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A Eloisa, por podermos Compar七ilhar a vida. 
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Numa p6ユis bem cons七土七ulda, 七odos correm 
para as asseュ 1江6ias, sob um mau Governo, 
吐ngu巨m guer dar um Passo para 土r at6 
elas, po土s ningu6in se h止eressa pelo gue 
nelas acontece, prevendo-se que a von七ade 
geral nao dominar言, e porque, enfim, os 
cuidados dom6sticos tudo absorvem. As 
boas le土e cox止r土buem para que se 王a9 am 
ou七ras melhores, as mas levam a ユe土S 
メores ・ Quando algu6m disser dos neg6cios 
do Estado: Que me importa？  ー  pode~se 
estar cer七o de que o Estado esta perdido. 

J-J Rousseau. 

Do Contrato SociaユI Cap丘ulo XV. 
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RESUMO 

Es七a dュsser七a9ao es七uda a experユ6ncユa do 
Or9amen七〇  Par七ユCユpa七ユVO, promovida pela Prefeユ七ura 
Municipal de Porto Alegre/Rs durante os anos de 1989-95 

uma forma de gestao municipal caracterizada pela 

participa9ao direta da popula9ao na aloca9ao dos 
ユnve S七ユmen七。s p丘blicos municipais, O obje七ユvo do estudo 6 
verificar as possiveis repercussうes dessa experi6ncia 
sobre as condュ96es ユns七ユ七uc工onaユs para a emerg6ncユa da 
cidadania no Brasil 

Partindo da premissa de que o car配er 
patrimonialista da sociedade e da gestao estatal no 
Brasユl c。ユ。cam ユmpedュ七ユVos es七ru七urais a emerg6ncia da 
cidadania no pa工s, o estudo procura examinar em que 
medida o modelo 工ns七工七ucユonal do Or9amen七。  Par七ユcユpa七ユVo, 

ao aproximar-se da ordem racional-legal, representa um 

esfor9o de supera9ao daqueユas res七r工96es es七ru七uraユs do 

patrimonjalismo e cria condi96es para a cidadania a que 

se propうe ・  A anal工se concluユ  Posユ七ユvamente que 。  
Or9amen七。  Par七ユcipa七ユvo de Por七〇  Alegre ~ a七rav6s de 
caracterェsticas 七aユs como o uso de crユ七6rユ。5 obje七ユVos, 

impessoais e universais nas regras de participa9ao e na 

forma de dis七ribu工9ao dos recursos p丘blユcos munユcユpaユ5 

institui uma dinamica operacional da gestao s6cio-estatal 
七endencialmen七e favoravel a crユa9ao de condュ96es 
institucionais para a cidadania, 



ABSTRACT 

Thュs d工sser七a七ユon examines 七he experユence of 
七he "Par七ユcipa七。ry Budge七II program promoted by 七he 
Municipal Government of Porto Alegre, Rio Grande do Sul, 

Brazil, during the years 1989-95. 	It focuses on the 

possible repercussions on Brazilian citizenship of a form 
of S七a七e managemen七  charac七erized by 七he direc七  
par七工c ipa七ユ。n of 七he popula七ユon ユn 七he alloca七ユ。n of 
municipal investments. 

Arguing 七ha七  七he patrimonial charac七er of 
socユe七y and of S七a七e managemen七  ユn Brazn represents 
struc七uraユ  limita七ユons on emergen七  cユ七ユzenship in 七his 
c oun七ry, 七he s七udy examines 七he ex七en七  七o whュch 七he 
工ns七ユ七u七ユonal model of 七he "Par七ユcユpa七ory Budge七 ‘', by 

approximating a legal-rational model, represents an 
effor七  七o overcome ヒhe S七ruc七ural res七rユc七ユons of 
patrimonial isrn 	and 	develops 	the 	condj七ions 	for 
cユヒユzenship. The analysユs concludes Pos工七ユvely 七ha七  七he 
"Par七lcユpa七。ry Budge七 ” ユn Por七。  Alegre ー  七hrough 七he use 
of objecヒユye mpersonal, and universal crユ七eria ユn 七he 
rules guiding par七ユcipa七ユon and resource dis七ribu七ユ。n ー  
ins七ユ七utes an opera七ユ。nal dynamic of adminis七ra七ion 七ha七  
prom。七es 七he ユns七ユ七U七ユonal condュ七ユ。ns for cユ七ユzenshュp 



CAP iTULO 1 

INTRODUqAo 

ユ・ユ  エlnpor七ancia e origem d。  七ema de estudo 

O processo de democratiza9ao, vivenciado 

pela sociedade brasileira desde o final da d6cada de 

1970, 七ransformou a cュdadanユa num dos 七emas cen七raユS 
da agenda pol工tica nacional. Em nenhum per工odo da 

hist6ria brasileira, a cidadania foi tao valorizada no 

discurso politico e nos objetivos anunciados, seja por 

atores sociais diversos, seja por organiza96es 

par七工darias represen七a七ユvas de um amplo (e a七6 
an七ag6nico) espec七ro pol工七ユc〇ーュdeol6gico existen七e no 

paェs. Um dos aspectos que melhor expressa a 

valorユza9ao do 七ema da cidadania 6 。  con七ex七o de 

revigora9ao do papel do poder local, promovido pelas 

tend6ncias descentralizadoras da nova Constitui9ao 

Federal de 1988. 



Cm efeユ七o, o novo con七ex七O nacユonal 
possibilitou que for9as pol工ticas de esquerda, 

vinculadas aos movimentos populares, passassem a 

ocupar espa9os ユns七ユ七ucユ。naユs do poder local de forma 
ユn6dュ七a na hュS七6ria do pais. Processo esse que, 

abarcando um leque relativamente amplo de organiza96es 

partidarias, veio crescendo desde o final da d6cada de 

ユ970, a par七ユr da Vユ七orユa eleユ七oral dessas for9as 

politicas em varias Prefeituras do pa s, as quais 

passaram a realizar experi6ncias de par七ユcipa9ao 
Socユai na ges七ao munユcユpalユ ．  Essa experュ6ncユa foユ  
ampliada no fim da d6cada de 1980 e no in工cio dos anos 

90, cm a ascensao ele工七。raユIespeciaユmen七e do Par七ido 

dos Trabalhadores, o qual alcan9ou vit6rias em 

impor七an七es munユcipユos do paェSえ  

Em 1989, o Partido dos Trabalhadores (PT),a 

frente de uma coliga9ao de partidos de esquerda, 

ユ  Entre outras experi6ncias de participa9ao popular na gestao 
local na d6cada de ユ970 e meados da d6cada de 1980, podem ser 
citados os casos de Lages (SC), Boa Esperan9a (Es), Diadema (SP) 
e Recife (PE).Para conhecimento desses casos ver respectivarnente 
Alves (1988) ; Simes (1992) ; Souza (1992) e Soares (1992). 

2 A exemplo das cidades de Sao Paulo (SP), Santos (SP), 
Piracicaba (SP), Campinas (SP), Vit6ria (ES), Santo Andr6 (SP), 
Goiania (GO), Beユo Horizonte (MG), Betim (MG), Londrina (PR), 
entre outras,A vit6ria ele北oral de outros segmentos partidarios 
de car百ter progressista e de esquerda (coligados ou nao com o 
PT), 七amb6m vem proporcionando a real土za9ao de ges七6es 
partic土pa七ivas no一  or9amen七o p丘blico, a exemplo de Florian6polis 
(SC), Lages (SC) e Recife (PE), entre outros. 
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assumiu a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 

capital do Estado do Rio Grande do Sul, instaurando o 

que ficou conhecida como a "Administra9ao Popular". No 

bojo desse processo, desenvo1veu~se, desde entao, uma 

modalidade de ges七ao p丘blユca baseada na par七ユcユpa9ao 

direta da popula9ao na elabora9ao e execu9ao do 

or9amento p丘blico, especialmente para a escolha das 

prioridades dos inves七imen七。S municipais 

O chamado "Or9amento ParticipativoII de Porto 

Alegre, como ficou conhecida essa inova9ao, vem sendo 

reconhecido desde entao como uma experi6ncia bem- 

sucedュda de par七ユCユpa9ao popular na ges七ao p丘biエca e, 

como tal, vem alcan9ando uma ampla repercussao no 

cenarユo poll七ユCo nacユ。nal e a七6 ュnternacユonal, sendo 
ユn七erpre七ado no dュscurso de dュversos a七。res poll七ユcos 
e sociais cmo uma es亡ra亡6gユa para a ユns亡ユとUユ9瓦o da 
cidadanja no Brasjユ．  

Ocorre, entretanto, que a sociedade 

brasユleira possuユ  uma longa 七radi9ao au七。rユ七arユa, 

reconhecida por diversos pensadores de nossa forma9ao 

social e politica e 6 exatamente dessa dualidade entre 

七radュ9ao e ユnova9ao pol工七ユC。ーユnsヒユ七ucional que 

decorre, de antemao, a import ncia de um estudo mais 

aprofundado desse processo. 
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Al6m desse aspecto de ordem geral existe, no 

entanto, um interesse pessoal em desenvolver um estudo 

mais aprofundado sobre o significado do Or9amento 

Particユpa七ユV。・  Esse ユn七eresse nasceu, em primeiro 

lugar, no momento mesmo em que me encontrei 

pessoalmente envolvido com a execu9ao dessa forma de 

gestao, atrav6s da atua9貢o nas instancias de 

planejamento governamental da Prefeitura Municipal de 

Por七o Alegre3 . E f。ユ  com a ユn七en9ao de encon七rar 

respostas para uma s6rie de indaga9うes, que iam al6m 

da von七ade 七ransf armadora 七工pユca da a七ua9ao pol工七ユCa, 

que busquei nas ci己ncias sociais, a partir da 

contribui9ao da sociologia, a possibilidade de 

refletir e estudar essa experi6ncia. Pela motiva9ao 

pessoal, pela importancia do tema enquanto inova9ao no 

modelo ins七ユ七ucionaユ  de ges七ao p丘blica e 七amb6m 

devido ao fato de que ainda 6 pequeno o n丘mero de 

estudos acad6micos sobre o Or9amento Participativo4, 

3 Entre os anos de 1990-92 desempenhei a fun9ao de Coordenador de 
Plane う  amento Estrat6gico do Gabinete de Planejamento (GAPLAN) da 
Prefe比ura m2fli C土paユ  de Por七o Alegre/RS. 

