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Resumo

Ao interrogar-se sobre as finaidades da democracia participativa — um fendémeno politico que
emerge desde os anos 1990 em contextos locais diversificados, na Europa e na América latina — este
artigo propde uma reflexdo acerca da relagdo entre participagdo e inclusdo, de um ponto de vista
politico e social. A comparacdo de experiéncias participativas inovadoras em Franca (Bobigny) e no
Brasil (Barreiro, Belo Horizonte) pretende compreender a razéo porque as cidades com horizontes téo
diferentes procuram, na mesma altura, apoiarem-se em principios de gestéo urbana similares, e a que

ponto as préticas estabel ecidas divergem e convergem.
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Aos cidadaos de Bobigny et do Barreiro.
Em homenagem a Bernard Birsinger.

Introducéo

Egte artigo propde uma reflexdo sobre as finalidades da democracia participativa, a partir da
comparacdo de duas experiéncias locais, em Franca e no Brasil. Definida como a articulagcéo da
democracia representativa com mecanismos de implicacdo directa dos habitantes na tomada de deciséo
publica, a democracia participativa € um fendbmeno politico emergente que se desenvolve
principalmente a escala local nos continentes europeu e americano. Desde os anos 1990, multiplicam:
se os dispositivos heterogéneos que procuram associar os cidaddos "ordinarios' — nem peritos da
técnica, nem profissionais da politica — ao debate dos interesses colectivos e a elaboracéo das politicas
publicas. Enquadrando-se na literatura recentemente densa na matéria, a nossa comparacao franco-
brasileira interroga tanto a dimensdo inclusiva da participagdo como o sentido politico que abrange a
democracia participativa na América latina e na Europa. Porque raz&o cidades com horizontes téo
diferentes procuram, na mesma altura, apoiarem-se em principios de gestéo urbana similares? A que
ponto as préticas estabel ecidas divergem e convergem? Sera que a democracia participativalocal daas
populagdes com baixos rendimertos, um acesso a decisdo publica? Serd que ela congtitui um vector de
inclusdo social, na atura e apos a deliberacdo? Sera possivel estabelecer uma ligacdo entre 0 acesso a

decisdo e aredlizacéo de resultados sociais?

Para responder a estas perguntas, definimos a inclusdo politica como a incorporagdo a
formagdo de escolhas publicas determinantes, nomeadamente orcamentais, de cidad@os
tradicionalmente excluidos da democracia representativa. Esta "inclusdo dos excluidos' reconhece
como principa critério de exclusdo politica a condigdo socio-econdmica, caracterizada pelo
rendimento e o nivel de escolaridade (Gaxie, 1978). A inclusdo palitica € forte quando as camadas
populares podem decidir de forma autonoma escolhas orcamentais; € débil quando a abordagem
participaiva limita-se a consultar os cidaddos, permitindo-lhes exprimirem-se num espaco publico
mas recusando-lhes qualquer tipo de autonomia na tomada de decisdo. A inclusio socid define-se
como o melhoramento das condigdes de vida das populacbes com baixos rendimentos, através de uma
redistribuicdo das riquezas e de um reforco do lago social. A inclusio socid é forte quando a
participacd melhora de uma forma significativa 0 acesso destas populacfes aos bens e servicos
publicos, é débil quando ndo induz redistribuicdo imediata das riquezas mas fornece as condicoes,
criando um espaco de sociabilidade e de mobilizagdo socia. Ao inspirarmo-nos da distingdo entre
"publicos fortes' e "publicos débeis' que propde Fraser (2005), determinamos uma "democracia
participativa forte" quando as praticas s80 decisivas e responsaveis pela redistribuicdo das riquezas, e
uma "democracia participativa débil” quando as préaticas so consultivas e os resultados sociais baixos.

A nossa metodologia é comparativa e qualitativa. Optamos por colocar como perspectiva os

casos de Bobigny e de Belo Horizonte pois estas experiéncias participativas sdo relativamente



adiantadas nos seus respectivos contextos nacionais e a sua continuidade permite medir os resultados
que dela provém nestes dez Ultimos anos. Esta comparagdo, que exige uma prévia contextualizagao,
permite ultrapassar a andlise monografica preponderante nas pesguisas sobre a participacdo. Agquando
de dois estudos de campo de oito e seis semanas, levamos a cabo em cada cidade cerca de trinta
entrevistas semi-directivas' e efectuamos uma observaggo directa aguando de reunides de participaco
e de visitas a bairros e favelas. De forma a estabelecer critérios de comparagéo entre préticas téo
contrastantes, uma grelha de andlise (em anexo) explicita as nossas duas variaveis de comparagdo — a
inclusdo palitica e inclusdo socid — e o0s seus critérios de definicdo. A construcdo de indicadores
permite-nos avaliar a dimensdo objectiva da inclusdo, as perguntas colocadas aguando das nossas

entrevistas a sua dimensdo subjectiva

A partir desta grelha de leitura, 0 nosso artigo apoia-se nos discursos acerca da participacdo e

nos dispositivos aplicados, depois nos resultados em termos de inclusdo politica e socidl.

1. Uma contextualizacdo das experiéncias

Bobigny é uma cidade media dos arredores de Paris e Barreiro uma regido de Belo Horizonte,

a quarta metropole brasileira capital de Minas Gerais (Imagem 1). Governadas desde 1993 e 1995 por
partidos que fizeram com que a participacéo fosse uma caracteristica da sua personalidade, estas duas
cidades sdo internacionalmente reconhecidas pelas suas préticas participativas. As diferencas de escala
— 45000 balbinenses e 2,3 milhdes de beohorizontinos — levaram-nos a focalizar a nossa andlise
numa regido da cidade brasileira. Com uma populacdo de 300 000 habitantes, a regido industrial e
periférica do Barreiro conheceu uma forte expansdo nos anos 1965-1985, quando os imigrantes em

situacdo precé&ria vieram do interior do Estado reforcar as camadas de uma populagéo operaria. Lar de
implantacdo do Partido dos Trabahistas (PT) em Belo Horizonte, a sua populagdo € de um ponto de
vista socia, mais homogénea do que véarias regides da cidade e agproxima-se desta forma do perfil

socio-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 populagcdes que tinham sido
expulsas de Paris devido & pressio imobilidria e imigrantes oriundos principalmente de Africa do
Norte. Governada por comunistas desde 1920, esta cidade operéria da antiga "banlieue rouge'
(arredores vermelhos) de Paris ainda continua a constituir um dos principais bastides do Partido
Comunista Francés (PCF). Com 59% de aojamentos sociais, Bobigny reine hoje populagdes oriundas
da antiga classe operdria — as "classes medias inferiores’ — e imigrantes de diversas origens,

particularmente af ectados pela precariedade socio-econdmica.

1Todas as citagdes incluidas neste artigo provém das nossas entrevistas com responsaveis politicos, técnicos,
habitantes, pesquisadores e militantes associativos.



Figura 1 : Localizagdo do Barreiro (Belo Horizonte, Brésil) e de Bobigny (Franca)

Belo Horizonte

P Bobigny
Paris

Fontes : Sciences Po Cartographie, Prefeiturade Belo Horizonte.

Os nossos casos de estudo apresentam contextos locais e nacionais muito diferentes,
comecando pela sua tradicdo democrédtica: a Franga € uma antiga democracia centralizadora e
republicana, quando o Estado federal brasileiro s6 conheceu o regresso da democracia ultimamente, no
find da ditadura militar (1964-1984). Contudo um “principio participativo" impds-se nestes dois
paises nos quinze ultimos anos (Milani, 2005). No Brasil, a emergéncia de experiéncias participativas
et relacionada com a mutagdo da vida associativa aguando do processo de democratizacdo e de uma
legidacdo que, desde a Constituicéo de 1988, reforcou o poder das prefetturas e reconheceu o direito
de participagdo dos cidad@os (Avritzer, 2005). Em Franga, se 0 movimento de descentralizacéo
estabelecido a partir das leis de 1982 deu maior poder de decisdo as autoridades locais, a legidacdo a
cerca da participacdo dos habitantes nas politicas publicas s6 se desenvolveu de forma timida no inicio
dos anos 1990. A crise das formas tradicionais de representacéo politica é exprimida principalmente
através da abstenc@o e a ndo inscrigdo nas listas eleitorais. No Brasil, onde o voto € obrigatorio, 0
acesso a decisdo permanece desigua. Presidido desde 2001 por Luiz Inacio Lula da Silva, um antigo
dirigente sindical, o Estado brasileiro foi durante muito tempo monopolizado pela eite econémica, dai
amarginalizacdo politica e social das camadas populares. Apesar da dualizacdo crescente da sociedade
francesa e as diferencas territoriais de acesso aos servigos publicos, que fazem da Seine-Saint-Denis
um departamento rejeitado do ponto de vista socia, a exclusdo socid em Franga ndo tem grandes
semelhancas com a de um dos paises mais desiguais do planeta®. Menos desigual do que outras

2 O indice de desenvolvimento humano (IDH) do Brasil (0,795) é "médio” enquanto que o indice francés (0,938)
é "elevado" (PNUD, 2005). O coeficiente de Gini do Brasil (0,6) confirma uma estrutura social muito mais
desigual do que em Franga (0,3) (Banco Mundial, 1996).



cidades brasileiras, Belo Horizonte apresenta grandes disparidades de rendimentos entre os habitantes

dos bairros mais chiques e os das vilas e favelas’.

