias modalidades.

Mais de trinta Conselhos Municipais sdo impostos pela legislagao federal ou
sdo o resultado de uma vontade politica local. Os Conselhos Municipais vinculados
as politicas urbanas ou sociais, de caracter decisivo ou consultivo, sdo paritarios,
entre representantes da prefeitura e da populagdo. Em 1999, a prefeitura organi-
zou a primeira Conferéncia da cidade, entdo chamada “Orgamento Participativo da
Cidade”, que pretendia definir as prioridades das politicas publicas para os anos
seguintes. Foi eleito um Conselho da Cidade para debater e decidir todos os gas-
tos ndo incluidos no Orcamento Participativo. Frente ao insucesso desta abertura
do debate orcamental, o mandato do Conselho da Cidade foi reformulado, quando
da segunda Conferéncia da Cidade, em 2002, e orientado na formacdo das lide-
rangas comunitarias. Dai, a criacdo de uma Escola da Participagdo. O segundo tipo
de ferramenta participativa, o Orcamento Participativo (OP), define-se como “uma
pratica local de deliberagdo e de decisdo publicas sobre as perguntas orcamentais”
(AVRITZER, 2005, p. 232). Em Belo Horizonte, permite a populagdo decidir uma
parte dos investimentos municipais e tem trés modalidades: o OP regional diz
respeito a realizacdo de obras em cada regido da cidade, o OP digital esta relacio-
nado com as obras que estruturam a escala da cidade e o OP habitacdo (OPH)
trata da construcdo de novos alojamentos sociais. A mais antiga modalidade é o
OP regional, mais conhecido por “Orgamento Participativo”, sem indicar a sua di-
mensao territorial. Iniciado em 1993 para os investimentos do ano seguinte, cons-
titui, ainda, o principal canal participativo da cidade, definindo as obras de
infraestrutura, de equipamentos sociais e de urbanizacdo das vilas e favelas.

Embora o Orcamento Participativo tenha conhecido varias remodelagdes, o
ciclo de participacdo mantém praticamente a mesma estrutura inicial, articulada
em torno de trés etapas principais: as Assembléias Regionais, as Caravanas de
Prioridades e o Forum Regional de Prioridades Orcamentarias. De dois em dois
anos, a prefeitura e as liderangas comunitarias convocam os cidaddaos, quando da

16 Reunibes nos bairros e reunides das categorias, sondagens enviadas a todos os habitantes e
sondagem representativa, realizacdo de um Congresso do pessoal de forma interna e constituicdo de
seis comissbées sobre os temas que provém das demandas dos habitantes. No ultimo dia, os eleitos
tomaram 136 compromissos.
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abertura municipal oficial do Orgamento Participativo e as duas rodadas das
Assembleias nas regides. Durante a 1° rodada das Assembléias, a prefeitura faz um
balanco sobre as obras realizadas, expde o recurso disponivel e a metodologia, e
entrega ao representante de cada bairro um formuldrio proprio para as reivindica-
¢Oes de obras. As liderancas comunitarias comprometem-se em reunir a populagdo
do seu bairro para escolher a obra prioritaria. Os formularios de demandas de obra
sdo assinados, no minimo, por dez habitantes e entregues aos técnicos da prefeitura
0s quais analisam a viabilidade da obra, bem como o seu custo. A 22 rodada de
assembléias, realizada por sub-regido, pretende efetuar uma pré-selecdo de 25 obras
para a regido e eleger os delegados que votardo os investimentos a serem incluidos
no Orgamento Participativo. Os delegados devem participar da Caravana das Priori-
dades da sua regido - uma visita das obras pré-selecionadas na regido - para votar
no Férum Regional das Prioridades Orgamentarias. Devem, por norma, criar coliga-
coOes, a essa altura da participagdo, mas as aliangas entre comunidades tém lugar em
reunides a porta fechada entre liderangas comunitarias. No Foérum Regional, a prefei-
tura apresenta o custo das 25 obras e os delegados selecionam 14 delas, uma deci-
sdo que nenhuma instancia podera modificar. Os representantes das ComissGes de
Acompanhamento e Fiscalizagdo do Orgamento (Comforgas) também sdo elegidos. O
ciclo é encerrado por um Férum Municipal das Prioridades Orgamentérias, durante o
qual o prefeito recebe das Comforgas o Plano de obras do OP para os dois anos
seguintes. Uma vez que as obras sejam validadas pela Camara dos Vereadores, as
obras sdo integradas no orgamento da cidade. As Comforgas controlam a sua execu-
cdo, delegada a dois 6rgdos municipais.

Qual é a coeréncia dos dispositivos participativos?

A articulagéo das diferentes ferramentas participativas difere de uma expe-
riéncia para outra. Se o Congresso da cidade constitui o centro nevralgico da abor-
dagem balbinense, articula-se pouco com outros espagos de participagdo, nomea-
damente as reunides de bairro. Longe de ter um sistema de participacdo que
integra as diferentes ferramentas, trata-se de uma justaposicdo de canais que
evoluem quase sempre independente do resto da dindmica participativa. Essa
falta de articulagdo explica, parcialmente, o insucesso do projecto de Orgamento
Participativo. Iniciado pelos Seminarios Orcamentarios, que mais se pareciam com
grupos de iniciagdo na compreensdao do orcamento municipal do que uma
priorizacdo das demandas de empreendimentos na cidade, o Orcamento
Participativo foi elaborado e apresentado em Bobigny como uma ferramenta su-
plementar, ou seja, como mais um canal participativo, mas sem ligacdo entre eles.
No seu relatério (2006), a associacdo Democratizar Radicalmente a Democracia
(DRD) propde uma simplificagdo e articulagdo do processo participativo a respeito
do Orcamento Participativo, mas esta coeréncia é, por enquanto, mais do ambito
do discurso do que da prética.