4 At6 o presente momento inexistem estudos sociol6gicos sobre a 
experi6ncia do Or9amen七o Par七icipa七ivo de Porto Megre.Em ou七ras 
areas acad6micas sao dois os trabalhos realizados sobre o tema. 
Ver Giacomoni (1993) e Schimidt (1994) . Em estudo mais amplo 
sobre os movimentos populares urbanos em Porto Alegre, o 
Or9amento Participativo foi ainda abordado por Baierle(1993). 

4 



decidi torn巨-lo como objeto de estudo da presente 

disserta9ao. 

ユ ． 2 Do pa七r七non土ausmo a cidadania;o Or9amen七o 
Par七icipaヒivo como probユema de es七udo. 

o problema desse estudo nasce da 

con七raposユ9ao que foュ  ュden七ユficada en七re o processo do 

Or9amen七o Par七ユc ipa七ユvo Cmo prom。七。r da cidadania e a 

forte 七radュ9ao au七orユ七aria e pa七rユmonユa].ユS七a da 

sociedade brasileira, analisada por importantes 

estudiosos da forma9ao social e politica do Brasil 

(Holanda, 1993; Faoro, 1958; Schwartzman, 1988; 

O'Donnell, 	1988). 	Essa 	tradi9含o 	expressa-se 

fundamen七almen七e a七ray6s de duas carac七erェ5七icas: 

(a) uma recorrente dualidade entre, por um 

lado 	praticas 	s6cio-pol工ticas 	de 	car ter 

patrimonialjs七as e, por outro, uma formalidade 

jurid工coー工ns七比uc工onaユI aparen七emen七e compa七工vel com a 

de uma moderna sociedade democratica e 

(b) um forte cunho patrimonial ista nas 

formas de gerir o Estado. 
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Ocorre que o cunho pa七rユmoniaユユS七a que 

caracteriza o Estado brasileiro, cujo famoso 

!Ijeitinholl 6 um tra9o nacional que permeia as 

ユn七era9うes poli七ユcas en七re governan七es e governados, 

encontrand。ーse em pra七工camen七e 七。das as ユns七ユ七Ui96es 

da sociedade e niveis sociais, imp6e s6rios obstaculos 

estruturais a cidadania, pois essa exige condi96es 

ユns七ユ七uclonais e pollヒユcas fron七almen七e contrarias a s 

daquele, sendo as mais importantes: a separa9ao entre 

as esferas 	II p6blica" 	e 	tiprivadalt I 	o exercェcio 
ユmpessoal do poder e o respeユ七。  ao con亡ra亡o SocユaユI 
tomado aqui em sentido sociol6gico. 

Assim, os requisi七os para a exis七6ncia e 
consolida9さo da cidadania nao sao s6 m丘ltiplos, como 

exigem - de acordo com uma ampla literatura (Bobbio, 

1986 e 1992; Lefort, 1987; Castoriadjs, 1987; Arendt, 

1990; Benevid.es, 1991; Chau工 , 1988; Comparato, 1993) 

a combina9ao de mudan9as institucionais com a cria9ao 

e expansao de pra七工cas culturais democra七ユcas por 

parte dos agen七es socユaユS. Do pon七o de vユsta 
ユnS亡ユ亡ucユonal e Poユf亡ユco 七aユS requユ5ユ七。S dュzem 

respe ユ七o, prユncユpalmen七e a amplユ七ude e a qualidade dos 

processos de racionaliza9ao democratica do Estado, 

favorecendo o exercicio 	impessoal do poder e a 

preval6ncia de regras universais de conduta na gestao 
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A irl七en9ao do presen七e es七UIO 

七ema da par七icipa9ao popuユar na 

do 6 si七uar o 

nas decis6es 

s6cユ。ーes七a七ai. Sendo assユm, es七es 丘  l七ユmos elemen七。5 
representam, 	por七an七o, 	ユmpor七an七es 	obs七acubos 
es七ru七uraユ5 aos S工5七emas poll七工cos de incen七1 VOS 
clユen七ei工S七as e加u personalユS七as, 七工pユcos das pra七ユcas 
poll七ユcas pa七rimonialユS七as. T6m-se, p。ユ5, aquュ  d。ユS 
requisi七。S ユns七ユ七UCloflaj.s que se con七rap6em, 	levando 

a concluir que a conviv6ncia entre essas duas formas 

de ges七ao esta七aユ  ー  a pa七rimonユai e a de cara七er 

racional-democratico - nao sao compativeis entre si 
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or9amen七arias da Admユnj-s七ra9ao Municユpal ー  七ai qual 

ocorre com o Or9amen七o Par七ユcユpa七ユvo ~ den七ro de sua 

problematica te6rica maior, pretendendo, assim, 

examユnar essa experi6ncユa sユngular de Por七o Alegre a 

luz da rela9ao exユS七en七e en七re a a9ao ユnsとユとucユonal e 

os caminhos para as mudan9as es亡ruとuraユs da socユedade 
brasileira. 

Com isso objetiva-se contribuir para 

elucュdar, do pon七o de vユS七a da analユse socユol6gユca, a 
segUユn七e ques七a。・  o modeユo do Or9amen亡o Par亡ユCユPa亡ユvo 
げetユvado em Porto Aユegre est巨  reaユmente promo vendo 
condュ96es ユns亡ユ亡ucユonaユS favo垣yeユ5 a emerg6ncユa da 

ci dadania? 



Nosso problema de estudo 6 , em outros 

七ermos, o segUin七e: a亡6 que ponto essa nova 
modalュdade de gestao s6cユ0-estataユ  conと6rn eユementos de 
mp亡ura ou de con亡ユnuュdade em reユa9巨o aos padrうes 
亡radュCユonaユs de domユna9ao paとrユmonユaユーburocr巨  亡ユca que 
carac とerユzararn hュSとorユcam enとe a ges亡ao es亡a亡aユ  no 
Brasn? 

1・ 3 Revisao da l土七era tura 

Os es七udos 爪aユ5 recen七es a respeユ七o da 
Cュdadanユa realユzados no Brasil geralmen七e es七a。  

associados (a) aos processos de forma9ao dos agentes 

SocユaユS e dos a七。res cole七ユvos subaユ七em os e (b) aos 
七emas vユnculados a cultura poll七ユCa. Nesse sen七ュdo, 

uma ampla literatura tem abordado o tema da cidadania. 

a partir de sua vincula9ao com a emerg6ncia na cena 

p blica dos movimentos populares urbanos ocorrida nas 

丘ltimas d6cadas (Kowarjck, 1979; Durahm, 1984; Sader, 

1988; Jacobi, 1980 e 1989; Cardoso, 1983; Silva, 1990; 

Ribeiro, 1991; Scherer-warren, 1993) . A questao da 

cidadania, dessa maneira, aparece associada com 

bastan七e frequencユa a descen七ralユza9ao do Estado 

enquanto marco ins七ユ七ucionaJ. do novo con七ex七o 

democratico. 
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A revaloriza9ao do poder local ocorre, 

entre七an七〇I num con七ex七o nacional de dispu七a em 七。mno 
da reforma do Es七ado e das poll七icas p丘blicas a par七ir 
da Nova Rep丘blica, configurando uma curiosa situa9ao 

de conjun9ao das agendas ureformjstas ・I e IIneolュberaユ II 

em torno da descentraliza9ao da pol工tica social. A 

visao comum a s duas posi96es 6 a Visao de que a 

descen七raliza9ao se cons七ユ七uユ  num ユns七rumen七。  
eficユen七e de engenharia poll七ユc。ーユns七ユ七ucユ。nal da 

democracia emergente (Mello, 1993a e 1993b; Ribeiro & 

San七os, ユ994). 

Apesar dos argumentos cl巨ssicos em favor da 

descen七ralユza9ao do Es七ado como aユgo consubs七ancユai a 

democracia e a cidadania - pois ela permitiria a maior 

cria9ao de praticas pluralistas e a inclusさo dos 
se七ores subal七emnos no s工S七ema de 七ornada de decユs6es 

(Castells, 1980; Borja, 1987) ー I a discussao atual na 

literatura brasileira, bem como a analise de 

experi6ncias concretas da descentraliza9ao na 丘  ltima 

d6cada na Am6rica Latina e no Brasil, revela as 

ambig立idades do vinculo entre os ternas da gestao 
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local, da democracia e da cidadania (Nunes, 1990; 

Cohn, 1994; Meio, 1993b) 5 . 

Assユm, a descen七ralユza9ao do Es七ado deユxa de 
ser portadora de um fim democr員tico em si mesmo, uma 

vez que a ela corresponde uma igual descentraliza9さo 
das rela96es de poder e dos COnflユtos que transformam 
os NunユC工pユos em 七errユ七orユos de dュspu七a e ユncerteza 
quan七o a s condュ96es crユadas para a emerg6ncia da 

cidadania. Nessa l6gica, em termos de possibilidadesI 

a autonomia municipal, oriunda do novo contexto 

pol工七ico brasユleiro, 七an七。  pode criar condi96es para 

agregar a "prユmeユra 七ransユ9ao democra七ユca" （〇IDonnel, 
ユ988; ユ991) novos padrうes ユns七ユ七ucユ。nais de gestao 

p blica efetivamente modernizadores, 	como pode 
represen七ar 	a 	persis七6ncユa 	de 	pra七icas 
pa七rimonlalユS七as que, ao mユ七ユgar os efeユ七os da 

descentraliza9ao, reproduzem as formas tradicionais de 

5 A persis七6ncia das pra七icas pa七rimonialis七as e clien七elis七as na 
gestao de Municipios de varios paises da Am6rica Latina (Brasil, 
Argentina, Chile, Col6mbia, Equador, Peru, Bolエvia) - apesar dos 
processos de descentraliza9ao e "moderniza9ao" do Estado - foi 
apontada como conclusao da recente pesquisa realizada por urn 
conjunto de institui96es desses paises. Segundo Nunes (1990), a 
continuidade de tais pr ticas deve-se, sobretudo, a peculiaridade 
do desenvolvimento desses paises e, antes de constituirem 
rela96es at百vicas, sao coerentes com a dial6tica da 
inclusao/exclusao dos setores populares nos sistemas de poder 
吐gentes. Para uma analise sobre o carater conservador da 
"ideoユogia municipalis七a" na his七6ria do Brasil ver Meユo （ユ993a). 
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domina9ao que impedem historicamente o surgimento e a 

consolida9ao da cidadania. 