2. A democracia participativa, dos discursos as pr aticas
A andlise da dimensfo inclusiva da democracia participativa implica um conhecimento prévio
da judtificacdo e metodologia da abordagem. De onde vém as veleidades de participacdo? Por que
razéo dirigentes politicos decidem partilhar uma parte do seu poder com a populacdo, quando na
realidade ndo o0 sdo obrigados? 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 actores e seus discursos

Nas duas cidades, a democracia participativa é o projecto politico de um partido estabelecido
por uma equipa municipal. As experiéncias seguem uma ldgica top-down, provendo a iniciativa da
vontade politica dos eleitos e réo de uma reivindicagdo do movimento socid, que detém contudo um
papel importante no Orcamento participativo brasileiro. Em Belo Horizonte, a abordagem participativa
foi lancada em 1993 pelo "governo democrético popular”, uma aianca municipal do centro-esquerda
dirigida pdo PT. Em Bobigny, foi a chegada de Bernard Birsinger a presidéncia do executivo
municipal que iniciou o principio da democracia participaiva, com os "Parlons franchement"
(Falemos abertamente) em 1995, seguidos do Congresso da cidade en 1998. O permanecimento ao
poder das equipas municipais levadas a cabo pelo PT em Belo Horizonte e o PCF em Bobigny
assegura desde ent&o a continuidade das experiéncias. Umavez que os el eitos o aprovem, este projecto
partidério encontrou relés na populacéo, em alguns habitantes de Bobigny e no movimento associativo
em Belo Horizonte. Na cidade francesa, cerca de cinquenta habitantes serviram de relé para a dinamica
participativa, sem que as associagies tenham de desempenhar um papel fundamental. Os actores da
vida associativa estéo implicados no processo participativo, mas a titulo individual, enquanto algumas
associacOes exteriores a cidade participam nele pontuamente. Em Belo Horizonte, se o Orgamento
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 associacBes comunitarias que
foram multiplicando-se nos anos 1980 (Avritzer, 2002), implicamse activamente no processo
participativo.

Aplicando os préprios termos de Font (2006), longe do "discurso apolitico” centralizado na
modernizacdo da gestéo local, os eeitos balbinenses e belohorizontinos defendem um "discurso
ideolégico” que torna a participag@o prioritéaria num projecto politico: A nossa finalidade politica é

® Em Belo Horizonte, 10% dos habitantes mais ricos possuem mais de 50% das receitas (PNUD, 2005). Pires
(2003) deduziu 180 vilas e favel as na cidade, que reagrupam mais de 20% da popul agéo.



acompanhar e construir uma mudanca de sociedade, segundo o secretério daseccéo local do PCF. Os
responsaveis politicos definem a democracia participativa como uma outra forma de fazer politica,
caracterizada por uma partilha do poder entre os seus detentores tradicionais e a populagéo. "Ouvir",
"informar”, "co-decidir’, "co-construir': eis aguns 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 orcamentais, como explica a vereadora do PT Neusinha Santos : A
participagéo vem acompanhada de um poder de facto, do poder de deciséo sobre a alocagéo de
recursos(...) Se é guestao de definir osrecursos, aqui simvocé esta compartilhando o poder, sevocé
ndo define o orcamento, se ndo decide 0s recursos, a populacéo de facto ndo decide. Orecurso €0
poder de decisdo. Os discursos balbinenses apresentam menos clareza no significado dado a
partilha do poder. Aquando de uma reunido de preparacdo do Congresso da cidade de 2006, Bernard
Birsinger explicaquea participacao dos habitantes ajudou-nos a tomar decisdes, construir decisdes
juntos. A "co-construcéo” tem um significado menos forte em Franca do que no Brasil: os habitantes
de Bobigny tém direito de participar na discussdo acerca de escolhas publicas enquanto que os

cidadéos brasileiros tém o poder de decidir da alocagdo de uma parte dos recursos orgamentais.

Ao partilhar uma concepcéo politica da democracia participativa, os responsables politicos
franceses e brasileiros pretendem construir através da participagcdo uma cidade para todos e por todos,
sem colocar 0s mesmos contelidos por detrés destes objectivos de inclusdo politica e social. Os eleitos
balbinenses procuram integrar no discurso publico os excluidos do voto, suscitando a participacdo de
todos os habitantes. A participagdo € uma resposta a crise loca e naciona da representacéo: segundo
Catherine Peyge, a primeira adjunta ao prefeito encarregada da democracia participativa, os resultados
das eeigdes municipais de 1995 — com uma taxa de abstencdo elevada e uma timida maioria para a
equipa comunista — congtituiram uma alavanca no processo participativo. Trabalhar no sentido de
melhorar as condig¢des de vida juntos, juntar, federar, participar na sociedade, tecer umlaco social:o
segundo objectivo sublinhado em Bobigny € o de fazer cair os tabiques da sociedade balbinense.
Segundo o prefeito, o Congresso da cidade representa uma altura que permite juntar todos, serve
para federar, para sair pois das categorias, sair das"cités" (osbairrosdesfavorecidos) 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 projecto de cidade.

No Brasil, onde o voto é obrigatorio, os eeitos querem integrar na elaboracéo das politicas
publicas os excluidos da decisfo, que sdo obrigados a votar mas cujos interesses ndo Sao
contabilizados. O objectivo é de fazer participar as classes populares e atribuir-lhes um direito directo
sobre a decisfo, de modo a operar uma inversdo das prioridades. Eis a razéo pela qua os eletos
brasileiros reivindicam uma participacao popular quando os balbinenses defendem uma participacao

aberta a todos. O Orcamento participativo pretende antes de mais nada dar uma resposta as



reivindicagbes sociais da populacdo com rendimentos baixos, ao inverter a logica tradicional das
politicas publicas. Este objectivo de inclusdo socia esta relacionado com a inclusdo politica, 0 acesso
a0 processo decisivo estando tradicionalmente reservado a uma dite econémica. Eis a razéo pela qua
a segunda palavra de ordem relativamente aos Orcamentos participativos € a de democratizar

radicalmente a democracia (Genro e Souza, 1998).

Para aém dos objectivos politicos e sociais que concentram o essencial dos interesses em jogo
da democracia participativa, uma grande diversdade de objectivos, tanto explicitos como implicitos,
motivam as experiéncias de participacd. Comegando por objectivos de ordem de gestdo: s eleitos
belohorizontinos procuram uma modernizagdo administrativa e os balbinenses procuram melhorar a
gestéo através de uma maior proximidade com os habitantes, mais precisamente nas "cités' (Herzberg
e Sintomer, 2005). Os responsavels politicos também se referem aos objectivos especificos a sua
situagdo local ou naciona, entre a construgdo @ uma identidade em Bobigny e a consolidagéo da
democracia em Belo Horizonte. Mais largamente, a luta contra a corrupgéo e o clientelismo politico é
um objectivo especifico as experiéncias latino-americanas. Desde a vontade de criar uma outra
imagem politica até a intencdo de se manter ao poder, a democracia participativa tem também um
carécter instrumental. A associacdo dos habitantes no ambito da decisdo publica pretende tornar a
accdo da equipa municipa em vigor legitima. O Orcamento participativo brasileiro, que torna legitimo
o facto de investir nos arredores assm como de trazer para la uma quantidade limitada de recursos, é
um meio para 0 executivo delegar a escolha dos investimentos aos habitantes e as liderangas
comunitérias, de forma a que possa ser integrado da melhor maneira. Em Bobigny, as reunides
participativas tém tendéncia a substituirem-se no cana de comunicagdo que representava a estrutura
militante do PCF e dos seus movimentos satélites, permitindo aos eleitos sondar as expectativas dos
habitantes (Bacqué e Sintomer, 2001).

As préticas participativas em Bobigny

Apesar das criticas feitas pela maioria dos habitantes acerca da complexidade da estrutura
participativa, a multiplicacdo dos sitios de expressio € em Bobigny uma escolha voluntéria que
pretende multiplicar os acessos. As reunifes "Falemos abertamente” (PF), estabelecidas em 1995 no
ambito de aproximar os eleitos dos cidaddos, constituem a primeira ferramenta participativa
balbinense. A partir de 1998, Bobigny afirma a sua vontade ao iniciar o seu primeiro Congresso da
cidade. Este encontro bianua a escala municipa congtitui a pedra fundadora e a coluna vertebral da

democracia participativa, ja que a maioria das ferramentas de participacdo provém dai (Imagem 2).