Em comparacgdo, a dindmica belohorizontina estd mais integrada. O Orca-
mento Participativo, elemento-chave do processo de participagdo, estd articulado
as outras ferramentas por meios diferentes. As suas diretrizes metodoldgicas sdo
elaboradas pelos servigos das politicas sociais e urbanas, em acordo prévio com
os Conselhos Municipais competentes. O Orgamento Participativo articula-se, tam-
bém, com o Plano Global Especifico (PGE), uma ferramenta de planificacdo das vilas
e favelas, elaborada com os habitantes. O Orcamento Participativo, ja relacionado
com as politicas urbanas, comeca a articular-se com as politicas sociais, com as
suas interagdes com o BH Cidadania, um programa de inclusdo e de investimentos
intersetoriais que impde uma convergéncia das politicas municipais nas areas mais
vulneraveis da cidade. Contudo, frente a multiplicacdo das ferramentas participativas
e ao insucesso de algumas delas, a semelhanca das Comissdes Regionais Popula-
res (CRP), a Prefeitura langou, em 2002, um debate sobre o projeto “Rede de
Participagdo Popular”, com o objetivo de criar uma melhor articulacdo dos diferen-
tes instrumentos participativos.
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No que se refere a coeréncia entre as ferramentas e os objetivos adianta-
dos no discurso, constatamos certa adequagdo entre o que se diz e o que se faz.
A multiplicidade e a abertura permanente dos espagos participativos balbinenses
respondem a vontade de incluir o maximo de cidaddos no debate publico, estimu-
lando uma participagao livre e aberta. A organizagdo de momentos festivos encai-
xa-se perfeitamente com a vontade de juntar a populagdo. Em Belo Horizonte, as
diferentes modalidades do Orgamento Participativo correspondem a ambigdo de
uma participagdo popular, pois ddo as camadas da populagdo de baixo rendimento
um poder direto de decisdo. As duas experiéncias contém, contudo, contradigGes
entre a retérica e a pratica. Os eleitos balbinenses pretendem incluir os excluidos
do voto, mas ndo relinem as condigdes para favorecer a sua implicagdo. A forma
tradicional de reunido tem uma tendéncia a excluir as camadas da populagdo que
querem atingir, como os jovens, 0s mais precarios e os imigrantes, devido ao seu
carater demasiado formal, a disponibilidade do tempo que € necessario e a expe-
riéncia ou deenvoltura para falar em publico que ela exige. Em Belo Horizonte, a
complexidade das regras do Orgamento Participativo ndo as torna compreensivas
para todos os cidaddos implicados. O insucesso da experiéncia do Conselho da
Cidade indica que os tradicionais excluidos da decisdo precisam de um minimo de
informagao para poderem participar completamente nas escolhas orgamentais. O
desfasamento entre as ambigdes apresentadas e os meios produzidos acerca da
questdo da partilha do poder, que os eleitos franceses e brasileiros centralizaram
nos seus discursos, é evidente em Bobigny. Oscilando nos seus discursos entre a
“decisdo com” e a “decisdo a partir” da palavra cidada, os responsaveis politicos
instalaram medidas cuja definicdo das modalidades, do decorrer e dos resultados
conforta mais o papel do executivo do que implica uma concepgao partilhada do
poder.

Uma Inclusiao Politica Diferenciada

Serd que as novas formas democraticas permitem dar acesso a decisdo aos
que sdo tradicionalmente excluidos dela? A analise das principais ferramentas - o
Congresso da Cidade, em Bobigny, e o Orgamento Participativo, em Belo Horizonte
- indica que as experiéncias tém uma dimensdo inclusiva, ao estimular a participa-
cdo das camadas populares, mas também excludente, pois s6 mobilizam uma mi-
noria da populagdo e afastam alguns publicos. Tém, principalmente, tendéncia em
incluir de forma diferente os simples cidadaos e os mais ativos, quando estes
Ultimos ja estdo politicamente incluidos.

Qual é o acesso a decisdo?

No discurso sobre a participagdao, os termos de co-decisdo ou de co-constru-
gdo sdo empregados tanto na Franga como no Brasil. Contudo, nas praticas
estabelecidas, as légicas oscilam entre a simples consulta dos habitantes e a in-
fluéncia direta na decisdo. A incluséo politica é forte no Barreiro, pois a democracia
participativa faculta aos cidaddos comuns um acesso direto a decisdo orgamenta-
ria, mas é débil em Bobigny, pois a participagdo limita-se a uma consulta a popula-
gao.

Em Belo Horizonte, o Orgamento Participativo d& aos participantes um aces-
so direto na decisdo publica. As escolhas da populagdo, priorizadas e votadas a
partir de regras e diretrizes elaboradas pela prefeitura, constituem as decisdes
finais do processo. No final do ciclo de participagdo, sdo os delegados do Orga-
mento Participativo que entregam ao prefeito da cidade o Plano Regional de Obras
do OP. A prefeitura intervém no processo para organizar as reuniGes, apresentar
os resultados do Orgamento Participativo anterior e definir a metodologia do novo
ciclo, mas ndo tem um papel direto na tomada de decisdo. Apenas valida as deci-
sOes que resultam da participagcdo dos habitantes. Trata-se de um verdadeiro
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processo deliberativo (no sentido que os cidaddos tém um poder de decisdo), que
se enquadra numa abordagem de “democracia participativa forte”. Se os delega-
dos do Orcamento Participativo tém a sensacdo de exercer uma influéncia direta
na decisdo, por meio do voto de prioridades e de delegados, a sua influéncia so
diz respeito a parte do orcamento relacionada com os investimentos locais: A mi-
nha influéncia consiste em apresentar a minha obra e mostrar a prefeitura porque
razdo a mesma é importante, segundo um delegado do Orgamento Participativo no
Barreiro. A populacdo apenas decide uma pequena parte do orgamento municipal
- cerca de 23% dos recursos em investimentos e 3% do orgamento total. As des-
pesas de funcionamento e as obras estruturantes ndo sdo submetidas a decisdo
dos habitantes, ja que a tentativa de falar da totalidade do orcamento e da cidade
resultou em um fracasso.