Observa-se, assim, que sao raras as 

abordagens na literatura brasileira que adotam o 

es七udo sobre a cidadanユa a par七ユr da analユse sobre 。  

modelo de gestao socio-estatal, enquanto condi9ao 

es七ru七ural para a ユns七ユ七uユ9ao da cュdadanja 

Excetuando-se talvez o classico estudo de Wanderley 

Guilherme dos Santos (1987) ー  o qual cunhou o conceito 
de cュdadanユa regUユada para desユgnar o c ara七er 七U七e lado 

da cidadania implantada pelo modelo corpora七ivo do 
Es七ado Nov。  ー  e alguns esfor9os maユS recen七es de 

reflexao acad6mica sobre as Possibilidades de mudan9as 

institucionais abertas com a ocupa9ao de espa9os no 

poder local por for9as progressユstas a par七ir da 
d6cada de ユ980 (Daniel, 1990 e 1994; Bittar e Coelho, 

1994; Sユm6es, 1992; Moura & Pinho, 1993), sao poucos 

os es七udos exユS七en七es no Brasユl sob essa ver七en七e 
七e6rユca - me七。dol6gica de analユse da cュdadanj a ．  ェ550 

pode ser compreendido, como j foi mencionado 

anterjormen七e, se se a七enヒar para o cara七er 
hュSt orユcamen七e autorユ七arユo do Es七ado brasユle工ro. Dai 

as dificuldades da literatura acad6mica em conceituar 

uma situa9ao inexistente - a cidadania -, enquanto 

elemen七。  cons七ユ七U七ユvo do Es七ado nacional e 。  

ユユ  



consequente privilegiamen七o do tema da cidadania 

associado ao p6lo da "sociedade civil" 

O presente estudo, portanto, sera dirigido 

no sen七ュdo de verifユcar as possiveユs mudan9as 
estruturaユS con七ュdas no modeユ。  de ges七ao s6cユ。一es七a七ai 
pra七ユcado pelo Or9amen七。  Par七ユcユpa七ユvo de Por七o 
Alegre. 

ユ・4 Organiza9ao do ヒraba].ho 

A 	presen七e 	dュsserta9ao 	6 	C ornp o s七a 
basユcamen七e das seguin七es par七es: (a) cons七ユ七Uユ9さo de 

uma refer6ncia te6rico-concejtual sobre a cidadania 

moderna6; 	(b) 	constru9ao 	dos 	procedimentos 

metodol6gicos de analise e descri9ao empirica da 

experユ6ncia do Or9amen七。  Par七ユcユpa七ユVo; 

ver迂ュca9ao ou an巨lise da hip6tese cons七ユ七uida e 

6 0 termo 巨  utilizado para designar a forma peculiar com que a 
cidadania apareceu na 6 poca moderna. 豆  sabido que o surgimento da 
cidadania na hist6ria da civiliza9ao ociden七aユ  es七a ユigado ao 
fen6meno da democracia antiga, Hist6rica e etimologicamente 
derivada do termo "cidade", o conceito de cidadania surgiu com o 
advento das cidades-Estado na civiliza9ao greco-romana, sendo 
essas compreendidas no sentido classico de sociedade pol tica: 
p6lis para os gregos ou civitas para os antigos romanos. Na 
or均em do termo, a cidadania possui urn significado essenciairnente 
pol工tico,uma vez que ele denota a participa9ao ativa na vida da 
cidade, entendida como espa9o pblico para a tomada de decis6es 
coletivas. Para urna ampla reflexao sobre o significado da 
cidadania antiga ver, entre outros, Rousseau (1973); Castoriadis 
(1987); Arendt (1974) e Bobbio et. alli. (1993). 
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conclusうes gerais sobre o estudo realizado a respeito 

do Or9amen七o Par七icipa七ivo. 

Definido o problema, o estudo foi levado a 

cons七工七Uユr, em prユmeユro lugar, urn referencユal 七e6rユC〇ー  
conceitual objetivando: 

(a) Sユ七uar as condi96es hュS七6rjc。ー  
estruturais que ensejaram, no processo de 

racユonaliza9ao do Es七ado moderno, a ユns七ユ七Uユcao da 
cュdadanユa e os prユncユpaユS conceユ七os a ela assoc工ados 
(Cap工tulo 2); 

(b) examinar o carater pa七rユmonユaiユ5七a da 

forma9ao social e pol工tica da sociedade brasileira e 

da ges七ao s6cユ。ーes七a七ai enquan七o obs七aculo esとruとuraユ  

para a emerg6ncia da cidadania em sua conhecida forma 

moderna (Cap tulo 3); 

No Cap tulo 2, o marco te6rico-conceitual 

es七貞  assen七ado prユncユpalmen七e no classユco es七udo sobre 

a cidadania desenvolvido por Marshall (1967) e na 

sociologia do Estado e das formas de domina9ao 

legitima em Weber (1992) A discussao sociol6gica 

sobre a cidadania 6 complementada por reflexうes da 

filosofia pol tica a respeito da evolu9ao dos direitos 
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da cュdadanユa na modernュdade, u七工1ュz and〇ーse, para ユsso, 
principa1men七e as contribui9うes de Bobbio (1986; 1987; 
1992; 1994). 

A discussao sobre a forma9ao social e 

politica do Brasil, 	realizada no Cap tulo 3, 

compreende principalmente as interpreta96es weberianas 

representadas pelos classicos estudos de Holanda 

(1993) e Faoro (1958) , bem como os estudos mais 

recentes de Schwartzman (1988) e O'Donnell (1988), 

al6m de outras contribui96es que auxiliem na 

compreensao de nossa hュS七6rica n百o-cjdadanユa. 

No segundo momento, sao definidos os 

procedュmen七。5 me七odol6gユcos e a hュp6七ese de 七rabaiho 

para a analise empェrica (Cap tulo 4) e procede-se a 

des c rユ9ao do caso Or9amen七。  Par七ユcユpa七ユvo de Por七。  

Alegre, a qual cont6m basicamente: (a) a forma de 

funcユ。namen七。  e (b) o modo de dュS七rュbuユcao dos 

recursos de investimentos; (c) uma breve hist6ria da 

evolu9ao desse processo entre os anos de 1989-95 e (d) 

o perfil s6cio-econ6mico dos integrantes do Or9amento 

Par七icipa七ユvo (Cap tulo 5). 

Por fim, 6 realizado e exame do Or9amento 

Par七ユCユpa七ユvo, median七e 工ndicadores defュnidos pela 
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hip6tese de trabalho, procurando verificar at6 que 

ponto essa forma institucional de gestao p丘blica 

cont6m elementos de Continuidade ou de ruptura com o 

modelo 	pa七rユmonialユS七a 	de 	ges七ao 	es七atal 
七radュCユonaユmen七e presen七e na SOCユedade brasユle工ra 
(Cap工tulo 6), sendo apontadas conclus6es gerais sobre 

。  es七udo do Or9amen七o Participa七ユvo de Por七o Alegre 

(Capitulo 7). 
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CAP iTULO 2 

CェDADANェAI ES半罷読踏轟協畳？MェNA9AO: O MARCO 

2 ・ユ  Cidadanセ」 e modernidade: breves considera。6es よユ」・8torユcas e conce土七ua土S 

Na lユ七era七ura Sociol6gica, o es七udo classユco 

sobre a cidadania na moderna sociedade ocidental foi 

desenvolvido por T.H. Marshall (Cidadania, Classe Social 

e Status, 1967). Segundo Marshall, o desenvolvimento dos 

dュreユ七。s do homem ocorreu em 七r6s fases dュS七ユntas da 
hュS七orユa: num primeiro momen七。I afユrmaramーse os direユ七。5 
civユ5 ou dュreユ七〇s de lュberdade; num segundo momen七o, 

foram propugnados os dュreユ七〇s de par七ユcユpar do exercicユ。  
do poder pol工tico para, finalmente, serem proclamados os 

direitos sociais. Para Marshall, os direitos nao surgiram 

Juntos na hist6ria, mas, ao contrario, divorciaram-se a 

tal ponto, que 6 possivel atribuir o per工odo de forma9ao 

da vida de cada um deles a s6culos diferentes: os 
dュreユ七os civis, ao s6culo XVェェェ , os poli七icos, ao s6culo 

XIX, e os sociais, ao s6culo XX. Com  a ressalva de que 

esses perェodos devem ser tratados com uma certa 

elasticidade uma vez que houve inclusive um 



en七rela9amen七。  entre os dois 丘  l七ユmos. As 七r6s dimens6es 

da cidadania somente se completaram no s6culo xx.ユ  

Com efeito, o estudo classico de Marshall que 

descreve os tr6s componentes do conceito de cidadania nao 

chega a cons七ユ七Uユr-se numa 七eorユa da cidadania, uma vez 

que, segundo o pr6prio autor, esses componentes foram 

di七ados mais pela hュS七6ria (espec工almen七e a da 

Inglaterra) do que pela l6gica. Nesse sentido, 6 ponto 

pac工fico na literatura sociol6gica a considera9ao de que 

o conceito de cidadania envolve a interdepend合ncia dos 
七r6s 七ユpos de dュreユ七OS: civis, pol工七ユcos e sociais, os 

quais podem, ou nさo, ocorrer de forma conjunta na 

realidade especエfica de cada sociedade. 