O primeiro Congresso da cidade criou o Observatério dos compromissos e os Comités de
iniciativas cidadas, dois dos principais canais participativos a escala da cidade e do bairro. A criagdo

do servigo "vida dos bairros e cidadanid’ no seio da administragdo municipal favoreceu um apoio



logistico no projeto participativo, ao criar seis postos de trabalho de encarregados da missdo. Outras
préticas emergiram dos Congressos. um semandrio da cidade ("Bonjour Bobigny"), cadernos de
reclamagOes ao dispor dos habitantes em locais publicos, uma Casa dos projectos para visuaizar os
projectos urbanos, uma "UniversCité' no ambito de aceder aos saberes, "Ateliers' orcamentais que
explicam o orcamento municipa aos habitantes, um Conselho municipa das criangas, um Conselho
locd da juventude e féruns municipais tematicos. Outras insténcias foram criadas em paraelo do
Congresso, como as visitas de ruas ou de bairros, a Gestdo urbana de proximidade (GUP), o
Orcamento participativo do "Office public des habitations a loyer modéré' (OPHLM) (Organismo
publico dos alojamentos com rendas moderadas) e a UniversCité popular. Algumas ferramentas ja néo
funcionam, outras sd0 secundarias. Dai a necessidade de fazer um balanco sobre as principais
ferramentas participativas ainda de actualidade em 2006, através de um esquema que cruze as

varidveis de escala (bairro ou cidade) e de temporalidade (regulares ou pontuais) (Imagem 3).

Imagem 2 : Uma apresentacao histérica das ferramentas de participacéo em Bobigny

- Antecedente da dinamica participativa : Desde 1995, as reunides " Falemos abertamente”

- O Congresso da cidade : o fio condutor Ferramentas criadas depois do Congresso
1998 : 1" Congresso = Acto fundador Observatdrio dos compromissos
Reuni8es de bairros e das categorias, comissdes Servico "vida dos bairros e cidadania'
Congresso do pessoal, 136 compromissos > Comités de iniciativas cidadas

Bonjour Bobigny, Cadernos cidadéos
2000 : 2% Congresso = Projecto urbano (ANRU) )
Trabalho em comissdes, 127 compromissos > Cag dos _prpj ectos

UniversCité

2001 Consult'Acgdo

2002 : 3"° Congresso : Projecto de Orgamento participativo Ateliers orgameptals ]
Trabalho em comissies, 141 compromissos » Conselho municipal das criangas
Baixada par“ ci pa;é’o Cong hO |0Cd da] uVentUde
Congresso 2004 : Aprofundamento da dinamica Férum dos transportes
Comité de animagdo, Foruns teméticos, Banquete do mundo L » Encontros da educagio
Objectivos no discurso do prefeito Férum do habitat

- Outras ferramentas criadas em paralelo do Congresso : visitas de ruas ou de bairros, Gestdo urbana de proximidade,
Orgamento participativo do OPHLM, UniversCité popular.

Figura 3 : As principais ferramentas de participacéo em Bobigny em 2006

Escala/ Temporalidade Ferramentasregulares Ferramentas pontuais
Bairro "Falemos abertamente” (PF) Ateliers urbanos
Comités deiniciativas cidadas (CIC) Gestéo urbana de proximidade
Escala Congresso da Cidade
Observatdrio dos compromissos (ODE) Féruns municipai s tematicos

A escala do bairro, as duas formas de encontros frequentes distinguem-se através do seu

territorio de accdo e tema. Os catorze bairros dos PF sdo bairros histéricos, enquanto que os seis




territorios dos CIC agrupam pequenos bairros de diferentes condigdes sociais, para quebrar alogica de
isolamento das "cités'. Os PF abordam as questdes do quotidiano do bairro uma a duas vezes por ano.
Este confronto entre eleitos e habitantes, articulagdo baseada em perguntas-respostas, permitindo aos
cidaddos entrar num didlogo livre com a prefeitura, sobre as perguntas que os preocupam. Os CIC
estéo virados para 0 debate e a accdo, sendo 0 objectivo reunir varias vezes ao ano habitantes para
levar a cabo projectos em comum a escala do bairro ou da cidade. Similar aos tradicionais conselhos
de bairro franceses — tornados obrigatorios nas cidades de mais de 80 000 habitantes pela lel de 2002
acerca da democracia de proximidade — a sualdgica de projecto é fragilizada através de uma confuséo
dos habitantes entre os CIC e os PF. A margem destas principais ferramentas de participagio
territoriaizada, a GUP tem por objectivo comentar os problemas de propriedade urbana num bairro e
os Atdiers urbanos tém lugar de trés em trés semanas nas cités sensibilizadas pelos novos
ordenamentos urbanos. Ao recorrer a uma participacéo pontual dos habitantes para abordar perguntas
muito concretas sobre 0 ambiente, estas ferramentas seguem uma | 6gica informativa descendente.

A escala da cidade, as principais ferramentas est&o relacionadas no processo do Congresso da
cidade, um grande férum municipa que tem por objectivo mobilizar a populacdo a volta de um novo
projecto urbano. Abrangendo varias manifestagbes durante vé&rios meses, congtitue um tempo de
debate entre a populacéo e os eleitos sobre perguntas estratégicas relacionadas com o futuro da cidade.
O evento, cuja organizagdo é confiada a agéncia de comunicacdo Campana Eleb, inicia-se através da
realizacdo de um filme que apresenta um diagndstico dos habitantes sobre o presente e o futuro da sua
cidade. Os debates sdo depois organizados a volta de diferentes sequéncias tematicas e encaminham
aos compromissos por parte da prefeitura. Os compromissos do T Congresso foram o resultado de
onze meses de consulta e mobilizaco da populacdo’. As duas guintes edi¢Bes organizaram-se a
partir de um modelo similar: a prefeitura determinou compromissos a partir das reunides de bairro e
das comissdes temdticas, e 0 ODE — um observatdrio independente da prefeitura composto por
habitantes voluntarios que se relinem frequentemente para controlar os compromissos dos politicos —
publica o seu relatério antes do Congresso seguinte. Os 2 Congresso, focado no projecto urbano, foi
precedido de uma "Consult'acgdo”, durante a qual cada habitante e utente da cidade era solicitado para
dar a sua opinido acerca do projecto urbano. Frente a saturacdo da férmula em 2002, a organizacéo
mudou em 2004: para além da criacdo do Comité de animacdo do Congresso da cidade que pretende
integrar habitantes voluntarios na preparacdo do encontro, as conversas organizaram-se a volta de
Foruns teméticos que tém a vocacdo de prolongar o debate. Um momento final mais festivo permitiu

a0 prefeito propor pistas de accdo no seu discurso.

4 Reunies nos bairros e reunides das categorias, sondagens enviadas a todos os habitantes e sondagem
representativa, realizagéo de um Congresso do pessoal de formainterna e constitui¢&o de seis comissoes sobre 0s
temas que provém das demandas dos habitantes. Aquando do Ultimo dia, os eleitos tomaram 136 compromissos.
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As préticas participativas em Belo Horizonte

Na capital de Minas Gerais, encontram-se dois principais tipos de ferramentas participativas —

0s Conselhos municipais e os Orgcamentos participativos — que tém vérias modalidades (Imagem 4).

Figura 4 : As principais ferramentas de participagéo em Belo Horizonte en 2006

Participacdo tematica
= Consulta ou decisdo sobre as

despesas de funcionamento

Participacdo territorial
= Decis80 sobre uma parte das

inversdes municipais

Conselhos
municipais

Orcgamentos
participativos (OP)

OP regional OP digital Conselhos das LT Conselhos das
Obras nas Obras politicas urbanas politicas sociais
regides estructurantes [ [
na cidade Conferénciadas Conferénciadas
OPH politicas urbanas politicas sociais
Construcéo de
alojamentos [ - -
ociais Conferéncia da cidade
| Escolada
Conselhodacidade | participacéo

Mais de trinta Conselhos municipais séo impostos pela legisacéo federal ou s o resultado de
uma vontade politica loca. Os Conselhos municipais vinculados as politicas urbanas ou sociais, de
caracter decisivo ou consultivo, s8o paritarios, entre representantes da prefeitura e da populagéo. Em
1999, a prefeitura organizou a primeira Conferéncia da cidade, entdo chamada "Orcamento
participativo da Cidade",
seguintes. Foi éeito um Conselho da cidade para debater e decidir todos os gastos néo incluidos no

que pretendia definir as prioridades das politicas publicas para os anos

Orgcamento participativo. Frente a0 insucesso desta abertura do debate orgcamental, 0 mandato do
Consalho da cidade foi reformulado aguando da segunda Conferéncia da Cidade em 2002 e orientado
na formagao das liderangas comunitarias. Dai a criacéo de uma Escola da participacdo. O segundo tipo
de ferramenta participativa, 0 Orcamento participativo (ou OP), define-se como uma pratica local de
deliberacdo e de decisdo publica sobre as perguntas orcamentais (Avritzer, 2005). Em Belo
Horizonte, permite & populagdo decidir uma parte dos investimentos municipais e tem trés
modalidades. o OP regiona diz respeito a realizacdo de obras em cada regido da cidade, o OP digital
esté relacionado com as obras que estruturam a escala da cidade e o OP habitacdo (OPH) trata da
construgdo de novos alojamentos sociais. A mais antiga modalidade é o OP regional, mais conhecido
por "Orcamento participativo” sem indicar a sua dimensdo territoria. Iniciado em 1993 para os
investimentos do ano seguinte, continua ainda a congtituir o principa cana participativo da cidade,
definindo as obras de infraestruturas, de equipamentos sociais e de urbanizaco das vilas e favelas.
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Embora o Orcamento participativo tenha conhecido vérias remodelagfes, o ciclo de
participacdo mantém praticamente a mesma estrutura inicial, articulada em torno de trés etapas
principais. as Assembleias regionais, as Caravanas de prioridades e oFérum regional de prioridades
orcamentarias (Imagem 5).