Em comparagdo, a concepcdo balbinense é a de uma “democracia participativa
débil”. Ao oposto de uma real partilha do poder dos eleitos e dos técnicos com os
habitantes comprometidos no processo participativo, as praticas se resumem a
informacdo e consulta. Os habitantes podem exprimir-se sobre orientagdes estra-
tégicas a escala da cidade, mas ndo tém influéncia direta nas escolhas orcamentais.
Se os eleitos tomam a sua decisdo a partir da “palavra” dos habitantes, as deci-
sOes sao sempre tomadas no seio do Conselho Municipal e do gabinete do prefei-
to, como reconhece a primeira adjunta do prefeito, encarregada da questdo da
democracia participativa: Continuamos a estar na democracia representativa, ou seja,
ao fim e ao cabo, sdo os eleitos que decidem. Na sua fase preparatéria, como no seu
decorrer, o Congresso permite aos habitantes informarem-se e exprimirem-se so-
bre temas que escolheram eventualmente, mas sem atribuir-lhes um poder decisi-
vo. Quando das reunides preparatérias, o gabinete do prefeito escolhe tematicas
a partir das propostas dos habitantes e, ao final do Congresso, o prefeito assume
os compromissos decorrentes das discussGes publicas. J& que a tomada de deci-
sdo ndo esta formalizada em nenhum voto, o executivo municipal pode reter, a
vontade, certas propostas e recusar outras, sem mesmo explicar as suas esco-
Ihas, numa ldégica de “ouvida seletiva”, tipica dos dispositivos participativos fran-
ceses (SINTOMER, HERZBERG e ROCKE, 2008). Como essa ldgica consultiva carac-
teriza todos os espacgos participativos de Bobigny, os participantes tém mais a
sensagao de validar as agbes da prefeitura do que participar da sua elaboragao,
como se exprime um habitante implicado nos diferentes processos participativos:

No Congresso da Cidade (...) todos podem falar, mas temos, no entanto, o sen-
timento que as coisas sdo relativamente formatadas antecipadamente. Nomea-
damente, dos compromissos tomados pela prefeitura, alguns vinham autentica-
mente dos Foruns do Congresso, mas 3% deles poderiam, talvez, ter sido toma-
dos pela prefeitura apenas no seu programa municipal. E das coisas que provém
realmente da populagdo, fico um pouco perplexo.

O papel do executivo e a autonomia dos cidadiaos

Para falar de inclusdo politica, os cidaddaos devem dispor de uma certa auto-
nomia na sua participagdo. Através do ODE em Bobigny, e das Comforgas, em Belo
Horizonte, controlam-se as decisdes tomadas quando dos processos participativos.
Nesses relatérios publicados e distribuidos a todos os balbinenses, o ODE evoca
cada compromisso tomado pela prefeitura no final do Congresso e comenta o seu
estado de desenvolvimento. Os voluntarios do ODE estdo habilitados a ouvir os
eleitos e técnicos para controlar os compromissos. Facultar aos cidaddos a possi-
bilidade de dar a sua opinido sobre as acdes municipais e uma legitimidade para
pedir esclarecimentos aos eleitos representa jad uma ruptura na tradigdo republi-
cana francesa, mas a ODE confina-os numa posicdo de espectadores. Em Belo
Horizonte, o papel das Comforcas é de assegurar que a realizagdo das obras
corresponda as decisdes da populagdo. Para além do seguimento da execugdo
das obras, a reunido informal das liderangas comunitarias simboliza a autonomia
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dos cidaddos organizados do Barreiro. Antes da 2° rodada das Assembléias Regio-
nais, as liderancas comunitarias que querem negociar relnem-se para selar acor-
dos determinantes dos resultados do Orgamento Participativo. Sem a presenga
dos poderes publicos, nem dos simples habitantes, calculam a quantidade de obras
que podem ser votadas e formam aliancas em fungdo disso. A constituicdo de um
tal contra-poder explica o seu grande sentimento de autonomia, que exprime as-
sim uma delegada do Orgamento Participativo no Barreiro: A prefeitura ndo inter-
vém no processo, existe uma autonomia das liderancas comunitarias, que mobiliza o
seu bairro, escolhe as obras e acompanha o processo. O Orgamento Participativo
representa, principalmente, uma autonomia acrescida dos habitantes em relagdao
as praticas clientelistas dos eleitos municipais: segundo o presidente de uma as-
sociacdo comunitaria de Barreiro, é um dos melhores instrumentos para obter coi-
sas, sem ter de pedir favores, sem ter de pedir aos vereadores.

Se os cidadaos controlam as decisdes que resultam dos processos
participativos, o executivo municipal mantém meios de enquadramento ou de ca-
nalizagdo da participagdo. Em Bobigny, a prefeitura desempenha um papel pre-
ponderante na preparagdo e organizagdo dos Féruns do Congresso. A maioria
das modalidades da participacdo é definida no seio do gabinete do prefeito, a
semelhanca do recrutamento da agéncia de comunicacdo Campana Eleb para or-
ganizar e animar os debates. Os habitantes reunidos no seio do Comité de Anima-
¢ao do Congresso podem propor tematicas para os Foéruns, mas as mesmas so
serdo selecionadas caso correspondam aos valores da prefeitura, enquanto que
um eleito pode impor um tema que a equipe municipal pretenda tratar. Em Belo
Horizonte, a prefeitura desempenha um papel central na coordenacdo do proces-
so, na definigdo das regras de participagdo e na determinagdo do valor dos recur-
sos atribuidos ao Orgamento Participativo. O executivo orienta a participagdo por
meio da elaboracdo de diretrizes que determinam o que é possivel fazer e o que
ndo se pode fazer no ambito do Orgamento Participativo e dos Planos Globais
Especificos (PGE) - apesar de ser elaborado com a participagdo dos habitantes,
este diagndstico completo de uma vila ou favela enquadra as suas reivindicagoes,
pois uma obra deve estar prevista no PGE para poder ser realizada. Para além
disso, com o Orgamento Participativo digital, o executivo municipal prop&e obras
que ndo implicaram antecipadamente um debate, criando, assim, um meio de rea-
lizar obras de maior dimensdo sem suscitar uma oposigao politica.

Os incluidos e os excluidos da participacio

Segundo a maioria dos estudos sobre participacdo, as experiéncias
participativas sé mobilizam uma pequena fatia da populagdo. Os participantes pro-
vém das classes médias nos paises europeus, enquanto sdo os meios populares
que se implicam nos Orcamentos Participativos brasileiros (BACQUE, REY e
SINTOMER, 2005). Os casos de Bobigny e do Barreiro incitam-nos a confirmar a
primeira observacdo, ja que os processos apenas mobilizam uma pequena pro-
porcdo da populacdo, mas revoga a segunda, pois as duas experiéncias atraem
populagbes com baixos rendimentos. Os processos, pouco mobilizadores, ndo
permitem uma inclusdo politica macica. Em Belo Horizonte, o Orcamento Participativo
de 2005/2006 atraiu, quando da sua fase mais mobilizadora - a 2% rodada das
Assembléias Regionais - 2,40% da populacdo do Barreiro. A participacdo nas ou-
tras etapas é mais restrita, pois mobilizam, principalmente, as liderangas comuni-
tarias ou porque ha um sistema de representacdo. Em Bobigny, os Féruns Tematicos
do Congresso de 2004 reuniram, em média, 400 pessoas, o0 que corresponde a
1% da populacdo. Como muitas dessas pessoas participaram de varios Féruns,
esse Congresso mobilizara entre 600 e 1000 pessoas, ou seja entre 1,4 e 2,3%
da populacao balbinense.