Com o obje七ユvo de recons七ユ七uir as condュ9うes 
his七orユco-es七ruturaユs que ensejaram o surgユmen七。  da 

cidadania em sua forma moderna e de discutir alguns de 

seus impor七an七es eユemen七os conceユ七uaユs, sera ado七ado, na 
presen七e par七e des七e 七rabaiho, o ro七eユro originalmen七e 

ユ  Embora Marshall tenha se referido a evolu9ao dos dire比os na 
工ngla七erra, algumas interpre七a96es a七ribuem ao autor o equvoco de 
sugerir uma cronologia ur血versal dos direitos da cidadania (Coimbra 
In: 1branches et. alii., 1987, p.81-86). Em todos os casos, a 
preocupa9ao 6 pertinente, pois ha inmeros casos em que o 
surgimento dos direitos civis foi retardado ao' extremo (caso da 
Africa do Sul, p.ex.) ou ocorreu de forma simultanea aos direitos 
pol仕icos (a exemplo dos Es七ados Unidos）・  Essa seq立6ncia 七amb6rn nao 
poderia ser aplicada aos paェses do "socialismo real" onde os 
direitos sociais vieram antes dos demais direitos, com exce9ao da 
ex-TchecoeslovaqUia, que antes da primavera de Praga de 68 ja 
gozava dos direユ七os civis e P 0ユ1七工cos ・  A 工nversao da seq6ncia 
はniciando com os dire北os sociais)pareceria mais indicada a queles 
pa ses que transitaram diretamente (ou quase) de formas mon巨rquicas 
ao socialismo, como 6 o caso da ex-UP.SS. 
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proposto por Marshall, ralacionando a cada momento dos 

dュreユ七。s da cidadanユa (cユVユlI poll七ユco e social) as 
que s七うes his七6ricas e 七e6ricas que permユ七am compreender a 

evolu9ao das condi96es estruturais e dos elementos 

conceユtuals acerca da cidadania moderna. Para tal, al6m 

do es七udo de MarshalユI es七a par七e d。  七rabalho se 
u七ユ1ユzara prユncユpaユmen七e da socユ。logユa do Es七ado de Weber 
e 七amb6m de elemen七。s da fユlosofユa p。ユ1七ユca encontrados 

em Bobbio e outros autores contemporaneos. 

2 ・ 2 Ornoェnento dos d土reiヒos civis 

A cidadania moderna surgiu no bojo do contexto 

hュS七6rico de 七ransforma9ao do poder 七radュCユonal, na 

transi9ao da sociedade medieval para a Idade Moderna, 

como elemento ideol6gico constitutivo da nova ordem 

s6cio-econ6mica que instaura o trabalho livre em 

subs七ユ七Uユ9ao a。  七rabaiho servil. Assユm, o 七ema da 

cidadania moderna diz respeito a passagem de um sistema 

Socユal fundamen七ado na desユgualdade legl七ユma para ou七ro 

baseado na igualdade juridico-formal dos indiv工duos. 

Os primeiros direitos que expressaram essas 

mudan9as socユais foram os dュreユ七Os cユvユs, os quaユ5, 

segundo Marshall (1967, p.63), sao compostos pelos 

direitos necessarios a liberdade individual - liberdade 

de ir e vir; liberdade de imprensa, pensamento e f6; o 

direito a propriedade e de concluir contratos validos; e 
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〇  direユ七o a Jus七ユ9a. Es七e ul七ユmo 七。mna possivel defender 

igualmente todos os demais, fazendo com que as 

institui96es mais associadas com a defesa dos direitos 

civis sejam os tribunais de justi9a 

Assim, 	os 	direitos 	civis, 	exercidos 
ユnd工Vュdualmen七e, correspondem ao momen七o em que as 

mudan9as na base econ6mica da sociedade exigiam a 

nberdade ユndュVュdual como pr6-requisユ七。 para a exユ5七6ncia 

nao s6 do trabalho livre, como os direitos e deveres 

referentes aos contratos privados e a concorr合ncia no 
mercado ・  A exユS七6ncユa efe七ユva desses dュreユ七os ユmpユユcou na 

destrui9ao das rela9うes de produ9ao feudais e na passagem 

de uma sociedade estamenta]. a uma sociedade de classes, O 

momento dos direitos civis da cidadania 6 , portanto, o 

momento da institui9ao das classes sociais. 

Mas esse momento 6 constituェdo tamb6m pelos 
dュreユ七。s de lュberdade rei工gユosa e de opユniao, fユrmados 

pelo individuo frente ao Estado absoluto. Por pretenderem 

1ユmユ七ar os poderes 七radicユonaユs do Es七ado fren七e a 

liberdade dos indivェduos, esses direitos configuram as 

chamadas nberdades negatユvas, as quais demarcaram a 

separa9ao entre Estado e nao-Estado, promovendo a 

independ合ncia do poder econ6mico (originariarnen七e dos 

comerciantes que habitavam os burgos livres do poder 

feudal) diante do arb trio do poder politico, e a 
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emancipa9ao do poder religioso frente a este 丘  ltimo2 . Os 
direユ七〇s Civis sao, pois, dュreユ七os con七ra o Estado 
dreユ七os que bUscam uma esfera de ユュberdade em reユa9貞o ao 
Estado (Macpherson, 1991, P.40; Bobbjo, 1992, p.32) 

Marshall, cOmo podera ser percebido ao longo da 
discuss員o, entende a cidadania como um status unユversal 
subsとancユalmen亡e enrユquecュdo de dュreユとOs 一 I que subs七ユ七Uユ  
o status 

estamental sacramentador da diferen9a legitimada 

na sociedade feudal. Contrapondo~se a afirma9ao de 
Maine 

em rela9ao ao movimento das Sociedades do 
status em 

dire9言o ao contrato (apud Marshall, 1967, p.79-80) ele 

sus七en七a a hュpa七ese da presen9a sユmul七anea do status e do 

contrato em todas as sociedades (com exce9ao das mais 

prユmユ七ユvas). Dュz Marshalユ I 1967, p 79-80 

2 A ari ユュse do impacto da reforma pr。七es七an七e no mundo ocidental 
deve ser buscada no classico estudo de Weber A 6 tica protestante e o 
esp』rito do capitalismo (1967) . Segundo a analise de Lafer (1988, 
p.37-38 e p.121), a Reforma deu uma importante contribui9ao para a 
laiciza9ao do multissecular paradigma do Direito Natural. A ruptura 
da unidade religiosa que ela provocou (preocupada com o sucesso no 
mundo como sinal de salva9ao individual) levou a duas consequencias 
ユmpor七antes: a) a deriva9ao da lユberdade de op9ao religiosa comく）  
primeiro dire比o individual reム7indicado, fazendo par七e do legado 
puritano que es七a na raiz da pratica governamental das col6nias 
inglesas na Amrica do Nor七e e 七ornando-se uma das bases das 
Declara96es de Direitos dos Estados Americanos (a come9ar pela 
V丘ginia> I ~ que inspiraram a Revolu9ao Francesa,b) a laiciza9ao do 
Direito Natural a partir de Gr6cio e o consequente apelo a razさo 
como fundamento do Direito, aceitavel por todos, porque comum aos 
homens, independentemente de suas cren9as religiosas. A 
seculariza9ao culmina com Kant, ou seja, com a liberdade do uso 
aut6nomo da pr6pria razao, que pode produzir a ilustra9ao e a 
maioridade dos homens, nascendo dai a reivindica9ao da liberdade de 
pensamento e de opiniao. 
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"o contrato moderno 6 essencialment.e um 
acordo entre homens que sao livres e 
iguais 	em 	status, 	embora 	na〇  
necessariamente em poder. O status nao 
foi eliminado do sistema social. O status 
diferencial, associado com classe, fun9ao 
e famェlia, foi subs七iヒuido pelo 丘  nico 
此atus un迂orxne de cidadanゴa que ofereceu 
o fundamento da igualdade sobre a qual a 
estrutura da desigualdade foi edificada. 
Na 6 poca em que Maine escreveu ("o 
movimento das sociedades progressistas 
tem, at6 o momento, sido um movimento do 
Status para o Contratか’) ' esse status 
era, sem d丘vida, um aux工lio, e nao uma 
amea9a, ao capitalismo e a economia de 
livre mercado, porque este status era 
dominado pelos direitos civis que 
conferem a capacidade legal de lutar 
pelos objetos que o individuo gostaria de 
tDossuir, mas nao qarantem a posse de 
nenflum a.e上es” ・  （9rユ工os meus’ ー  

O fen6meno pol工tico representado pela troca da 

legitimidade dinastica do poder (baseada no status dos 

estamentos e no poder divino) pela legitimidade do povo 

(o estabelecimento de limites, na base da sociedade, ao 

abuso do poder do todo em rela9ao ao indivduo), que 

acompanhou, na 6 poca moderna, a passagem ao modo de 

produ9さo capitalista, expressou-se na filosofia pol tica 

3 A referencia a H.S, Maine se deve a sua obra Ancient Law, 1878 
(apud Marshall, 1967) . Segundo Marshall a coincidencia dos direitos 
civis com o desenvolvimento do capitalismo nao livra a 
problematiza9ao do exercicio pratico desses direitos nos s6culos 
XVIII e XIX. Os preconceitos de classe faziam com que nao houvesse 
igualdade perante a lei assim como limitavam o exercicio dos 
direitos pol工ticos. Diz Marshall (Ibid. p. 80-85) : "mesmo quando (os 
trabalhadores) se sentiram livres de intimida96es algum tempo se 
passou at6 que desaparecesse a id6ia, predominante entre as classes 
trabalhadoras como em outras, de que os representantes do povo e 
(...) os membros do Governo deveriam ser recrutados das elites que 
nasceram e foram educadas para a lideran9a'’ ・  

2ユ  



or工gem do Es七ado, da Socユedade e do Dュre工七o 

o con七ra七ual工sm。  ー  que 七em na fユlosofユa 
politica de Locke a principal inspira9さo do Estado 
mdemno4 - 	apoiou-se na 七ese フusna turaユユSとa5 e na 
fユlosofユa d〇  ユndュVュduaユユsmo, d工fundind。ーse largamen七e cm 
。  direユ七。  na ti.ユral laユCユzado a par七ユr dos s6culos xvェェ  e 

jusnaturalismo e da teoria individualista esta na 

"revolu9ao copernicana" que estas duas concep96es 

provocaram a。  ユnver七er a perspec七ユva organicユsta 
七ュ7adiciona1 de compreender as rela96es entre 