Figura 5 : O ciclo do Orgamento participativo em Belo Horizonte

Abertura municipal do OP

Abertura oficia pelos responséveis politicos e pelas Comforgas. Balance
] { do Orgamento participativo precedente, aniincio do recurso disponivel.

,E - o Informagdes da prefeitura nas regides: recurso disponivel, diretrizes
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\ 4
Férum regional de prioridades orcamentérias Discusséo e voto das 14 obras que vao compor o Plano regional de obras
v do OP. Eleicao dos membros das Comforgas.

Férum municipal de prioridades orcamentarias { Entrega pelos delegados regionais do Plano de obras do OP ao prefeito de
Belo Horizonte.

v

Execug8o das obras
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_{ Licitac8o e execucdo das obras pelo URBEL e pela SUDECAP, com a
participacdo das Comforcgas.

De dois em dois anos, a prefeitura e as liderancas comunitéarias convocam os cidaddos aguando
da abertura municipal oficial do Orgamento participativo e as duas rodadas das Assembleias nas
regides. Aquando da 1° rodada das Assembleias, a prefeiturafaz um balanco sobre as obras realizadas,
expde o recurso disponivel e a metodologia, e entrega ao representante de cada bairro um formulério
préprio para as reivindicagdes de obras. As liderangas comunitarias comprometem-se em juntar, da
forma que escolhem, a populacdo do seu bairro para escolher a obra prioritéria. Aquando da recepcéo
dos formul&rios de demandas de obra, assinados no minimo por dez habitantes, os técnicos da
prefeitura analisam a viabilidade da obra e avaiam o custo. A Z rodada das Assembleias, redizada
por sub-regido, pretende efectuar uma pré-seleccao de 25 obras para aregido e eleger os delegados que
votardo 0s investimentos a serem incluidos no Orcamento participativo. Os delegados devem
participar na Caravana das prioridades da sua regido — uma visita das obras pré-seleccionadas na
regido — para votar no Forum regiona das prioridades orcamentarias. Devem por norma criar
coligacOes nessa atura da participacéo, mas as aiancas entre comunidades tém lugar em reunifes a
porta fechada entre liderangas comunitérias. Aquando do Férum regional, a prefeitura apresenta o
custo das 25 obras e os delegados seleccionam 14 delas, uma decisdo que nenhuma instancia podera
modificar. Os representantes das Comissdes de acompanhamento e fiscalizagdo do orgamento

(Comforgas) também sdo eegidos. O ciclo € encerrado por um Forum municipa das prioridades
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orcamentérias, durante o qual o prefeito recebe das Comforcas o Plano de obras do OP para os dois
anos seguintes. Uma vez que as obras sgjam validadas pela Camara dos vereadores, as obras sdo
integradas no orcamento da cidade. As Comforcas controlam a sua execucao, delegada a dois 6rgaos
municipais, a Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital (SUDECAP) e a Companhia de
Urbanizagéo de Belo Horizonte (URBEL).

Qual € a coeréncia dos dispositivos participativos?

A articulacdo das diferentes ferramentas participativas difere de uma experiéncia para outra.
Se 0 Congresso da cidade constitue o centro nevralgico da abordagem balbinense, articula-se pouco
aos outros espagos de participacdo, nomeadamente as reunides de bairro. Longe de ter um sistema de
participacao que integra as diferentes ferramentas, trata-se de uma justaposi¢éo de canais que evoluem
quase sempre independentemente do resto da dindmica participativa. Esta falta de articulagcéo explica
parcid mente o insucesso do projecto de Orcamento participativo: iniciado pelos Ateliers orcamentais,
gue mais se pareciam a grupos de iniciagdo na compreensdo do or¢camento municipal do que uma
priorizacdo das demandas de empreendimentos na cidade, o Orcamento participativo foi elaborado e
apresentado em Bobigny como uma ferramenta suplementar, que se fosse acrescentar aos outros
canais participativos mas que ndo fizesse a ligagcdo entre eles. No seu relatdrio (2006), a associagdo
Democratizar radicamente a democracia (DRD) propde uma simplificacdo e articulagdo do processo
participativo a volta de um ciclo de Orcamento participativo, mas esta coeréncia € por enquanto mais
do ambito do discurso do que da prética. Em comparacdo, a dinamica belohorizontina estd mais
integrada. O Orcamento participativo, elemento chave do processo de participacdo, esta articulado as
outras ferramentas por meios diferentes. As suas diretrizes metodoldgicas sdo elaboradas pelos
servicos das politicas sociais e urbanas, em acordo prévio com os Conselhos municipais competentes.
O Orcamento participativo articula-se também 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, comecga a articular-se com as politicas sociais, com as suas
interaccbes com o BH Cidadania, um programa de inclusdo e de investimentos intersectoriais que
impde uma convergéncia das politicas municipais nas &eas mais vulnerdveis da cidade. Contudo,
frente a multiplicagdo das ferramentas participativas e ao insucesso de algumas delas, a semelhanca
das Comissdes regionais populares (CRP), a prefeitura langou em 2002 um debate a volta do projecto
"Rede de participagdo popular”, no ambito de criar uma melhor articulagdo dos diferentes
instrumentos participativos.

No que se refere a coeréncia entre as ferramentas e os objectivos adiantados no discurso,
constatamos uma certa adequacdo entre 0 que se diz e 0 que se faz. A multiplicidade e a abertura
permanente dos espacos participativos balbinenses respondem a vontade de incluir o méximo de

cidaddos no debate publico, estimulando uma participacdo livre e aberta. A organizacdo de momentos
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festivos encaixa-se perfeitamente com a vontade de juntar a populacdo. Em Belo Horizonte, as
diferentes modalidades do Orcamento participativo correspondem a ambicdo de uma participacéo
popular pois ddo as camadas da populacéo de baixo rendimento um poder directo de decisdo. As duas
experiéncias contém contudo contradigbes entre a retdrica e a prética. Os eleitos babinenses
pretendem incluir os excluidos do voto, mas ndo retinem as condic¢des para favorecer a sua implicacéo.
A formatradiciona da reunido tem tendéncia em excluir as camadas da populagéo que querem atingir
COMO 0S jovens, 0S Mais precarios e 0s imigrantes, através do seu caracter demasiado formal, pela
disponibilidade do tempo que é necessario e pelas aptiddes em 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 decisfo precisam de um minimo de informagBes para poderem participar
completamente nas escol has or¢camentais. O desfasamento entre as ambicdes apresentadas e 0os meios
produzidos acerca da questéo da partilha do poder, que os eeitos 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 cidadd, os responsavels politicos instalaram medidas cuja definicdo das
modalidades, do decorrer e dos resultados conforta mais o papel do executivo do que implica uma

concepcao partilhada do poder.

3. Umainclusdo politica diferenciada
Serd que as novas formas democréticas permitem dar acesso a decisdo aos que Sa0
tradicionalmente excluidos dela? A andise das principais ferramentas — 0o Congresso da cidade em
Bobigny e o Orcamento participativo em Belo Horizonte — indica que as experiéncias tém uma
dimensdo inclusiva, ao estimular a participacdo das camadas populares, mas também excludente pois
5 mobilizam uma minoria da populacdo e afastam certos publicos. Tém principa mente tendéncia em
incluir de forma diferente os smples cidaddos e os mais activos, quando estes Ultimos ja estéo

politicamente incluidos.

Qual é o0 acesso a decisao?

No discurso sobre a participagdo, os termos de co-decisBo ou de co-construcéo séo
empregados tanto em Franga como no Brasil. Contudo, nas préticas estabelecidas, as |0gicas oscilam
entre a simples consulta dos habitantes e a influéncia directa na decisdo. A inclusdo politica é forte no
Barreiro, pois a democracia participativa faculta aos cidaddos comuns um acesso directo a deciséo
orcamentéria, mas € débil em Bobigny pois a participacdo limita-se a uma consulta da popul acéo.

Em Belo Horizonte, o Orcamento participativo d& acs participantes um acesso directo na
decisdo publica. As escolhas da populacdo, priorizadas e votadas a partir de regras e diretrizes
elaboradas pela prefeitura, constituem as decisdes finais do processo. No fina do ciclo de participagéo,
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s80 o0s delegados do Orcamento participativo que entregam ao prefeito da cidade o Plano regiona de
obras do OP. A prefeituraintervém no processo para organizar as reunifes, apresentar os resultados do
Orgamento participativo anterior e definir a metodologia do novo ciclo, mas ndo tem um papel directo
na tomada de decisdo. Apenas valida as decisdes que resultam da participagéo dos habitantes. Trata-se
de um verdadeiro processo deliberativo (no sentido que os cidaddos tém um poder de deciséo), que se
enquadra numa abordagem de "democracia participativa forte'. Se os delegados do Orcamento
participativo tém a sensacdo de exercer uma influéncia directa na decisdo, através do voto de
prioridades e de delegados, a sua influéncia sO diz respeito a parte do orgamento relacionada com os
investimentos locais. A minhainfluéncia consiste em apresentar a minha obra e mostrar a prefeitura
porque razao a mesma € importante. A populacdo apenas decide uma peguena parte do or¢camento
municipa — cerca de 23% dos recursos em investimentos e 3 do orgcamento total. As despesas de
funcionamento e as obras estruturantes ndo sdo submetidas a decisdo dos habitantes, ja que a tentativa
de faar datotalidade do orcamento e da cidade resultou ser um fracasso.