De um ponto de vista sécio-econémico, participam, na maioria das vezes,
habitantes que dispdem entre dois e cinco saldrios minimos, no Barreiro, e “clas-
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ses médias inferiores”, em Bobigny, o que assegura uma representacdo dos inte-
resses dos meios populares. No Brasil, um inquérito levado a cabo quando dos
Foruns Regionais, de 14 a 15 de Dezembro de 2002, permitiu conhecer o perfil dos
delegados do Orcamento Participativo de 2003/2004, a escala da cidade e de
cada regido. O delegado-tipo do Barreiro € um homem entre 41 e 65 anos, que
finalizou o ensino fundamental e dispde de um rendimento familiar entre dois e
cinco saldrios minimos. A grande maioria dos participantes das Assembléias per-
tence as camadas pobres e organizadas da populagdo, dispondo de um rendi-
mento baixo e de pouca ou nenhuma educagdo formal. Em Bobigny, a participagao
tem também uma grande dimensdo popular. Os participantes pertencem, em sua
maioria, as fracGes estaveis das classes populares. Contudo, as fracdes mais fra-
geis, nomeadamente os imigrantes, podem conceber a participagdo como um meio
de integragao social (BILAND, 2006). Segundo uma coordenadora de bairro, ndo
sdo as classes médias que se apoderam da democracia participativa, existe realmente
uma participacdo dos meios populares: no meu bairro, é a "cité de I’Etoile” que partici-
pa em maioria, embora nem todos se exprimam; entre as trés do setor, a “cité” é a
que mais esta em dificuldade.

Contudo, a democracia participativa tem uma dimensao excludente em ter-
mos de publicos, visto que algumas categorias da populacdo ndo participam do
processo; sdo 0s mais pobres e os jovens, nos dois casos; os recém chegados,
em Bobigny, e as classes médias, no Barreiro. A sua exclusdo por auto-selegdo
dos participantes evidencia a pergunta da representatividade da participagao e
da legitimidade das decisdes tomadas no seio dessas instdncias. Se a participa-
cdo for popular, os excluidos do sistema sécio-econémico ndo tém os recursos
suficientes para participar. Os mais pobres ndo tém nem tempo, nem capacidade
de se organizarem, encontrando-se nas estratégias de sobrevida, tal como os
jovens, que participam pouco dos processos de participagao institucionais, porque
as prefeituras ndo podem satisfazer as suas principais demandas, nomeadamen-
te em termos de emprego. Em Bobigny, a auséncia dos recém chegados nos pro-
cessos participativos recorta, em parte, a exclusdo pela precariedade, porque os
imigrantes que acabam de chegar acumulam as dificuldades da lingua e da inser-
cdo socio-econdmica. Em Belo Horizonte, as classes médias e mais ricas ndo se
apoderaram do Orgamento Participativo, pois tém outros canais para se organizar
e obter o que pretendem.

Os diferentes graus de inclusio no seio dos participantes

Os processos participativos incorporam atores diferentes em cada uma das
suas etapas. Se as sessdes plenarias do Congresso da Cidade e o Banquete Final
sao, relativamente, representativos da populacao balbinense, as reunides de pre-
paracdo do Congresso e de seguimento dos compromissos atraem militantes,
geralmente, mais idosos, estaveis do ponto de vista econdmico e enraizados na
cidade. O fen6meno é similar no Barreiro, onde o perfil dos participantes das As-
sembléias Regionais - mais feminino e que dispde de um rendimento e de um nivel
de escolaridade mais baixo - difere do perfil dos delegados do Orgamento
Participativo e dos eleitos das Comforgas. Logo, alguns momentos participativos
sdo mais inclusivos do que outros. Em Bobigny, embora o papel do Comité de
Animacgdo do Congresso e do ODE seja reduzido, os cidaddos que nele participam
tém algum poder de influéncia e de controle no processo participativo, assim como
uma visdo mais global do processo do que os participantes dos “Falemos aberta-
mente”. Da mesma forma, no Barreiro, ainda que os participantes da 22 rodada
das Assembléias Regionais venham a preencher o maximo de 6nibus, sdo as lide-
rangas comunitarias que tém uma visdo mais global do processo e uma real influ-
éncia na decisdo. Sdo elas que contribuem para a escolha da obra e dos delega-
dos do seu bairro, participam nos Féruns das Prioridades Orcamentdrias - onde é
tomada a decisdo final dos investimentos por realizar na regidao — e controlam a
execugao das obras. O Congresso da Cidade e o Orcamento Participativo, ao cria-
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rem uma profissionalizacdo dos cidaddos mais implicados na dinamica participativa,
representam mais a expressao de uma minoria de militantes da participagéo do
que, propriamente, a populacdo na sua integra.

O fato desses “cidaddos profissionais” serem quase sempre militantes poli-
ticos e associativos, a inclusdo politica por meio da participagdo diz respeito aos
cidaddos ja incluidos no sistema representativo. No Brasil, as liderangas comunita-
rias, que detém o poder decisivo no Orgcamento Participativo, costumam presidir a
associacdo local e sdo, na sua maioria, sécios de um partido politico. Embora nao
consigam sempre obter uma solugdo as reivindicagdes do seu bairro, nem dar voz
as suas demandas no seio da administragdo municipal, ja estdo incluidos na dina-
mica da democracia representativa. Ou seja, os delegados do Orgamento
Participativo, que ndo sejam todos liderangas comunitarias e que tenham algum
poder de decisdo no processo participativo, tém quase sempre outros compromis-
sos politicos e associativos. Segundo o nosso apuramento do inquérito levado a
cabo, quando do Orgamento Participativo de 2003/2004, os delegados do Barreiro
pertenciam todos a uma associacdo e quase metade destes estava associada a
um partido politico. Vamos aqui ao encontro da analise de Nylen (2000) que, a
partir de um inquérito junto aos delegados de Belo Horizonte e de Betim, quando
do Orgamento Participativo de 1998, contesta a tese do empowerment dos seto-
res da populagdo tradicionalmente excluida. As nossas entrevistas realizadas em
Bobigny levavam-nos a mesma constatagdo: os cidaddos mais implicados nas ins-
tancias participativas votam nas eleicbes, pertencem quase sempre a uma ou va-
rias associacGes e estdo, por vezes, comprometidos politicamente. Um fiel partici-
pante acha que todos os que participaram do Congresso, a maioria sdo pessoas que
tém varias responsabilidades, nomeadamente associativas, ou um sentimento politi-
co,; ja sdo pessoas enraizadas na sua propria cidade, o que ndo é facil numa cidade
como Bobigny (...), tém uma veia militante. Os processos participativos ndo tém, de
qualquer forma, nenhum impacto na taxa de participagdo nas eleigbes, tendo a
abstengdo aumentado em Bobigny entre as eleicdes municipais de 1995 e as de
2001 (REY, 2005).