Estado/cidadao ou soberano/s丘ditos. Segundo a teoria 

4 Diz Locke no inicio do cap工tulo sobre o estado de natureza em seu 
Segundo Tratado Sobre o Governo: Para bem compreender o poder 
pol tico e deriv -lo de sua origem, devemos considerar em que estado 
todos os homens se acham naturalmente, sendo este um estado de 
perfeita liberdade para ordenar-lhe as a96es e regular-lhes as 
posses e as pessoas 	 conforme acharem conveniente, 
dentro dos limites da lei da natureza, sem medir permissao ou 
depender da vontade de qualquer outro homem." (LOCKE, J. Segundo 
Traとado Solつre o Governo. CaP．工工  P135) 

5 Trata-se do jusnaturalismo na forma como apareceu durante os 
s6culos XV工工  e XVェ工工I respondendo ao deslocamen七o do obje七o de 
pensamento da natureza para o homem na modernidade. Embora com 
er正oques ontol6gicos d迂erenciados, o ponto de partida comum dos 
primeiros fil6sofos うusnaturalis七as 6 a afirma9ao de que os homens 
t6m dire北os na七urais que, enquanto naturais (oriundos de um estado 
de natureza pr邑ーestatal ou mesmo pr6-social para alguns) sao 
an七eriores a ins七itui9ao do poder civil e, por conseguinte, devem 
ser reconhecidos, respeitados e protegidos por esse poder. Para os 
jusnaturalistas modernos os direitos do homem resumiam-se no direito 
a vida e a sobrevi厄ncia, que incluia tamb6m o dire比o a 
propriedade; o dire北o a liberdade, que compreende algumas 
liberdades essencialmen七e nega七ivas; e o direi七o a resis七6ncia e a 
revolu9ao contra a opressao. Para uma analise do jusnaturalismo, 
entre ou七ros au七ores ver Eobbio (1994, ユ992) ; Lafer （ユ988); 
Macpherson (1979). 
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partir de baixo, ou seja, dos individuos que a compうem, 

em oposi9ao a concep9ao organica tradicional, segundo a 

qual, de acordo com o modelo aristot6lico, a sociedade 

como um todo vem antes dos indiv工duos (Bobbjo, 1992; 
Lafer, 1988) 6 

A ュnversao do ponto de vista de observa9ao 

fユユos6fユca, que jus七工fユcou hュS七orユcamen七e os prユmeユros 
dュre工七。s do 工ndュviduo, ユndュca a mudan9a en七ao ocorrュda na 
valorユza9ao hュS七orユCO-SOCユai dos deveres para os 

direitos, no campo da morai; e dos governantes para os 

governados, no campo da politica; ou mais precisamente, 

do Estado para o ユndュvduo. Nessa ユnvers員o da rela9ao 
en七re ユndュviduo e Es七ado 6I p。玲I ュnver七ュda a rela9ao 

tradicional entre direito e dever: os individuos passam a 

ser portadores, primeiro, dos direitos e, 	depois, dos 

6 0 tema do individualismo como se sabe 6 divisor de 百  guas desde os 
prim6rdios das ci6ncias sociais modernas. Para uma ampla discussao a 
respe比o do i ndividuaUsmo possessivo como 七eoria p0工工七ica que, de 
Hobbes a Locke, sustentou a concep9ao uberal, ver Macpherson 
（ユ979).Por outro ユado, Bobbio （ユ992, p.60-3 e passim; 1994, p ・ 45一8) 
sus七enta a impor七ancia do individualismo como categoria pol tica 
democratica, em oposi9ao a s posi96es"extremadas" do individuansmo 
liberal e do "coletivismo" (marxista ou reacionario) . Uma discussao 
da posi9ao marxiana a respe比o dos dire比os humanos pode ser 
encontrada em Lefort (1987); Bobbio (1983) e Hobsbawm (1987) . A 
吐scussao sobre a complexa reユa9ao entre os d丘e比os individuais e 
os direitos coleヒivos encoil七ra-se em Lafer (1988).Para os obje七ivos 
do presente estudo, 6 assumida a posi9ao de que a cidadania 
coェ比emporanea comporta ユnevユ七avelmente uma dupla dimensao de 
autonomia individual e intera9ao coletiva ・  
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deveres, e, o Estado, primeiro, dos deveres, depois, dos 

direitos (Bobbio, 1992; Lafer, 1988) 7 

imporぬnc ia 

concep9ao da hist6ria e da sociedade, pode ser analisada 

a partir dos efeitos produzidos por ela sobre as rela96es 

pol工ticas por excelencia: as rela96es hist6ricas entre 

governantes e governados . Segundo Bobbio (1992 , p. 116; 
1990 , p. 63) , llo curso do pensamen七o poll七ユc。  七radicユ。nal, 

predm工nou duran七e s6cuユos , 七an七o no pensamen七o classユco, 

governados, do prェncipe em rela9ao ao povo, do soberano 

cidadaos8, e nao o a ngulo ex parte populi. Ou seja, na 
1ユnguagem pol工七ユca 七radュcユ。nal, o poder vユndo an七es da 

7 Para que ocorresse essa inflex員o radical e suas conseqiiencias nos 
campos da moral, da pol tica e do direito, contribuiram a id巨ia de 
um estado de natureza, tal como este fora reconstru do por Hobbes, 
Locke e Rousseau, ou seja como estado pr6-social; assim como a 
constru9ao art迂iCユaユ  do homo oecononばCUB, reanzada pelos pr土me i ros 
economistas e a id6ia crist各  do indiv duo como pessoal moral, que 
tem valor em si mesmo enquanto criatura de Deus (Bobbio, 1992, 
p.90). Com efe比o, a concep9ao cristき  da vida a partir do Ap6stolo 
Paulo, segundo a qual todos os homens sao irmきos enquanto filhos de 
Deus, foi uma importan七e vertente que fundamentou a mentalidade 
igualitaria dos dire比os humanos (Comparato, 1993, p.88; Lafer, 
1988, p.118-120). 

8 segundo Bobbio (1992, p.116; 1990, p.63) as pr6prias met百foras 
utilizadas pelo pensamento pol工tico ao longo dos s6culos para 
expressar a natureza da arte pol tica (o pastor, o timoneiro, o 
tecelao, o pai, o m6dico, o condutor) comprovam que o objeto da 
pOl叱ica sempre foi o governo.A met紅ora mais difエcil de morrer 6 
aquela em que o governante 6 o pai (a figura9ao do Estado como uma 
fam工lia ampliada, e, portanto, do soberano como pai do seu povo). 
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liberdade, no sentido de que a esfera da liberdade 

reservada aos individuos 6 concedida magnanユmamen七e pelos 

detentores do poder. Segundo Marshall (1967, p.77) 

referindo_se a ordem feudal: 

"A civiliza9ao, em cada nivel, 6 uma 
express言o desse significado e dessa ordem 
natural, e as diferen9as entre os niveis 
sociais nao equivalem a diferen9as de 
padrao de vida, porque nさo h言  nenhum 
padrさo comum pelo qual aquelas podem ser 
medidas (. ..) nem h巨  direitos - ao menos 
de alguma significancia ~ compar七ilhados 
por todos". (...) A igualdade implicita 
no conceito de cidadania, embora limitada 
em conte丘do, minou a desigualdade do 
sistema de classe, que era, em principio, 
uma desigualdade total". 

Essas mudan9as sociais sao consoantes com o 

fen6meno pol工tico que engendrou a transi9ao do Estado 

absoluto para o Estado de direito na modernidade, sendo o 

marco indiscutivel da nova 6 poca a Positiva9ao dos 

direitos levada a termo pelas Revolu9うes Americana (1776) 

e Francesa (1789) . A concep9ao contratualjsta e a id6ia 

de limitar os abusos do poder soberano em rela9ao ao 

indiv工duo ー 	propugnada pela burguesia emergente numa 

epoca em que come9ava a surgir o mercado - deram origem 

ao constitucionalismo moderno. Dai a divisao de poderes 

(conforme a li9ao classica de Montesquieu) e as 

declara9うes de direitos expressas num texto escrito com 

for9a de lei maior: a Constitui9ao. A tese do contrato 

SOCユai, com o pac七o cons七ユ七Ulnte, 七ransforma-se em 

parcela da pr6pria hist6ria do Estado moderno, sendo a 

一~ 
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Na9ao 。  七工七ular desse poder cons七ユ七Uユn七e originarユo na 

determina9ao do poder juridico e dos demais poderes. A 

cidadania moderna, em contraste com a cidadania 

ユns七ユ七u工da pela democracユa dos an七ユgos, ユnsere-se nos 

marcos do Estado representativo, compreendendo a 

soberania como expressao da Na9ao9 . (Lafer, 1988; Bobbjo, 
ユ986, ユ987, ユ992, 1994; Compara七。, ユ993), 