Em comparagdo, a concepcdo balbinense € ade uma "democracia participativa débil". Ao
oposto de uma real partilha do poder dos eeitos e dos técnicos com os habitantes comprometidos no
processo participativo, as préticas ficam-se pelainformagéo e consulta. Os habitantes podem exprimir-
se sobre agientacOes estratégicas a escala da cidade, mas ndo tém influéncia directa nas escolhas
orcamentais. Se os eleitos tomam a sua decisio a partir da "palavra’ dos habitantes, as decisdes sdo
sempre tomadas no seio do Conselho municipa e do gabinete do prefeito, como reconhece Catherine
Peyge, a primeira adjunta do prefeito encarregada a democracia participativa: Continuamos a estar na
democracia representativa, ou seja que ao fime ao cabo, sdo na mesma os el eitos que decidem. Na
sua fase preparatéria como ro seu decorrer, o Congresso permite aos habitantes informarem-se e
exprimirem-se sobre temas que escolheram eventualmente, mas sem atribuir-lhes um poder decisivo:
aquando das reunifes preparatorias, o gabinete do prefeito escolhe teméaticas a partir das propostas
dos habitantes e, no final do Congresso, o0 prefeito toma compromissos a partir das discussdes
publicas. Ja que a tomada de decisio ndo estd formalizada em nenhum voto, o executivo municipal
pode reter a vontade certas propostas e recusar outras, sem mesmo explicar as suas escolhas. Como
esta l6gica consultiva caracteriza todos os espagos participativos de Bobigny, os participantes tém
mais a sensacao de vaidar as acces da prefeitura do que participar na sua elaboracdo: O Congresso
da cidade permite conferir uma certa mobilidade a cidade e que todos possam falar, mas temos no
entanto o sentimento que as coisas sao relativamente for matadas anteci padamente. Nomeadamente
nos compromi ssos tomados pela prefeitura, alguns vinham autenticamente dos férunsdo Congresso,
mas 0s trés quartos poderiam talvez ter sido tomados pela prefeitura apenas no seu programa
municipal. E das coisas que provém realmente da populacéo, fico um pouco perplexo.
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O papel do executivo e a autonomia dos cidadaos

Para falar de inclusdo politica, os cidadéos devem dispor de uma certa autonomia na sua
participacdo. Através do ODE em Bobigny e das Comforgas em Belo Horizonte, controlam as
decisdes tomadas aguando dos processos participativos. Nestes relatorios publicados e distribuidos a
todos os balbinenses, 0 ODE evoca cada compromisso tomado pela prefeitura no final do Congresso e
comenta o0 seu estado de desenvolvimento. Os voluntarios do ODE estdo habilitados a ouvir os eleitos
e técnicos para controlar 0s compromissos. Facultar aos cidad@os a possibilidade de dar a sua opini&o
sobre as acgdes municipais e uma legitimidade para pedir esclarecimentos aos eleitos, representa ja
uma ruptura na tradicéo republicana francesa, mas a ODE confina-0s numa posi¢éo de espectadores.
Em Belo Horizonte, o papel das Comforgas € de assegurar que a realizacéo das obras corresponda as
decisdes da populacdo. Para além do seguimento da execucdo das obras, a reunido informa das
liderancas comunitérias simboliza a autonomia dos cidaddos organizados do Barreiro: antes da 2
rodada das Assembleias regionais, as liderancas comunitérias que querem negociar, reunem-se para
selar acordos determinantes nos resultados do Orgamento participativo. Sem a presenca dos poderes
publicos nem dos simples habitantes, calculam a quantidade de obras que podem ser votadas e formam
aliancas em funcdo disso. A constituicdo de um ta contra-poder explica o seu grande sentimento de
autonomia. A prefeitura ndo intervem no processo, existe uma autonomia das liderancas
comunitarias, que mobiliza o seu bairro, escolhe as obras e acompanha o processo. O Or¢camento
participativo representa principalmente uma autonomia acrescida dos habitantes em relacéo as préaticas
clientelistas dos eletos municipais. € um dos melhores instrumentos para obter coisas, sem ter de

pedir favores, semter de pedir aos vereadores.

Se os cidaddos controlam as decisdes que resultam dos processos participativos, 0 executivo
municipal mantém meios de enquadramento ou de candizacdo da participacdo. Em Bobigny, a
prefeitura desempenha um papel preponderante na preparacéo e organizagdo dos Foruns do Congresso.
A maioria das modalidades da participacéo € definida no seio do gabinete do prefeito, a semelhanca do
recrutamento da agéncia de comunicacdo Campana Eleb para organizar e animar os debates. Os
habitantes reunidos no seio do Comité de animagdo do Congresso podem propor teméticas para 0s
foruns, mas as mesmas s serdo seleccionadas caso correspondam aos valores da prefeitura, enquanto
gue um eleito pode impor um Ema que a equipa municipal pretende tratar. Em Belo Horizonte, a
prefeitura desempenha um papel central na coordenagdo do processo, na definicdo das regras de
participacd0 e na determinacdo do vaor dos recursos atribuidos a0 Orcamento participativo. O
executivo orienta a participacéo através da elaboracdo de diretrizes, que determinam o que é possivel
fazer e 0 que ndo se pode fazer no &mbito do Orgcamento 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 reivindicagdes, pois uma obra deve estar prevista no PGE para poder

ser redizada. Para além disso, com o Orcamento participativo digital, o executivo municipa propde
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obras que ndo implicaram antecipadamente um debate, criando assm um meio de redizar obras de

maior dimensdo sem suscitar uma oposi¢éo politica

Os incluidos e os excluidos da participacao

Apoiando-nos na maioria dos estudos sobre participagdo, as experiéncias participativas O
mobilizam uma peguena fatia da populacéo. Os participantes provém das classes medias nos paises
europeus, quando sdo 0s meios populares que se implicam nos Orgamentos participativos brasileiros
(Bacqué, Rey e Sintomer, 2005). Os casos de Bobigny e do Barreiro incitam-nos a confirmar a
primeira observacéo, ja que 0s processos apenas mobilizam uma pequena propor¢cdo da popul agéo,
mas revogou a segunda pois as duas experiéncias atraem populacdes com baixos rendimentos. Os
processos, pouco mobilizadores, ndo permitem uma inclusdo politica macica. Em Belo Horizonte, 0
Orcamento participativo de 2005/2006 atraiu, aquando da sua fase mais mobilizadora— a 2 rodada das
Assembleias regionais — 2,40% da populacdo do Barreiro. A participacdo das outras dapas € mais
restrita, porque mobilizam principamente as liderangcas comunitérias ou porque um sistema de
representacdo esta introduzido. Em Bobigny, os Foruns teméticos do Congresso de 2004 reuniram em
media 400 pessoas, 0 que corresponde a 1% da populacdo. Como vérios participantes participaram em
véaios Foruns, o Ultimo Congresso mobilizara entre 600 e 1000 pessoas, ou sgja entre 1,4 e 2,3% da

populagéo balbinense.

De um ponto de vista socio-econdmico, participam em maioria habitantes que dispdem entre
dois e cinco sd&ios minimos no Barreiro e "classes médias inferiores' em Bobigny, o que assegura
uma representacdo dos interesses dos meios populares. No Brasil, um inquérito levado a cabo aquando
dos Foruns regionais dos 14 e 15 de Dezembro de 2002 permite 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 findizou o0 ensino fundamenta e dispbe de um
rendimento familiar entre dois e cinco sa&ios minimos. A grande maioria dos participantes das
Assembleias pertence as camadas pobres e organizadas da populacdo, dispondo de um rendimento
baixo e de pouca ou nenhuma educagéo forma. Em Bobigny, a participacéo tem também uma grande
dimensdo popular. Os participantes pertencem para a maioria as fracches estéveis das classes
populares, mas as fracgbes mais frageis, nomeadamente os imigrantes, podem conceber a participacéo
como um meio de integragdo socid (Biland, 2006). Segundo uma coordenadora de bairro, ndo sdo as
classes medias que se apoderam da democracia participativa, existe realmente uma participacdo dos
meios populares:. no meu bairro, éa"cité del'Etoile" que participa emmaioria, embora nemtodos se
exprimam, quando das trés do sector a "cité" é a que mais esta em dificuldade.