Serd a Inclusdao Social, um Resultado da Participacio?

Apesar das diferencas de oportunidade de acesso a decisdo dos participan-
tes, as experiéncias de Bobigny e de Belo Horizonte estimulam a participacdo das
camadas populares da populacdo. Sera que essa inclusdo politica, apesar de limi-
tada e diferenciada, se traduz por resultados sociais? Demonstramos aqui que os
dois processos representam uma inclusdo social débil, definida em termos de pro-
ducdo de lago social, mas que sé o Orcamento Participativo brasileiro é sindbnimo
de justica social, através de uma nova distribuicdo dos recursos publicos, no d&mbi-
to da cidade.

A produgio de sociabilidades

As experiéncias provocam uma inclusdo social quando da participagdo, crian-
do sociabilidades por meio de sitios de encontros e de convivéncia, bem como
incitando os habitantes a se mobilizarem para reivindicar condigdes de vida me-
Ihores. O encontro e a troca sdo estimulados pelas principais formas de participa-
¢do, quais sejam: a reunido, a assembléia ou o forum. Favorecendo os encontros
nos bairros, as instancias participativas constroem um lugar de inter-conhecimen-
to, permitindo a cada um conhecer o seu vizinho e a realidade dele. No Brasil, as
Caravanas das Prioridades permitem aos delegados do Orgamento Participativo
votar conhecendo todos os sitios ou obras propostas na sua regido. Em Bobigny,
onde o sentimento de pertencer a uma “cité” é bastante forte, a configuracdo dos
CIC estimula o encontro entre os habitantes dos bairros populares e dos bairros
de classe média. Os processos participativos tém nos dois lugares um carater
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festivo e unificador. No Barreiro, o ganho de uma obra é concebido como uma
vitoria e celebrado, em consequéncia: Preparamos um Onibus e todos vado; a saida
fazemos a festa porque conquistamos uma obra. Esses momentos festivos sdo ain-
da mais importantes em Bobigny, porque as sociabilidades antigas, relacionadas
com a gestdo comunista local, estdo em crise. A refeicdo de encerramento do
Congresso de 2004 atraiu milhares de habitantes. Segundo um habitante da cida-
de, tal evento permite criar lagos sociais, convivéncia,; as pessoas voltam a falar entre
elas, conhecem-se. A constatacdo de uma mediadora de bairro — o objetivo através
dessas refeicoes de bairro é criar um laco — vai ao encontro da analise de Bacqué e
Sintomer (1999) a propédsito dos conselheiros de bairro, cujo papel consiste em
“contribuir na nova criagdo do lago social, de substituir, noutro modo, as formas
tradicionais de enquadramento que desapareceram nos bairros populares, e fa-
vorecer, em simultéaneo, o renascimento de uma sociabilidade de vizinhanga” (p.
125-126). Contudo, se todos os participantes estiverem unidos num Unico proces-
so, criando lagos sociais, a transformacdo de lagos sociais efémeros em lagos mais
duradouros de amizade e de solidariedade afeta, principalmente, os cidadaos mais
implicados no processo de participagdo.

Em Bobigny, a participacdo pretende acompanhar a idéia de uma cidade so-
lidaria. Contudo, a metodologia utilizada ndo estimula a solidariedade - definida
como lagos de interdependéncia e de responsabilidade mutua - entre os partici-
pantes. As novas sociabilidades criadas a escala municipal e local limitam-se a
momentos de encontro, de conhecimentos e de convivéncia, longe dos comporta-
mentos de solidariedade relativamente codificados que encontramos no Barreiro.
A metodologia da experiéncia brasileira motiva a formagdo de aliangas no seio das
comunidades e entre os bairros de uma mesma regido. A criacdo de uma solidarie-
dade no bairro esta bastante relacionada com a mobilizacdo das suas liderangas e
com a confianga que os mesmos inspiram. Foi, dessa forma, que uma lideranga de
bairro conseguiu obter obras durante trés Orcamentos Participativos consecuti-
vos, sem que nenhum dos trabalhos previstos comegasse, e mobilizar duzentas
pessoas para a pavimentacdo de uma rua que s6 beneficiaria algumas familias.
Presentes a escala do bairro, os comportamentos solidarios também o sdo a esca-
la da regido, no seio das negociacGes entre liderangas comunitarias. As suas alian-
cas, imperativas para ganharem uma obra, sdo realizadas a partir de uma base de
confianga e de honestidade: deve ser muito honesto, votas para mim, e eu voto para
ti. Uma lideranca comunitaria pode chegar a reduzir os custos da obra do seu
bairro para que outras possam ser realizadas. Contudo, os comportamentos de
solidariedade inter-bairros devem ser relativizados, pois as liderancas comprome-
teram-se com a populagdo do seu bairro: Quando vés uma comunidade perder, por-
gue ndo se mobiliza, e que tu sempre ganhaste, querias poder abrir as maos para
outras comunidades, mas os habitantes da tua comunidade querem fazer contas.

A impulsio da mobilizacio social

Concebida como um projeto politico que pretende uma transformacdo social,
a democracia participativa procura favorecer a expressdo e a organizacdao das
reivindicagbes populares. Em Bobigny e no Barreiro, representara um espacgo de
mobilizagdo social quando da participacdo, mas o seu impacto na organizagdo dos
cidaddos continua a ser mais aleatoria.