Em que pese a hユpo七ese jusna七uralユS七a 七er sュdo 
uma das princユpais ver七en七es da f is。ユ。na poli七ユca 
J us七ユficadora do processo de Posユ七iva9ao dos prユmeユros 

direitos do homem, o estado de natureza, entretanto, 

Sユgnユfュcava uma clara mPosユ9ao (an七ューhisヒ6rica) do 

racionalismo 6 tico idealizado pelos jusna七ura1js七as 

9 Com efeito, segundo Lafer (1988, p.134-139), 6 necessario ter em 
conta que a associa9ao, na modernidade, entre os termos direitos do 
homem e cidadania coincide com o surgimen七o do Es七ado-Na9ao que 
eme rgill pos七er土ormen七e ao processo revolucionar土o franc己S e nor七eー  
americano do s6culo XV工工工．  豆  nesse sen七ido que os 七ermos 
nacionalidade e cidadania passaram a ser utilizados como sin6nimos 
pelo sistema jurェdico internacional, embora nem sempre essa 
iden七迂ica9ao 	seja correta em disヒintos sis七ema s juridicos 
nacionais. A rela9ao entre a nacionalidade e a cidadania 6 decisiva 
na ananse que Hannah Arendt realiza sobre as origens do 
totalitarismo. Para uma ampla reflexao a esse respeito ver Lafer 
(Ibid. p.125-ユ45) e Telles, 1990. Parece relevante ainda lembrar, 
como faz Comparato (1993, p.85-105), que a correspond6ncia entre os 
termos direitos do homem e do cidad巨o constantes na Declaraqao 
Francesa de ユフ89, expressa uma f6rmula de compromisso entre duas 
correntes de pensamento em debate naquela ocasiao, quais sejam: 
aquela que dava prefer6ncia ao termo homem em lugar do cidadao, a 
nlll de ressaltar a id6ia lockeana dos dire比os naturais que todos os 
homens possuem mesmo sem ser reconhecidos pelo Estado; e a outra 
corrente, mais ou menos influenciada por Rousseau, que entendia que 
no estado civiユ, contrar iamente ao estado de natureza , ’叱odos os 
dire比os sao fixados pela leい,como expressao da vontade geral (Cf. 
Cap仕ulo 60 do Livro 工工  do Contrato SociaD 
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modernos. Sabe-se que os direitos do homem sao uma 

inven9ao artificial advinda das rela9うes sociais e 

politicas que os homens estabelecem na sociedade, uma vez 

que eles nao nascem livres, nem iguais. Como destaca uma 

ampla lユ七era七ura, os direユヒos do homem e do cュdadao sao, 

portanto, uma cria9ao hist6rica, uma constru9ao humana, 

uma ユns七ユ七uユ9ao s6cユ〇ーpol工七ユCa, de七emユnada por mudan9as 
es亡i-uとui-aユS na socユedade e caracterユzada por ユU亡as 
socユaユs em defesa de novas liberdades contra velhos 

poderes. Nascem, por isso, de forma gradual e sem nenhuma 

pr6-determina9ao hist6rica que os assegure (Marshall, 

1967; Lefort, 1987; Hobsbawm, 1987; Lafer, 1988; Arendt, 

1990, Castoriadis, 1990; Bobblo, 1992)ユ0 . 

2 ・ 3 0 momento dos dire比os p。li七土COB 

Marshall (1967, p.63) descreveu o elemento 

poll七ユco da cidadania como o dュreユ七o do ユndュvェduo de 

participar no exercicio do poder politico, como membro de 

um organismo investido da autoridade politica ou como um 

eleitor dos membros de tal organismo. 豆  a participa9ao 
nos organismos p丘blicos, atrav6s do direito de votar e 

ser votado, sendo o parlamento e os conselhos do Governo 

ユO O que sign迂ica dizer que a exist6ncia dos dire比os exige a prova 
objetiva do consenso, ou seja, da aceita9ao m巨xima pela sociedade de 
um determinado valor - um valor hist6rico e nao absoluto (Bobbio, 
1992, p.25-46; De Vita, 1993; Lefort, 1987), pois como afirma 
Hobsbawm, "os direitos que nao forem baseados num consenso nao 
poderao ser distinguidos dos desejos subjetivos. Um 'direito'6 algo 
que deve ser reconhecido como tal por outras pessoas" (1987, p.409) ・  
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local as institui96es correspondentes ao execエcjo desses 
direユ七os. Os direユ七os poll七ユcos sao direユ七。S ユndュviduajs 

exercidos coletivamente e estao relacionados com o 

aparec imen七o dos par七ュdos poll七ユcos e sindicatos, a七rav6s 
do associa七ユvismo de varユas pessoas que resolvem u七ユ1ユzar 
os seus direitos para causas comuns. 

Trata-se, portan七。I dos direユ七。S pol工七ユcos que 

concebem a liberdade nao apenas negativamen七e, como nao 
impe dimen七o, mas posユ七ユvamen七e, como au七。nomj.a. Como 

afirma Bobbio (1992, p.33), o surgimento desses direitos 

levou a participa9員o cada vez mais ampla e frequente dos 

membros de uma comunidade no poder pol tico atrav6s da 

liberdade no Estado, o que, segundo Macpherson (1991, 

p.40) representou o aumento do controle do Estado. Esses 

direitos, que estao na base das democracias pluralistas 

modernas, nao foram previstos na Declara9ao Francesa e 

foram excluェdos dos c6digos legais da Fran9a entre 1791 e 

1884, sendo, dessa forma, direitos conquistados atrav6s 

de intensas lutas das classes subalternas (Hobsbawm, 

1987, p.419-20; Bobbio, 1992, p.5-6 e p.123), 

〇 rnomen七o dos d工reユ七〇S poli七ユcos 6 o momento 

delimitado estruturalmente pelo progressivo processo de 

ra cユonaユユza9巨o do ES亡ado e do Poder, do qual a cュdadani a 

e, ao mesmo tempo, prornotora e resultante. O marco 
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sociedade ocidental, que acompanhou o surgimento e o 

desenvolvimento do modo de produ9ao capitalistaI 6 o 

"Estado de direito". Aquele Estado no qual, segundo 

Sobbia (1986, p.156; 1987, p.96) , todo poder 6 exercido 

no a mbュ七o de regras juridicas que deiユmユ七am sua 
c ompe七合ncia e orientam ~ ainda que frequen七emen七e com 

certa margem de discricionariedade - suas decis6es : 

"豆  com o nascimento do Estado de direito 
que ocorre a passagem final do ponto de 
vista do prェncipe para o ponto de vista 
dos cidadaos. No Estado desp6tico, os 
indiバduos singulares s6 t6m deveres e 
nao direitos. No Estado absoluto, os 
indivduos possuem, em rela9ao ao 
soberano, direitos privados. No Estado de 
direito, o indiv duo tem, em face do 
Estado, nao s6 direitos privados, mas 
tamb6m dire比os p6blicos. O Estado de 
direito 6 o Estado dos cidadaos" にdem, 
1992, p.61 e p.148). 

O Estado moderno surgiu atrav6s do movimento 

efe七uado pela burguesユa emergen七e desde o s6culo xvェェI no 
sentido 	de 	conter 	o 	poder 	tradicional 

Institucionalmente, esse processo ficou conhecido como 

"cons七ユ七ucユonalユza9ao" dos dire工七。s de resユ5七6ncユa e de 
revolu9貸o, por serem direitos sustentados diante dos 

Estados absolutos que nao reconheciam a necessidade de 

pr。七e9ao aos direユ七。s do homem. Para Bobb工。  （ユ987, p 99ー  
ユ00; ユ992, p ・ユ48) I o processo de "cons七itucionaユ工za9ao" 

se deu atrav6s dos institutos baseados nos dois modos 

tradicionais, mediante os quais se supunha ocorresse a 

degenera9ao do poder: o abuso no exercicio do poder e o 
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d6fユCユ七  de legユ七ユma9ao, dュ ferencユa9ao que reme七e 
ユgualmen七e aos conceユ七os de legaユュdade e legユ亡ユmュda de 〇  
cons七ユヒUClonaljsmo"I Como 七eorユa e pra七ユca dos lュmユ七es 

do poder, estabelece limites, nao s6 formais, mas 

ma七erユa工s, ao poder poll七ユCo a七rav6s da barreユra 

representada pelos direitos fundamentais do homem e do 

cidadao. 

Ao mesmo tempo, de acordo com a concep9ao 

democratica (trata-se da democracia Politica ou 

poliarquia, conforme a defini9ao de Dahl, 1971), buscou- 

se criar ins七ユ七U七。s que visavam dar garan七ユas con七ra a 

deslegitjma9ao do poder, atrav6s do chamado "Estado 

representa七ユVo.,t lユ  AquユI em seus prユm6rdios, a forma do 

Estado p6s-se diante dos dilemas da cidadania, sobre a 

melhor forma de exercer o governo democratico, se de 

forma direta ou ユndireta, 七endo nas ma七rユzes poli七ユcas 
representadas principalmente por Rousseau e Montesquieu 

campos te6ricos e filos6ficos divergentes que, por certo, 

n As condi96es "minimas" da poliarquia (ou democracia pol tica) 
segundo Dahi (1971) consistem dos principios de que: todos os 
cidadaos devem ter livre oportunidade de: 1) formular suas 
preferencias; 2) expressar suas prefer己ncias a outros cidadaos e ao 
governo por meio de a96es individuais e coletivas; 3) conseguir que 
as suas prefer6ncias tenham o mesmo peso do que outras ante o 
governo; isto 6 , que nao sejam discrimnadas devido ao conte丘do ou 
fonte dessas preferencias. Para Bobbio (1987; 1992) trata-se dos 
inst土七U七os da constユ七ucionaliza9ao da oposi9ao, a inves七idura 
popular dos governantes e a verifica9ao peri6dica dessa investidura 
por parte do povo, a七rav白s da graduaユ  amplia9ao do sufragio 
masculino e feminino que visavam a impedir a deslegitima9ao do poder 
a七rav6s do Estado representativo. 
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dermarcaram defュn工七ユvamen七e a reユa9ao da cュdadanユa com a 
6poca moderna -2 

Apesar de nao se pretender, aqui, discutir esse 

aspecto, por certo central para a analise da cidadania 

politica na forma moderna, faz-se necessario, contudo, 

cap七ar o sen七ュdo das mudan9as es七ruturaユs que, na 

transi9ao para a modernidade, engendraram as condi96es 

hュS七6rユco-es七ru七uraユs para a ユns七ユ七Uユ9a〇  da cュdadanユa 

Essas condi96es indicam que a emerg6ncia da cidadania na 

hュS七orユa ocorreu com a subs七ユ七uユ9ao da ordem 亡radュCユonaユ  
pela ordem racwnaユーユegaユ, processo esse que 七em no 

"Estado de Direito" - marco do Estado moderno -, a 

expressao juridico-politica da racionaliza9ao engendrada 

e requerida pelo modo de produ9ao capitalista. Essa 

七ransユ9ao foi plenamen七e cap七ada pela 工n七erpre七a9a。  

weberiana do processo de transforma9ao do poder 

tradicional, baseado em rela9うes pessoais e patrirnoniais, 

num poder legal e racional, essencialmente impessoal. Ou 

seja, no entendimento do Estado moderno como estado 

ra Cユonaユ 	e 	legaL 	cuja 	legユ七工mュdade 	repousa 

exciusivarnente no exercicio do poder em conformidade com 

12 A referencia aos dois autores classicos nao desconhece a 
importancia dessa discussao em in丘meros autores tamb6m classicos que 
polemizaram a respeito das formas de participa9ao, desde Hobbes at6 
Marx, al6m de Locke, Stuart Mill, Benjamin Constant, Tocquev"le, 
Madison, Hamilton e Jay. Para uma discussao sobre a pol6mica exftre 
Rousseau e Montesquieu a respe比o da democracia direta, ver 
Benevides, 1991, p.49-55. 
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as leis. O sentido dessas 