Contudo, a democracia participativa tem uma dimensdo excludente em termos de publicos,
algumas categorias da populacdo ndo participam no processo. S&o 0s mais pobres e os jovens nos dois
casos, 0s recém chegados em Bobigny e as classes médias no Barreiro. A sua exclusdo por auto-
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seleccdo dos participantes evidencia a pergunta da representatividade da participacéo e da legitimidade
das decisdes tomadas no seio destas instancias. Se a participacéo for popular, os excluidos do sistema
socio-econdmico 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. Ta como os jovens,
gue participam pouco nos processos e participacdo ingtitucionais porgque as prefeituras ndo podem
satisfazer as suas principais demandas, nomeadamente em termos de emprego. Em Bobigny, a
auséncia dos recém chegados nos processos participativos recorta em parte a exclusio pela
precariedade porque os imigrantes que acabam de chegar acumulam as dificuldades da lingua e da
inser¢do socio-econdmica. Em Belo Horizonte, as classes medias e mais ricas ndo se apoderaram do

Orgamento participativo pois tém outros canals para se organizarem e obterem o que pretendem.

Os diferentes graus de inclusdo no seio dos participantes

Os processos participativos incorporam actores diferentes em cada uma das suas etapas. Se as
sessdes plenarias do Congresso da cidade e o Banquete final sdo relativamente representativos da
populacdo babinense, as reunides de preparacdo do Congresso e de seguimento dos compromissos
atraem militantes geralmente mais idosos, estaveis do ponto de vista econdmico e enraizados na
cidade. O fendmeno é similar no Barreiro, onde o perfil dos participantes das Assembleias regionais —
mais feminino, que dispde de um rendimento e de um nivel de escolaridade mais baixo — difere de o
dos delegados do Orcamento participativo e dos eleitos das Comforgas. Logo, alguns momentos
participativos s8o mais inclusivos do que outros. Em Bobigny, embora o papel do Comité de animacao
do Congresso e do ODE sga reduzido, os cidaddos que nele participam tém um certo poder de
influéncia e de controlo no processo participativo, assim como uma visdo mais global do pocesso
participativo do que os participantes dos "Falemos abertamente . Da mesma forma no Barreiro, ainda
que os participantes da 2 rodada das Assembleias regionais venham apreencher o maximo de 6nibus,
s20 as liderangas comunitérias que tém uma visdo mais globa do processo e uma rea influéncia na
decisdo. Contribuem na escolha da obra e dos delegados do seu bairro, participam nos Féruns das
prioridades orcamentérias — onde € tomada a decisdo fina dos investimentos por redlizar naregido — e
controlam a execucdo das obras. O Congresso da cidade e o Orgamento participativo, criando uma
profissondizacdo dos cidaddos mais implicados na dinamica participativa, € principadmente a
expressdo de uma minoria de militantes da participagdo do que propriamente a populagdo na sua
integra.

Ainda que, estes "cidaddos profissonais' sgam quase sempre militantes politicos e
associativos, de tal forma que a inclusdo politica através da participaco diz respeito aos cidaddos ja
incluidos no sistema representativo. No Brasil, as liderangas comunitarias, que detém o poder decisivo
no Orgamento participativo, costumam presidir a associacdo local e estdo na sua maioria socios de um

partido politico. Embora ndo consigam sempre obter uma soluggo as reivindicagdes do seu bairro nem
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a dar voz as suas demandas no seio da administracdo municipal, ja estéo incluidos na dindmica da
democracia representativa. Ou sgja, 0s delegados do Orgamento participativo — que ndo s§jam todas
liderangas comunitarias e que tenham um certo poder de decisao no processo participativo — tém quase
sempre outros compromissos politicos e associaivos. Segundo 0 nosso apuramento do inquérito
levado a cabo aguando do Orcamento participativo de 2003/2004, os delegados do Barreiro
pertenciam todos a uma associacdo e quase metade destes estava associado a um partido politico.
Vamos agui ao encontro da andise de Nylen (2000) que, a partir de um inquérito junto dos delegados
de Belo Horizonte e de Betim aguando do Orgamento participativo de 1998, contesta a tese do
empower ment dos sectores da populacdo tradicionalmente excluidos. As nossas entrevistas realizadas
em Bobigny levavamnos a mesma constatacdo: os cidaddos mais implicados nas instancias
participativas votam nas elei¢des, pertencem quase sempre a uma au varias associagdes e estdo por
vezes comprometidos politicamente. Um fiel participante acha que todos os que participaram no
Congresso, a maioria sao pessoas que témvariasresponsabilidades, nomeadamente associativas, ou
um sentimento politico, para ja sao pessoas enraizadas ha sua propria cidade, o que ndo éfacil numa
cidade como Bobigny (...), tém uma veia militante. Os processos participativos ndo tém de qual quer
forma nenhum impacto na taxa de participacdo as eleicoes, tendo a abstencdo aumentado em Bobigny

entre as eleigbes municipais de 1995 e as de 2001 (Rey, 2005).

4. Seraainclusdo social, um resultado da participacdo?

Apesar das diferencas de oportunidade de acesso na deciséo dos participantes, as experiéncias
de Bobigny e de Belo Horizonte estimulam a participagdo das camadas populares da populagdo. Sera
gue esta inclusdo politica, apesar de limitada e diferenciada, se traduz por resultados sociais?
Demonstramos agui que os dois processos estdo na origem de uma inclusdo socia débil, definida em
termos de producdo de lago socid, mas que SO 0 Orcamento participativo brasileiro € sinénimo de

justica social, através de uma nova distribui¢do dos recursos publicos a escala da cidade.

A producéo de sociabilidades

As experiéncias provocam uma inclusdo social aguando da participagdo, criando
sociabilidades através de sitios de encontros e de convivéncia e incitando os habitantes a mobilizarem-
se para reivindicar condi¢bes de vida melhores. O encontro e a troca sdo estimulados pelas principais
formas de participacdo que sdo a reunido, a assembleia ou o forum. Favorecendo os encontros nos
bairros, as instdncias participativas constroem um lugar de inter-conhecimento permitindo a cada um
conhecer 0 seu vizinho e a redidade dele. No Brasil, as Caravanas das prioridades permitem aos
delegados do Orcamento participativo votar conhecendo todos os sitios ou obras propostos na sua
regido. Em Bobigny, onde o sentimento de pertencer a uma "cité€" € bastante forte, a configuracdo dos

CIC estimula o encontro entre os habitantes dos bairros populares e dos bairros de classe média. Os
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processos participativos tém nos dois lugares um carécter festivo e unificador. No Barreiro, o ganho de
uma obra é concebido como uma vitdria e celebrado em consequéncia: Preparamos um énibus e todos
vao, a saida fazemos a festa por que conquistamos uma obra. Estes momentos festivos séo aindamais
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. Um
habitante consideraquepermite criar lagos sociais, convivéncia, as pessoas voltama falar entreelas,
conhecem-se. A constatacdo de uma mediadora de bairro — o objectivo atraveés destas refeicoes de
bairro é criar um lago — vai ao encontro da andlise de Bacqué e Sintomer (1999) a propésito dos
conselheirosde bairro, cujo pape consiste em contribuir na nova criagéo do lago social, de substituir,
noutro modo, as formastradicionais de enquadramento que desapareceramnosbairrospopulares, e
favorecer em simultaneo o renascimento de uma sociabilidade de vizinhanca (p. 125-126). Contudo,
se todos os participantes forem unidos num Unico processo criando lagos sociais, esta transformacdo
de lagcos sociais efémeros em lacos mais duradouros de amizade e de solidariedade afecta
principalmente os cidaddos mais implicados no processo de participacéo.

Em Bobigny, a participacdo pretende acompanhar a ideia de uma cidade solidaria. Contudo,
na metodologia nada estimula a solidariedade — definida como lagos de interdependéncia e de
responsabilidade mitua — entre os participantes. As novas sociabilidades criadas a escala municipa e
locd limitamtse a momentos de encontro, de conhecimentos e de convivéncia, longe dos
comportamentos de solidariedade relativamente codificados que encontramos no Barreiro. A
metodologia da experiéncia brasileira motiva a formagdo de aiangas no seio das comunidades e entre
0s bairros de uma mesma regido. A criacdo de uma solidariedade no bairro esta bastante relacionada
com a mohilizacgo das suas liderangas e com a confianca que 0s mesmos inspiram. Eis como uma
lideranca de bairro conseguiu obter obras aquando dos trés Orcamentos participativos consecutivos,
sem que nenhum dos trabalhos previstos comegasse, € mobilizar depois duzentas pessoas para a
pavimentagcdo de uma rua que sO beneficiava a algumas familias. Presentes a escala do bairro, os
comportamentos solidarios também o sdo a escala da regido, no seio das negociagdes entre liderancas
comunitarias. As suas adiangas, imperativas para ganharem uma obra, sdo redlizadas a partir de uma
base de confianca e de honestidade: deve ser muito honesto, votas para mim, e eu voto parati. Uma
lideranca comunitaria pode chegar a reduzir os custos da obra do seu bairro para que outros possam ser
realizados. Contudo, os comportamentos de solidariedade inter-bairros devem ser relativizados pois as
liderangas comprometeram-se com a populagdo do seu bairro : Quando vés uma comunidade perder,
porque 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.
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A impulsdo da mobilizagdo social

Concebida como um projecto politico que pretende aplicar uma transformacéo socid, a
democracia participativa procura favorecer a expressdo e a organizacdo das reivindicagdes populares.
Ta como se desenvolveu em Bobigny e no Barreiro, represente um espago de mobilizagdo socia

aguando da participacdo, mas 0 seu impacto na organizacdo dos cidadaos continua a ser mais aleatéria.