Em Bobigny, onde o objetivo do Congresso € mobilizar a populacdo em volta
de um novo projeto da cidade, os encarregados de missao do servico “vida dos
bairros e cidadania” mobilizam os habitantes para que estes se comprometam,
benevolentemente, com o espacgo participativo. Alimentam redes de participacgdo,
ao fidelizar os participantes, tentam, assim, compensar a auséncia de divulgacdo
da informagdo por meios de comunicagdao mais macicos. No Barreiro, a mobilizacdo
é feita por atores-chave do bairro e depois de porta a porta. Com as Assembléias
Regionais, meios de divulgagao macicos foram empregados, como os letreiros e os
carros de som, as chamadas a missa e os anuncios nas escolas. O principio do
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Orgamento Participativo — participas, ganhas a obra, ndo participas, ndo ganhas — e a
capacidade de mobilizar das liderangas comunitarias sdo centrais para ganhar
uma obra. Para além disso, a metodologia do Orgamento Participativo incita forte-
mente a mobilizagdo dos bairros. Da quantidade de presentes, na 22 rodada das
Assembléias Regionais, depende ndo s6 os resultados do voto para a pré-selegao
das obras, assim como o numero de delegados eleitos para participar do Forum
Regional. Na realidade, os delegados votam para as obras que afinal foram
selecionadas: quantos mais forem, mais o bairro estd em condigdo de criar alian-
gas com outros bairros e ganhar a sua obra. Contudo, como o impacto do Orga-
mento Participativo acerca da mobilizacdo dos habitantes depende, na maioria
das vezes, do grau de mobilizacdo existente nesses bairros, os bairros ja organi-
zados tém todo o interesse em investir num novo espago de mobilizagdo social.

Para além da mobilizagdo dos cidaddos, durante o proéprio processo, sera
que a democracia participativa tem um impacto na dindmica associativa e nas
mobilizacGes sociais? No Barreiro, a maioria das liderangas comunitarias conside-
ram que os habitantes mobilizam-se mais, e o secretario municipal da regido aponta
para a multiplicagdo dos campos de mobilizagdo social desde a chegada do Orga-
mento Participativo: através dessa participacdo, os habitantes do bairro sdo conduzi-
dos a se organizarem para outros interesses também; no que se refere a obra, acabam
por ter uma participacdo mais cidada. Ao comparar as cidades de Porto Alegre e de
Belo Horizonte, por um lado, e as regides do Barreiro e do Centro-Sul, por outro,
Jesus (2004) descreveu um impacto forte do Orgamento Participativo nas associa-
¢O0es comunitarias. A democracia participativa voltou a dinamizar o movimento
associativo urbano incitando as associagdes ao didlogo e a mobilizagdo, e favore-
cendo a emergéncia de novos dirigentes. Em Bobigny, é mais dificil medir o impacto
do processo do Congresso da Cidade a partir da dinamica associativa, tendo em
conta que as associagdes apenas participam de forma pontual no processo. Con-
tudo, um dos objetivos dos responsaveis politicos consiste em incitar os habitan-
tes a se mobilizarem e organizarem em torno de reivindicagdes sociais. Segundo
Bernard Birsinger, continuamos a estar atentos apesar de reivindicarmos que ndo se
pode encontrar solugoes para tudo a escala de uma cidade, devido a razées financeiras,
razées legais, mas podemos exprimi-lo através de combates. Eis a razdo pela qual o
prefeito utiliza espagos de democracia participativa para resolver os problemas do
bairro e incitar os habitantes a se mobilizarem. As mensagens transmitidas pelo
executivo, durante o processo participativo, criam condigdes favoraveis a uma
mobilizacdo dos habitantes, sem que seja possivel medir o impacto dessa dimen-
sdo reivindicativa da democracia participativa, a propdsito da mobilizagdo social. O
apelo a agdo implica a autonomizagdo da mobilizagdo social: diretamente impulsio-
nada pela prefeitura, as reivindicagdes sociais ainda ndo foram tomadas a partir
de modalidades decididas coletivamente.

Resultados da Participacio

Serd possivel atribuir resultados sociais aos processos participativos? Em
Bobigny, € impossivel avaliar o carater redistributivo dos compromissos tomados
na época do Congresso, ja que ndo sao imputaveis a simples participacdo dos
habitantes. Interrogados sobre os resultados da sua participagdao, os habitantes
evocaram-nos alguns resultados visiveis, interrogando-se ao mesmo tempo sobre
as finalidades do processo: ai estd o problema, as pessoas pensam “para que ser-
vem se nada acontece?”. Com certeza que, quando os habitantes recusaram um
projeto - a semelhanca do projeto de requalificagdo urbana da cité de Grémillon,
realizada por arquitetos e depois debatida novamente com os habitantes que a
tinham recusado - a sua rejeicdo é em principio contabilizada, mas a sua capaci-
dade de proposta €, contudo, limitada. Idéias e propostas concretas surgem dire-
tamente do Congresso da Cidade, mas ndo existe metodologia suficientemente
rigorosa para que as opinides dos habitantes sejam estritamente tomadas em
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conta na decisdo. Como o espaco de participagdo e de discussdo é desconectado
do espago de decisdo (BLONDIAUX, 2005b), os efeitos da participagdo permane-
cem indiretos e submetidos a apreciagdo do executivo e da administracdo munici-
pal. Tal como exprime um habitante, a democracia participativa ndo produz resul-
tado proprio, ja que os compromissos que dela resultam permanecem sendo to-
mados pela Prefeitura: ndo podemos saber se um resultado é unicamente devido a
democracia participativa, pois ndo sabemos se o compromisso resulta das propostas
do Congresso da Cidade ou do programa do prefeito. O papel do Observatoério dos
Compromissos limita-se a avaliar o conteldo dos compromissos tomados pela pre-
feitura, sem considerar se resultam efetivamente dos debates publicos.