Bobbュo （ユ986, p ．ユユ5): 

mudan9as 6 sin七e七izado por 
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"Atrav6s do primeiro processo de 
emancipa9ao （〇  poder pol工tico do poder 
religioso), o estado deixa de ser o bra9o 
secular da igreja; a七rav6s do segundo (o 
poder econ6mico do poder pol工tico), 
七orna-se o bra9o secuユar da burgues土a 
mercantil e empresarial.O estado nberal 
6 o estado que pern仕tiu a perda do 
monop6lio do poder ideol6gico, atrav6s da 
concessao dos direiヒos civis, en七re os 
quais sobretudo do dュre比o a liberdade 
religiosa e de opiniao poii七lca, e a 
perda do monop6lio do poder econ6mico, 
atrav6s da concessao da liberdade 
econ6mica; terminou por conservar 
unicamente o monop6lio da for9a leg工tima, 
C'ガo exercicio por6m es七a limitado pelo 
reconhecimento dos direitos do homem e 
pelos varios vinculos juridicos que dao 
origem a ngura his七6rica do es七ado de 
吐re比o. Atrav6s do monopono da for9a 
ユegitima ーユegftirna Porque regUユada peユas 
ユeiS 仕rata-se do es亡ado ェ“acionaユーユegaユ  
descrito por Max Weber)~ I o estado deve 
assegurar a livre circula9負o dos bens, e 
portanto o fim da 土ngerencia na 
economia." (grifos meus). 

2.4 A sociologia do Estado em Weber:a cidadania diante 
das formlas de domina9ミo legitima. 

hist6rico de racionaliza9ao 

Es七ado 一  que 七em na ユns七ユ七uユ9ao da cidadania moderna uma 

contrapartida fundamental - 6 plenamente ca
ptado pela 

13 A racionalidade do Estado 6 um dos principais temas da teoria 
pOl工七ica que emergiu juェ比amente Cm a 王orma9.o do Esヒado moderno 
ocidental. Como se sabe, Hegel atrav6s do seu Principios de 
Fブlosona do Dire北o, は82刀  conclui a teoria do Estado moderno 
inaugurada por Hobbes のe Cュye, ユ642; 0 Levユa亡瓦  ユ65刀  afirmando o 
．ー  ．  ， 	一  一一  一一一一一．．一、  ．七1一‘”、一  Aー  ハー，、‘"‘トー  ー、、4h十‘，”、  .ー  h ，ーコ~‘ra・1コ1 戸  m ぐ’ 戸  



conhecユmen七〇  na lユ七eratura Socユ。l6gica, Weber 七ra七a do 

classico tema da legitimidade do poder, procurando 

individuar e descrever as formas hist6ricas do poder 

leg timo, sendo esse compreendido como distjntc da mera 

for9a14. Con七rarユamen七e a analユse classユCa, que 
prユvilegia os prユncェpios axiol6gユcos ou 6七ユcos da 
ユegユ七工mュdade, Weber 七ra七a o 七ema da domina9ao a par七ユr da 
efユcac工a da qual deriva a legユ七ユmュdade. Assユm, na 七eoria 

weberiana a resposta a indaga9ao sobre o porqu6 da 

sujei9ao de uns indiv工duos a outros 6 encaminhada para a 

busca do conhecimento tanto dos meios externos de que se 

utiliza o poder para fazer executar suas ordens, como dos 

mo七ユvos ユn亡em os pelos quais os sujeユ七ados aceユ七am as 
instru9うes e se conformam com elas. 

A ca七egorユa da ユegユとユlnidade 6 c。ユ。cada, dessa 

forma, no centro da teoria do Estado e da fundamenta9ao 

do poder. Weber trata essa questさo a partir dos diversos 

七ユPos hュ5七orユcos de legユ七ユma9ao do poder que, em 丘  l七ユma 

para si. Em Weber, entretanto, o Estado torna-se alvo de uma analise 
hist6rica e sociol6gica do a pice de um processo de racionaliza9ao. 

ユ4 A defini9ao do Estado em Weber destaca o rnonop no da for9a 
f sica corno meio peculiar que torna possivel o exercエcio do poder 
superior a todos os demais. Weber, nesse sentido, aproxima-se do 
precedente hist6rico aberto por Hobbes. Mas enquanto para esse o 
Estado guarda um nlll (a paz social>, para Weber o Estado 6 
吐stinguido apenas pelo meio que lhe 6 peculiar, ou seうa, o 
monoP6no da for9a 丘sica.Entretanto,a for9a como meio Peculiar do 
Estado nao esgota o conceito weberiano do mesmo, uma vez que esta 
for9a deve ser legitima. Diz Weber (1992, p. 1056) : "ei Estado es 
aquella comunidad humana que en ei interior de un determinado 
territorio ~ ei concepto de 、 territorio'es esencial a ia definici6n 

reciama para sエ  (con 邑  xito) ei monop6lio de ia coaci6n f sica 
ユegi tima''(gr迂os meus). 
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inst ncia, representam os diversos modos pelos quais se 

manifesta o fundamento do poder Politico. Na teoria do 

poder de Weber a legitima9ao nao 6 conseq貢合ncia de um 

evento, como nas teorias tradicionais, mas sim uma 

フus亡ュfュca 9ao ユn亡ei-na de C)bedュencユa, no sen七ュdo de que o 
seu ponto de vユsta 6 su切e亡ユVO: OU seja, par七e da a七工七ude 

dos sujeitos que atrav6s da sua "cren9a", legitimam o 

poder segundo a validade do que 6 racional (com rela9ao a 

valores ou a fins), segundo a for9a da tradi9巨o ou 
segundo a virtude do carisma. 

E nesse sen七ュdo que Weber （ユ992, p ．ユ70) define 

domina9ao como a probabilidade de encontrar obedi6ncia 

dentro de um grupo determinado para mandatos espec工ficos 

(ou para toda classe de mandatos), ao que, segundo ele,6 

es s encユai, em 七〇da rela9さ。  au七6n七ユca de autorュdade, um 
de七ermユnado m工nユmo de von亡ade de obedュ6ncユa: OU seja, de 

interesse (externo OU interno) em obedecer. A natureza 

dos motivos da obedi6ncia determinam, em grande medida, o 

七ユP0 de domina9a。・  Mas os m。ヒユvos de obedi6ncia nao 

encerram os fundamentos da domina9ao, uma vez que a eles 

deve一se acrescentar a cren9a na legユ七ユInュdade pre七end工da, 

ou o que ele chama, em outro mのmPl,ト。  Aロ  
tiautoj us七ユfica9ao" dos principios de legitimidade （ェbid 
p.705-706): 
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"De acuerdo con la experiencia ninguma 
dominaci6n se contenta voluntariamente 
con tener como probabnidades de su 
ijersis七encia mo七ivos puramente materials, 
hfectivos o 」  racionales con arreg.Lo a 
valores. Antes bien, todas procuram 
龍昂証モar y fomentar la creencia en su 
"legi t imidad", Seg丘n sea la clase de 
legmmidad 	pretendida 	 es 
fundarnen七a上men七e aユ工erenしe ・しdェ1しり  ヒ；」  レ」ーy、ノ  
de la obedi6ncia, como ei dei , cuaarO 
administra七ivo destinado a garantizarl争 
扇mo el carater que toma ei ejercicio de 
ia dorninaci6n. Y tamb6m sus efectos ・  Por 
eso. parece adecuado distinguir ias 
ciase' de 	dominaci6n 	seg丘n - sus 
r re亡ensユones 亡ユpユcas ciピ  」・ tゴ9よし・““山“‘ユ“' 
（工bid.P．ユ70) (gr工土os cio autorl ・  

Como se sabe,6 com base nas pretensうes t工picas 
de legユ七ユmュdade que Weber cons七roュ  os 七r6s 七ユpos 工deais 
(puros) 3-5 de poder leg工timo: o racionalー legal, o 
tradicjonaユ  e o carism瓦七ico, dis七in9ao essa que 
corresponde a tr工plice classifica9ao das formas do agir 

social: racional (segundo o objetivo ou segundo o valor), 

七radュcional e afe七ユvo ・  Assim, ha 七r6s 七ユpos de poder 
leg工timo porque ha 七r6s principios de legitimidade. E ha 

七r6s prユncェpユ。s de legユヒユmュdade porque o agユr socユal 七em 

tr6s categorias principais (1992, p.172-73) 

Para o presente estudo 6 importante salientar: 

(a) a quem se obedece em cada um dos modelos de 

15 Os tipos puros (ideais) sao propostos por Weber como constru96es 
sociol6gicas da a9ao social retiradas da teoria econ6mica que nao se 
encontram na realidade (de forma pura ou absoluta), mas que, no 
m6todo sociol6gico, mostram "en si la unidad mas consecuente de una 
adecuaci6n de sentido lo mas plena posible (...) mediante su 
combinaci6n, mezcla, asimilaci6n y transformaci6n tienem lugar las 
formas que se encuentram en la realidad hist6rica" (1992, p ・ 17 e 
p.706). 
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domina9ao; e (b) as duas dicotomias que se cotthinam para 

dュ5七工nguir as formas de poder iegi七ユmo: a dュC。七omユa entre 
poder pessoal e impessoal e entre poder ordin貞rio e poder 
extraordinario: 

En ei caso de la autoridad legal se 
obedecen las ozーdenaci ones imiフersonaユes y 
objetivas legalmente estatuidas y ias 
personas por ella designadas, en m6r比o 
6stas de la legalidad formai de sus 
disoosiciones dentro dei circulo de su 
comoetencia. En ei caso de autoridad 
七rad土C土onaユ  se obed.ece a 上a Persona aei. 
se五or ilamado por la tradici6n y 
、パncuiado por eila (en su a rnb比o) por 
motivos de piedad 加ietas), en ei c工rculo 
de lo que es consue七udinarユo ・  En 月l cas9 
de la autoridad carismatica se obedece ei 
caudillo carismaticamente calificado por 
razones de confianza personal en la 
revelaci6n, heroicid.act o ejempiariaaa, 
dentro dei circulo en que la fe en su 
carisma 七iene validez" （工bidem, P.172ー  
.， ~, 、 	I ー，一‘ F,、一  A ノへ  っ，，トー、，一、  

Segundo Weber, a distin9ao en七re Poder Pessoaユ  
e impessoal diferencia o poder legal do tradicionai e do 

carism巨七ユCO; e a que dュ2 respeユ七o ao poder ordュn巨rユo e 
ext raordュndrユo dュferencia o poder carユsma七工Co do 

tradicional e do legal. Para efeitos do presente 

trabalho, interessa estabelecer um contraste sumario, 

par七icularmen七e en七re o poder ordinario e impessoal que 

caracteriza o poder racional-legal, como a expressao das 

rela96es modernas e conhecidas de onde partiu Weber, e o 

poder 亡radュcユonaユ  pa亡rユmonユai, a fユm de apreender as 
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mpユ工ca9うes dessas dュS七ユn七as formas de domユna9ao leg工七ユma 
sobre a no9ao de cidadania na modernidade'6 

2 ・ 4 ・ユ  Domina9ミ。  racionalーユegaユ  e a cidadania. 