Em Bobigny, onde o objectivo do Congresso é mobilizar a populacdo em volta de um novo
projecto da cidade, os encarregados de missdo do servigo "vida dos bairros e cidadania’ mobilizam os
habitantes para quem se comprometem benevolamente neste espaco participativo. Alimentam redes de
participagdo, ao fiddizar os habitantes que participam com frequéncia e 0s novos participantes, e
tentam assim compensar a auséncia de relegacdo da informagdo através de meios de comunicacdo
mais macicos. No Barreiro, a mobilizacdo é feita por actores chaves do bairro e depois de porta a
porta. Com a chegada das Assembleias regionais, meios de divulgacd macicos foram empregados,
como os letreiros e os carros de som, as chamadas a missa e o0s anuincios nas escolas. O principio do
Orcamento participativo sendo participas, ganhas a obra, ndo participas, ndo ganhas, acapacidedede
mobilizar das liderancas comunitérias € centra para ganhar uma obra. Para além disso, a metodologia
do Orgamento participativo incita fortemente a mobilizacdo dos bairros. da quantidade de presentes
aguando da Z rodada das Assembleias regionais depende ndo sb os resultados do voto para a pré-
seleccdo das obras assm como o nimero de delegados eleitos para participar no Forum regiond.
Quando na redlidade, os delegados votam para as obras que afinad foram seleccionadas. quanto mais
forem, mais o bairro esta em condi¢cdo de criar aliancas com outros bairros e ganhar a sua obra.
Contudo, como o impacto do Orgamento participativo acerca da mobilizacdo dos habitantes depende
em maioria do grau de mobilizacdo existente nesses bairros, os bairros ja organizados tém todo o

interesse em investir neste novo espago de mobilizagdo social.

Para dém da mobilizagdo dos cidaddos aquando do proprio processo, seré que a democracia
participativa tem um impacto na dinamica associativa e nas mobilizagbes sociais? No Barreiro, a
maioria das liderangas comunitarias consideram que os habitantes mobilizam-se mais e 0 secretério
municipal da regido aponta para a desmultiplicacdo dos campos de mobilizacdo socia desde a chegada
do Orcamento participativo: através dessa participacao, os habitantes do bairro sdo conduzidosa se
organizarem para outros interesses também, no que se refere a obra, acabam por ter uma
participagcdo 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 associagdes comunitarias. A democracia participativa voltou a dinamizar
0 movimento associativo urbano incitando as associagbes ao didogo e a mobilizacéo, e favorecendo a
emergéncia de novos dirigentes. Em Bobigny, é mais dificil medir o impacto do processo do
Congresso da cidade a partir da dindmica associativa, tendo em conta que as associagdes apenas
participam de forma pontual no processo. Contudo, um dos objectivos dos responsaveis politicos
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consiste em incitar os habitantes em mobilizaremse e organizarem-se a volta de relvindicactes
sociais. Segundo Bernard Birsinger, Continuamos a estar atentos apesar dereivindicarmos que nao se
pode encontrar solugdes paratudo a escala de uma cidade, devido arazbesfinanceiras, razdeslegais,
mas podemos exprimi-lo através de combates. Eis a razéo pela qua o prefeito utiliza espagos de
democracia participativa para criar geramente os problemas do bairro e incitar os habitantes a
mobilizaremse. As mensagens transmitidas pelo executivo aguando do processo participativo criam
condi¢Bes favoraveis a uma mobilizaco dos habitantes, sem que sgja possivel medir o impacto desta
dimensdo reivindicativa da democracia participativa a proposito da mobilizacdo socia. Este apelo a
accdo implica a autonomizagdo da mobilizacdo socid: directamente impulsionada pela prefeitura, as
reivindicagdes sociais ainda ndo foram tomadas a partir de modaidades decididas colectivamente.

A pergunta dos resultados da participacéo

Serd possivel atribuir resultados socials aos processos participativos? Em Bobigny, €
impossivel avaliar o caracter redistributivo dos compromissos tomados aquando do Congresso ja que
ndo sdo imputévels a smples participacdo dos habitantes. Interrogados sobre os resultados da sua
participacdo, os habitantes evocaram-nos aguns resultados visivels, interrogando-se ab mesmo tempo
nas finalidades do processo: ai estd o problema, as pessoas pensam "para que servem se nada
acontece?". Com certeza que, quando os habitantes recusaram um projecto — asemelhangado projecto
de requalificacdo urbana da cité de Grémillon, redlizada por arquitectos e depois debatida novamente
com os habitantes que a tinham recusado — a sua rgjeicdo € em principio contabilizada, mas a sua
capacidade de proposta € contudo limitada. Ideias e propostas concretas surgem directamente do
Congresso da cidade, mas ndo existe metodologia suficientemente rigorosa para que as opinides dos
habitantes sgjam estritamente tomadas em conta na decisdo. Como 0 espaco de participacdo e de
discussdo € desconectado do espaco de decisdo (Blondiaux, 2005b), os efeitos da participacéo
permanecem indirectos e submetidos a apreciacdo do executivo e da administracdo municipa. Tal
como exprime um habitante, a democracia participativa ndo produz resultado proprio, ja que os
compromissos que dela resultam permanecem sendo tomadas de posi¢éo da prefeitura: ndo podemos
saber se umresultado é unicamente da democracia participativa pois ndo sabemos se 0 compromisso
resulta das propostas do Congresso da cidade ou do programa do prefeito. O papd do Observatério
dos compromisos limita-se a avaiar o contedo dos compromissos tomados pela prefeitura, sem
considerar se resultem efectivamente dos debates publicos.

No Brasil, muitos sdo os actores que colocam em lugar de realce os resultados sociais do
Orcamento participativo. Um vereador da maioria municipa acha que fizemos nestes treze Ultimos
anos o que nao fizeram as anteriores gestdes em sesenta anos. Para as liderancas comunitérias do
Barreiro, os resultados do Orcamento participativo so concretos. Em todas as periferias, ha agora

investimentos. Ha dez anos atras, a nossa favela era completamente diferente. Se existem
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investimentos hoje, é porgue existe o Orgamento participativo. O processo permitiu de facto investir
nas é&reas periféricas, onde 0s recursos sd chegavam em periodo eleitoral. Esta priorizagdo das areas
desfavorecidas tem um significado particular no contexto brasileiro, assinalado por uma concentracdo
vincada dos recursos nas éreas de rendimentos elevados. As liderangas comunitérias e os militantes do
PT acham que as obras realizadas no &mbito do Orgamento participativo, directamente imputavels no
processo de participacio popular, ndo poderiam ter sido realizadas de outra forma: E porque a decisio
da obra vem da populacéo que € possivel realizar obrasinvisiveis embairros periféricos. Como as
obras realizadas no ambito do Orcamento participativo provém directamente da participacdo popular —
a prefeitura valida o Plano regiona de obras do OP votado pelos delegados sem o modificar — e tém
poucas hip6teses de suscitar um interesse fora do quadro participativo, podemos avaiar os efeitos
redistributivos sem estarmos confrontados com o problema da imputabilidade dos resultados. Os
melhoramentos das condic¢des de vida designados pelas liderangas comunitérias ndo so o unico efeito
do Orcamento participativo, este Ultimo articula-se com outras politicas urbanas e sociais, mas fica
ainda o principa programa de investimentos numa regido periférica como o Barreiro.

Os efeitos redistributivos do Orgamento participativo no Barreiro

Nos Orcamentos participativos brasileiros, a associacdo entre uma participacdo popular no
seio das Assembleias regionais e os critérios de distribuicdo estabelecidos pela prefeitura a partir de
um principio de justica socia, criam resultados redistributivos postivos (Marquetti, 2003; Pires,
2002).

Quando os eleitos balbinenses recusam na redlidade dar prioridade aos mais carenciados nas
suas instancias participativas, a prefeitura de Belo Horizonte elaborou, com a gjuda de universitarios,
critérios de distribuico dos recursos apoiando-se numa ldgica de "discriminacdo postiva'. Avaliada
para cada uma das 81 "unidades de planificagio” (UP) da cidade, o indice da qualidade de vida urbana
(IQVU) e a Carta de exclusio socia, concebida a partir do indice de vulnerabilidade socia (IVS),
orientam a distribuicdo dos recursos dando prioridade as &reas e as populacfes mais carenciadas.
Elaborado em 1996 para estabelecer prioridades em matéria de investimentos municipais, o IQVU
mede a qualidade de vida do local urbano, contabilizando para cada UP a oferta e 0 acesso aos
servigos publicos. O IQVU e a populagdo constituem os critérios de distribuicdo dos recursos entre as
regioes e as sub-regifes de Belo Horizonte: séo as regides mais povoadas e menos favorecidas do
IQVU que recebem mais recursos no ambito do Orcamento participativo. Elaborado em 2000, o indice
de vulnerabilidade socia (IVS) pretende caracterizar a populacéo de um loca escolhido, a partir de
dados relativos a populagéo e aos domicilios. Este indice permite identificar as &reas da cidade onde a
populagdo € mais vulnerdvel a exclusio social e os aspectos nos quais a populagdo destas areas é mais
excluida. Quando comparadas com outros dados como a idade ou o anafabetismo, os valores obtidos

formam a Carta da exclusdo social da cidade. Se o 1VS néo for utilizado dessa forma na distribuicéo
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dos recursos do Orcamento participativo, a Carta da exclusdo socia permite localizar as &reas mais
vulneraveis da cidade, que recebem um peso mais elevado aguando do voto das obras e dos delegados
— cerca de 30% para a regido do Barreiro.