No Brasil, muitos sdo os atores que colocam em destaque os resultados
sociais do Orgamento Participativo. Um vereador da maioria municipal acha que
fizemos nestes treze ultimos anos o que ndo fizeram as anteriores gestées em ses-
senta anos. Para as liderangas comunitarias de Barreiro, os resultados do Orga-
mento Participativo sdo concretos: Em todas as periferias, ha agora investimentos.
Héa dez anos atras, a nossa favela era completamente diferente. Se existem investi-
mentos hoje, é porque existe o Or¢amento Participativo. O processo permitiu de fato
investir nas areas periféricas, onde os recursos s6 chegavam em periodo eleitoral.
Esta priorizagdo das areas desfavorecidas tem um significado particular no con-
texto brasileiro, assinalado por uma concentragdo dos recursos nas areas de ren-
dimentos elevados. As liderangas comunitarias e os militantes do PT acham que as
obras realizadas no ambito do Orcamento Participativo, diretamente imputaveis
ao processo de participagdo popular, ndo poderiam ter sido realizadas de outra
forma: E porque a decisdo da obra vem da populacdo que é possivel realizar obras
invisiveis em bairros periféricos. Como as obras realizadas no &mbito do Orgamento
Participativo provém diretamente da participagdo popular - a prefeitura valida o
Plano Regional de Obras do OP votado pelos delegados sem o modificar - e tém
poucas hipdteses de suscitar um interesse fora do quadro participativo, podemos
avaliar os efeitos redistributivos sem confrontar com o problema da imputabilidade
dos resultados. Os melhoramentos das condigdes de vida designados pelas lide-
rangas comunitarias e confirmados pelas estadisticas (NAHAS et al., 2007) ndo sdo
0 Unico efeito do Orgamento Participativo. Este Ultimo articula-se com outras poli-
ticas urbanas e sociais, mas fica, ainda, o principal programa de investimentos
numa regido periférica, como o de Barreiro.

Os efeitos redistributivos do Orcamento
Participativo no Barreiro

Nos Orcamentos Participativos brasileiros, a associacdo entre uma partici-
pacado popular no seio das Assembléias Publicas e os critérios de distribuicdo esta-
belecidos pela prefeitura a partir de um principio de justica social, criam resultados
redistributivos positivos (MARQUETTI, 2003; PIRES, 2003).

Enquanto os eleitos balbinenses recusam, na realidade, dar prioridade aos
mais carenciados nas suas instancias participativas, a prefeitura de Belo Horizon-
te elaborou, com a ajuda de universitarios, critérios de distribuicdo dos recursos
apoiando-se numa légica de discriminagdo positiva. Avaliada para cada uma das
81 “unidades de planificagdo” (UP) da cidade, o Indice de Qualidade de Vida Urba-
na (IQVU) e a Carta de Exclusdo Social, concebida a partir do Indice de
Vulnerabilidade Social (IVS), orientam a distribuicdo dos recursos dando priorida-
de as areas e as populacbes mais carenciadas. Elaborado em 1996 para estabe-
lecer prioridades em matéria de investimentos municipais, o IQVU mede a qualida-
de de vida do local urbano, contabilizando para cada UP a oferta e o acesso aos
servicos publicos. O IQVU e a populagdo constituem os critérios de distribuicdo dos
recursos entre as regides e as sub-regides de Belo Horizonte: sdo as regides mais
povoadas e menos favorecidas do IQVU que recebem mais recursos no ambito do
Orcamento Participativo. Elaborado em 2000, o IVS pretende caracterizar a popu-
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lagdo de um local escolhido, a partir de dados relativos a populagdo e aos domici-
lios. Esse indice permite identificar as areas da cidade onde a populagdo é mais
vulneravel a exclusdo social e os aspectos nos quais a populagdo destas areas é
mais excluida. Quando comparadas com outros dados, como idade ou analfabetis-
mo, os valores obtidos formam a Carta da Exclusdo Social da cidade. Se o IVS ndo
for utilizado dessa forma na distribuicdo dos recursos do Orgamento Participativo,
a Carta da Exclusdo Social permite localizar as areas mais vulneraveis da cidade,
as quais recebem um peso mais elevado quando do voto das obras e dos delega-
dos - cerca de 30% para a regido de Barreiro.

Podendo recorrer ao IQVU, Pires (2003) demonstra que o Orgamento
Participativo de Belo Horizonte tem efeitos de redistribuicdo importantes a escala
da cidade, pois os investimentos sdo concentrados nas areas dotadas dos IQVU
mais baixos. Para medir os efeitos redistributivos na regido de Barreiro, conside-
ramos quatro indicadores: a percentagem de obras realizadas nas “areas
prioritarias de inclusdo social”, a reparticdo das obras por tematica, a evolugdo
das tematicas e a qualidade dos investimentos realizados. Nas Ultimas edigdes do
Orgcamento Participativo, mais de 70% das obras ficaram situadas nas “areas
prioritarias de inclusdo social”, quando a populacdo destas areas representa me-
nos de 10% da populacdo do Barreiro (Tabela 1).

Tabela 1 - Obras do Orcamento Participativo Votadas nas Areas Prioritarias
de Barreiro

Regido Areas Proporcao das AP na
prioritarias (AP) regido
Populagao 265 743 26 002 9,9 %
Obras em 2003/2004 14 10 71 %
Obras em 2005/2006 15 11 73 %

Fontes: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Plano regional de empreendimentos, OP 2003-
2006, Plano regional de empreendimentos, OP 2005-2006, OP 10 anos: Orgamento
Participativo.

Do ponto de vista tematico, mais da metade das obras aprovadas nos Orga-
mentos Participativos desde 1994 até 2005/2006 sdo trabalhos de infra-estrutu-
ra (39%) ou de urbanizagdo das vilas e favelas (17%). A contabilizagdo das de-
mandas das camadas da populacdo mais carenciadas permitiu as vilas se
urbanizarem - a exemplo da Vila Mangueira, que conquistou cinco obras desde o
inicio do Orgamento Participativo, quatro delas de urbanizagdo: com a abertura
das ruas, esta vila de “becos” tornou-se um bairro. Outras tematicas emergiram
na época dos Ultimos Orcamentos Participativos, como a cultura, a educacdo ou o
desporto. A exigéncia das demandas é um indicador de inclusdo social visto que a
populagdo comeca a reivindicar equipamentos sociais quando as demandas basi-
cas de infra-estrutura ja foram realizadas, como é o caso no bairro Lindéia: Pedi-
mos um centro cultural porque as outras demandas ja tinham sido aplicadas, porque
Jja se tinha obtido a pavimentacédo das estradas e dos esgotos. Afinal, a qualidade das
obras realizadas, garantidas pelos encontros entre os habitantes e os técnicos, e
depois pelas Comforgas, aponta para melhorias das condigdes de vida que ndo
sejam temporarias, como foi o caso das “obras eleitorais” acordadas pelos vere-
adores nos bairros pobres.