Podendo recorrer ao 1QVU, Pires (2002) demonstra que o Orcamento participativo de Belo
Horizonte tem efeitos de redistribuicdo importantes & escala da cidade, pois os investimentos sdo
concentrados nas areas dotadas dos |QVU mais baixos. Para medir os efeitos redistributivos na regiéo
do Barreiro, consideramos quatro indicadores. a percentagem de obras redizadas nas "&reas
prioritarias de inclusdo sociad", a reparticdo das obras por temética, a evolucéo das teméticas e a
qualidade dos investimentos redlizados. Aquando das Ultimas edigdes do Orgamento participativo,
mais de 70% das obras ficavam situadas nas "areas prioritarias de inclusdo socid”, quando a
popul acéo destas areas representa menos de 10% da populacdo do Barreiro (Imagem 6).

Figura 6 : Obras do Orcamento participativo votadas nas areas prioritarias do Barreiro

Regido Areasprioritérias (AP) Proporgéo das AP naregido
Populagao 265743 26 002 9,9 %
Obras em 2003/2004 14 10 71%
Obras em 2005/2006 15 11 73 %

Fontes: PrefeituraMunicipal de Belo Horizonte, Plano regional de empreendimentos, OP 2003-2006 ;
Plano regional de empreendimentos, OP 2005-2006 ; OP 10 anos : Orcamento Participativo.

Do ponto de vista temético, mais da metade das obras aprovadas nos Orcamentos
participativos desde 1994 sdo trabahos de infra-estrutura (39%) ou de urbanizagdo das vilas e favelas
(17%). A contabilizagdo das demandas das camadas da populagdo mais carenciadas permitiu as vilas
de se urbanizarem — a0 proveito da vila Mangueira, que conquistou cinco obras desde o inicio do
Orcamento participativo, quatro delas de urbanizacdo: com a abertura das ruas, esta vila de "becos’
tornou-se um bairro. Outras teméaticas emergiram aguando dos Ultimos Orcamentos participativos,
como a cultura, a educagdo ou o desporto. A exigéncia das demandas é um indicador de inclusgo
socia visto que a populacdo comega a reivindicar equipamentos sociais quando as demandas bésicas
de infra-estruturas sdo realizadas, como € o caso no bairro Lindéa Pedimos um centro cultural
por que as outras demandasja tinham sido aplicadas, porgue ja se tinha obtido a pavimentacéo das
estradas e dos esgotos. Afinal, a qualidade das obras redizadas, garantidas pelos encontros entre os
habitantes e os técnicos, e depois pelas Comforcas, aponta para melhorias das condices de vida que
ndo sgjam temporarias, como foi 0 caso das "obras eleitorais' acordadas pelos vereadores nos bairros
pobres.

O Orcamento participativo representa para a populacdo com baixos rendimentos um
instrumento de justica socia. Contudo, as restrigdes financeiras condicionam o tamanho das obras
redlizadas e limitam os efeitos do processo em termos de inclusdo social. $gundo o secretério

municipal da regido do Barreiro, o valor para o Barreiro faz com que realizemos obras que
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respondama estes val ores, sempre vao subsistir obras mais complexas, que regueremrecursosmais
importantes. Uma das criticas da oposi¢ao, relacionada com a fragueza dos recursos, consiste no facto
deter de escolher entre obras t&o urgentes as umas como as outras. Entre um "beco" aqui ou ali, entre
uma escola ou um centro de salde, ndo trendriamos que escolher, é preciso fazer os dois. A
concorréncia que produz o Orcamento participativo entre bairros que tém todos as mesmas
necessi dades financeiras essenciais pode parecer injusta. Porque razéo a populacdo da periferiatera de
lutar para obter 0 saneamento de um esgoto em trés Orcamentos participativos, quando séo realizados
investimentos na &rea central sem participagdo da populagdo? Apesar destes efeitos redistributivos, o
sistema participativo de Belo Horizonte mantém uma diferenca entre os bairros centrais e as areas
periféricas, como o sublinha uma habitante do Barreiro: Dizem que o orcamento participativo é para
os pobres. Mas os bairros do centro ndo precisamdo Orcamento participativo, ja tém o orcamento,

entdo néo precisam do participativo.

Conclusao

O nosso estudo revela que a democracia participativa ndo tem a priori uma dimenséo
inclusiva. Estas novas préticas democréticas implicam a uma dada atura uma peguena parte da
populacéo de uma vila, de uma favela ou de um bairro num processo politico e socia, 0 que ndo
significa que as mesmas induzam automaticamente uma inclusdo politica e socid, no sentido que
demos a estes dois termos na introducdo. A democracia participativa pode também ter uma dimensdo
excludente, através do processo de auto-seleccdo dos participantes que tem tendéncia em produzir
novamente 0 "censo oculto” do sistema representativo (Gaxie, 1978). Para dém disso, a participacéo
ndo tem uma dimensdo inclusiva macica, falhando frente ao seu objectivo de inclusdo dos excluidos,
mas facilita um acesso a decisdo a aguns cidaddos "dites’, ja incluidos nos mecanismos
representativos tradicionais. O factor tempo — a continuidade da participagdo dos habitantes e a
continuagdo das experiéncias tal e qual como s8 — matizam fortemente a dimensdo inclusiva da
democracia participativa pois sO se pode faar de inclusdo quando a participagdo se prolonga
minimamente no tempo.

A nossa pesquisa clarifica por outro lado as diferencas na dimensdo inclusiva da democracia
participativa em Franca e no Brasil. As nossas generalizagdes devemn contudo ser relativizadas, visto o
carécter relativamente inovador das experiéncias de Bobigny e de Belo Horizonte, nos seus proprios
contextos nacionais. A partir da experiéncia balbinense, consideramos que a participacdo pode ser em
Franca, um meio de inserir & novo no debate publico cidaddos que se afastaram dele e voltar a
introduzir espagos de sociabilidades hoje en crise. Contudo, a dimensdo inclusiva da participacéo
permanece limitada, a partir do momento onde 0 acesso a decisdo permanece ainda pouco aberto,
através da preservacdo de uma gestdo centralizada e de uma informagdo descendente: os habitantes

tém a possibilidade de influenciar, mas ndo de decidir, as perguntas que os afectam directamente.
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Como as escolhas orcamentais ndo so debatidas, as experiéncias francesas apenas tém ligeiras
influéncias a proposito da distribuicdo das riquezas. Um lago pode assm ser estabelecido entre o
acesso a decisdo e a producdo de resultados sociais. uma inclusdo politica carenciada provoca uma
inclusdo socid débil.

A partir da experiéncia de Belo Horizonte, concluimos numa maior dimensdo inclusiva da
participacdo brasileira tal como esta praticada nos Orgcamentos participativos brasileiros, que permite
as populagdes sociamente relegadas, aceder a decisdo. Individuos e grupos com baixos rendimentos,
mas nd 0S mais pobres, ganham uma influéncia no processo decisivo sobre a aocagdo de uma
percentagem de recursos publicos locais. Através da sua participacdo ou representacdo dos seus
interesses por intermédio das liderancas comunitérias, grupos excluidos adquiriram uma influéncia nas
escolhas politicas e um acesso favorecido aos servicos urbanos de base. Apoiando-nos na
redistribuicdo visivel dos recursos a escaa da cidade, achamos que em Belo Horizonte, uma forte
incluso social resulta de uma forte inclusdo politica, apesar de permanecer simbdlica frente as
grandes desiguadades socio-econdmicas do Brasil: se o Orcamento participativo permite uma
inversdo das prioridades a escala local, tem uma influéncia débil na logica fortemente excludente do
sistema econdmico brasileiro.

Esta comparacdo internacional mostra que as multiplas experiéncias da participacdo tém
significados politicos diferentes. Uma "democracia participativa débil”, afastada do poder decisivo e
enraizada numa logica de delegacdo do poder, esta a ser desenvolvida em Franca. Longe de
transformar em profundidade a ordem politica, a participacéo permanece de ordem informativa ou
consultiva, e tem tendéncia em reforcar algumas caracteristicas do sistema politico francés,
consagrando o papel dos eleitos que permanecem no centro da decisdo. A concepcdo brasileira € mais
a de uma "democracia participativa forte", caracterizada por um processo de deliberacdo publico
relacionado com o poder decisivo através de uma metodologia rigorosa. Os orgamentos participativos
representam uma mudanca radical na elaboracdo das politicas publicas locais pois delegam uma parte
do poder aos grupos sociais até entdo ignorados. Os responsavels politicos franceses e brasileiros estéo
longe de colocar os mesmos contelidos sob o tema da participacéo, 0 que estd em grande parte

relacionado com o bago conceptual da nogéo de "democracia participativa’.
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