O Orgamento Participativo representa para a populagdo com baixos rendi-
mentos um instrumento de justica social. Contudo, as restrigdes financeiras
condicionam o tamanho das obras realizadas e limitam os efeitos do processo em
termos de inclusdo social. Segundo o secretario municipal da regido de Barreiro: o
valor para o Barreiro faz com que realizemos obras que respondam a estes valores;
sempre vao subsistir obras mais complexas, que requerem recursos mais importan-
tes. Uma das criticas da oposicdo, relacionada com a escassez de recursos, con-
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siste no fato de ter de escolher entre obras urgentes: Entre um "“beco” aqui ou ali,
entre uma escola ou um centro de saude, ndo deveriamos escolher, é preciso fazer os
dois. A concorréncia que produz o Orgamento Participativo entre bairros que tém
todos as mesmas necessidades financeiras essenciais pode parecer injusta. Por
que razdo a populagdo da periferia tera de lutar para obter o saneamento de um
esgoto em trés Orcamentos Participativos, quando sdo realizados investimentos
na area central sem participacdo da populagdo? Apesar desses efeitos
redistributivos, o sistema participativo de Belo Horizonte mantém uma diferenca
entre os bairros centrais e as areas periféricas, como sublinha uma habitante de
Barreiro: Dizem que o orcamento participativo é para os pobres. Mas os bairros do
centro ndo precisam do Or¢camento Participativo, ja tém o orgamento, entdo ndo preci-
sam do participativo.

Conclusio

O nosso estudo revela que a democracia participativa ndo tem a priori uma
dimensdo inclusiva. Essas novas praticas democraticas implicam, a uma dada altu-
ra, uma pequena parte da populagdo de uma vila, de uma favela ou de um bairro,
num processo politico e social, o que ndo significa que as mesmas induzam, au-
tomaticamente, a uma inclusdo politica e social, no sentido que demos a esses
dois termos na introdugdo deste estudo. A democracia participativa pode, tam-
bém, ter uma dimensdo excludente, através do processo de auto-selegdo dos
participantes, o qual tem tendéncia em produzir novamente o “censo oculto” do
sistema representativo (GAXIE, 1978). Para além disso, a participacdo ndo tem
uma dimensdo inclusiva macica, falhando frente ao seu objetivo de inclusdo dos
excluidos, mas facilita o acesso a decisdo a alguns cidaddos “elites”, j& incluidos
Nnos mecanismos representativos tradicionais. O fator tempo - a continuidade da
participacdo dos habitantes e a continuacdo das experiéncias - matiza fortemen-
te a dimensdo inclusiva da democracia participativa, pois sé se pode falar de inclu-
sao quando a participacdo se prolonga minimamente no tempo.

A nossa pesquisa clarifica, por outro lado, as diferengas na dimenséao inclu-
siva da democracia participativa na Franca e no Brasil. As nossas generalizagoes
devem, contudo, ser relativizadas, visto o carater inovador das experiéncias de
Bobigny e de Belo Horizonte, nos seus proprios contextos nacionais. A partir da
experiéncia balbinense, consideramos que a participagdo pode ser, na Franga, um
meio de inserir de novo no debate publico cidaddos que se afastaram dele e voltar
a introduzir espagos de sociabilidades hoje em crise. Contudo, a dimensdo inclusi-
va da participacdo permanece limitada, a partir do momento em que o acesso a
decisdo permanece ainda pouco aberto, através da preservacdo de uma gestdo
centralizada e de uma informagdo descendente: os habitantes tém a possibilida-
de de influenciar, mas ndo de decidir, sobre os problemas que os afetam direta-
mente. Como as escolhas orcamentais ndo sdo debatidas, as experiéncias france-
sas apenas tém ligeiras influéncias a propdsito da distribuicdo das riquezas. Um
lagco pode, assim, ser estabelecido entre o acesso a decisdo e a produgdo de
resultados sociais: uma inclusdo politica carenciada provoca uma inclusdo social
débil.

A partir da experiéncia de Belo Horizonte, concluimos que ha uma maior
dimensédo inclusiva da participacdo brasileira tal como estd praticada nos Orga-
mentos Participativos, os quais permitem as populagdes socialmente relegadas,
certo poder de decisdo. Individuos e grupos com baixos rendimentos, mas ndo os
mais pobres, ganham uma influéncia no processo decisivo sobre a alocacdo de
uma percentagem de recursos publicos locais. Através da sua participacdo ou re-
presentacdo dos seus interesses, por intermédio das liderangas comunitérias, gru-
pos excluidos adquiriram uma influéncia nas escolhas politicas e um acesso favo-
recido aos servigos urbanos de base. Apoiando-nos na redistribuicdo visivel dos
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recursos a escala da cidade, consideramos que, em Belo Horizonte, uma forte
inclusdo social resulta de uma forte inclusdo politica, apesar de permanecer sim-
bdlica frente as grandes desigualdades socio-econdémicas do Brasil: se o Orga-
mento Participativo permite uma inversdo das prioridades a escala local, tem uma
influéncia débil na légica fortemente excludente do sistema econdémico brasileiro.

Esta comparacdo internacional mostra que as multiplas experiéncias da par-
ticipagdo tém significados politicos diferentes. Uma “democracia participativa dé-
bil”, afastada do poder decisivo e enraizada numa légica de delegacdo do poder,
estad a ser desenvolvida na Franca. Longe de transformar, profundamente, a or-
dem politica, a participagdo permanece de ordem informativa ou consultiva, e tem
tendéncia em reforgar algumas caracteristicas do sistema politico francés, consa-
grando o papel dos eleitos que permanecem no centro da decisdo. A concepgao
brasileira € mais a de uma “democracia participativa forte”, caracterizada por um
processo de deliberagdo publico relacionado com o poder decisivo através de uma
metodologia rigorosa. Os orgamentos participativos representam uma mudanga
radical na elaboragdo das politicas publicas locais, pois delegam uma parte do
poder aos grupos sociais até entdo ignorados. Os responsaveis politicos france-
ses e brasileiros estdo longe de colocar os mesmos conteldos sob o tema da
participacdo, o que esta em grande parte relacionado com a vaporisidade da no-
¢ao de “democracia participativa”.
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