Segundo Weber (1992, p.173), a domina9ao legal 

repousa sobre a validade 

en七rela9adas en七re si: 

das seguin七es id6ias, 

は）  Que 七。do direユ七O, "con七ratado" ou 
"outorgado'与  pode ser ユns亡ユとuldo de modo racional ー  

racional conforme fins ou conforme valores determinados 

(ou ambas as coisas) ー  com a pretensao de ser respeitado, 

no mェnimo, pelos membros da associa9ao; e, tamb6m, 

regularmente, por aquelas pessoas que, dentro do a mbito 

do poder da associa9ao, realizem a96es sociais, ou entrem 

em rela96es sociais declaradas importantes pela 

associa9ao; 

(2) Que 七odo dュre工七。I segundo sua ess6ncユa, 6 
um Unユverso de regras abs七ratas, em geral ュns七ユ七uidas 

ユ6 0 poder carism百tico 七anth6m 6 um poder pessoal por excel6ncia que 
surge geralmen七e como produ七o das grandes crises da hist6ria. Eユe 巨  
uma esp6cie de sintese hist6rica de todas as formas de poder do 
homem: o grande demagogo - o tirano dos antigos que nos leva a forma 
moderna de cesarisrno; o her6i no sentido maguiaveliano e hegeliano; 
o militar; o profeta e o caudilho - ao qual se lhe deve exclusiva 
obediencia por suas quandades excepcionais e nao em virtude de sua 
posi9ao es七am工da ou dignidade 七radicionaユ・  Embora fundamenヒal na 
hist6ria das formas de domina9ao, devido ao seu car貞ter 
extra ox・din百ェ・io, um amplo cons七ras七e com as dema土S formas es亡巨veis de 
domina9ao ex七rapoユaria o prop6s此o e o espa9o do presente 七rabalho ・  
Ver a respeito Weber, 1992, p.193-204. 
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ユntencionalmente;I que a judicatura implica na aplica9ao 

dessas regras ao caso concreto; e que a administra9ao 

sup6e o cuidado racional dos interesses previstos pelas 

ordena96es da associa9ao, dentro dos limites das normas 

jurェdicas e segundo principios assinalaveis que contam 

com a aprova9ao, ou, pelo menos, carecem da desaprova9ao 

das ordena96es da associa9ao; 

(3) Que o soberano legal tipico, a "pessoa 

posta a cabe9a", enquanto ordena e manda, obedece, por 

sua vez, a ordem impessoal pela qual orienta suas 

disposi96es. Isso vale para o soberano legal, que nao 6 

"funcionario", como por exemplo, o Presidente eletivo de 

um Estado. Aqui domina a id6ia de que os membros da 

associa9ao, ao obedecer o soberano, nao o fazem por 

aten9ao a sua pessoa, mas obedecem a quela ordem 

impessoal; e que s6 estao obrigados a obedi6ncia dentro 

da cornpe七6ncユa lユrnユ七ada, racional e obコe七ユva, a ele 

outorgada por dita ordem. 

(4) Que ー  七al como se expressa habitualmen七e ー  

aquele que obedece s6 o faz enquanto membro da associa9巨o 

e s6 obedece "ao direito". Como membro da Uniao, do 

Munic工pio, da Igreja; no Estado: como cidadao. 

Das id6ias acima decorrem as categorias 

fundamentais da domina9ao racional-legal: 
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(1) tIm exerc工cio continuado, sujeito a lei, de 

fun96es dentro de; 

(2)uma comlつe亡6ncねI que Sユgn迂ュca: 

a) um 	a mbito 	de 	deveres 	e 	servi9os 
obコe七ユvament e lユm工七ado, em vir七ude de uma dュS七rュbuユ9ao de 
fun9うes; 

b) com a atribui9ao de poderes necessarios para 

a sua realiza9ao; e 

c) com es七rユ七a fユxa9ao dos meios coa七。re s 

eventualmente admissiveis e o pressuposto pr6vio de sua 

aplica9ao. Uma atividade estabelecida desse modo chama-se 

"magistratura" ou "autoridade"; 

(3 ）  〇  principio de hュerarquユa adminユSとra亡ユva, 

ou seja, a ordena9ao de "autoridades" fixas, com 

faculdades de regulamenta9ao e inspe9ao, e com o direito 

de queixa ou apela9ao perante as "autoridades" superiores 

por parte das inferiores. 

Segundo Weber, normalmen七e, s6 par七ユcユpa do 

quadro adminis七ra七ユvo da domユna9ao racユonal-legal quem 6 

qualificado profissionalmente para isto, mediante provas 

realizadas com 6 xito; de modo que apenas aquele que 

possua essas condi96es pode ser empregado como 

funcionario. Os "funcionarios" formam o quadro 
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elas pol工ticas, hierocraticas, econ6micas (especialmente 

capitalistas) ou de outra classe. 

Para o interesse do presente estudo, 6 

工mpo r七an七e salユentar os 七r6s prユncipユ。s da domユna9ao 
racionaユー legai: 

(1) 0 princェpio da separa9ao plena entre o 

quadro admユnis七ra七ユvo e os meユos admjnユS七ra七工vos e de 
produ9a。  ェsso Sユgnユfユca que os funcユonarユos, empregados 

e trabalhadores a servi9o de uma administra9ao nao sao 

proprユetarios dos meユos ma七eriaユs de admユnユS七ra9ao e 

produ9ao, mas sao remunerados em esp6cie ou dinheiro, e 

es七ao suj ei七。S a pres七a9ao de con七as; 

(2) 〇  princ工pio da separa9ao comple七a en七re 。  
patrim6nio p丘blico, do cargo (ou da explora9ao: capital), 

e o pa七rユm6nユ〇  prユvado; e entre o "escrユ七orユ。IIe o IIユar" 

(3) E o principio adminis七ra七ivo de a七er-se ao 

expediente, mesmo onde as declara96es orais sejam de fato 

a regra, ou estejam at6 prescritas; pelo menos, fixam-se 

por escrito os considerandos, as propostas e decis6es, 

assim como as disposi96es e ordens de toda a classe 

( . . . ) 
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De acordo com Weber (1992, p. 175), o tipo mais 

puro de domina9ao legal, ou seja, o modo mais racional de 

exercer o poder 6 
aquele que se exerce por meio de um 

quadro admriユS亡raとユvo -buro cr 亡ユco, cuja 
ユegaユ  e racional 6 nao s6 susce七lyeユ  de aplュca9a。  
unユvergal, como ユmport an七e na vュda c。七工dュana, ]a que 

Ela 6 ra cユonal nos seguユn七es sen七ュdos: 

"en precisi6n, con七inuidad, disciplina, 
rigor y confianza; calcuiabiiidad, por 
tanto, para el soberano y los 
interesados; intensidad y extensi6n en ei 
servicio; 	aplicabilidad 	formaimente 
universal a 七oda suerte de tareas ; y 
susceptibilidade t6ciゴca de perfecci6n 
para 	alcanzar 	ei 	6 ptimo 	en 	sus 
resultados. (Ibid. p. 178). 

Para o au七or, a es七ru七ura burocra七ユca 6 em 

todas as partes um produto tardio da evolu9ao: "cuanto 

mas retrocedemos en ei processo hist6rico tanto mas 

t工pico nos resulta para ias formas de domina9ao el hecho 
de la aus6ncia de una burocracia y de un cuerpo de 

runclonarlos". Entre as formas pr6-burocraticas, ou que 

antecederam o modo de domina9ao racional-legal, esta o 

poder tradュCユonaユ  exerc工do pelo "pa七rユarca y ei princユpe 
pa七rimoniaユ  de 七odos los 七 'post' ．  〇  pa七rixnonjaljsmo e 。  
feudaユisino cons七ユ七uem as duas formas de poder 

七radicユ。nal (dュ ferencユa9ao S工gnユfユca七ユva a quaユ  
vol七aremos mais adュan七e) , sendo 。  pa七rユarca工is皿く） , 	。  

4ユ  

funcionarios ”. 



ヒユpo maユS puro en七re os prユnc工pbos es七ruturais da 

domina9ao pr6-burocratica (Weber, 1992, p.753 e p.1057) 

2 ・ 4 ・ 2 Domina9ao 七radicionaユ  pa七rimon土auig七a e a 
impossibilidade da cidadania 

Em con七raste com a domina9ao racユ。nalーユegal, a 
domina 9瓦o patrimonial surge, segundo Weber, do terreno 

(patriarcaユ ) da oikos e, com ele, do terreno do poder 

dom6stico organizado (1992, p. 756). Com a apari9ao de um 

quadro admユnis七ra七ユvo (e mユ1ユ七ar) pessoal do senhor, 七。da 
a domina9a。  ヒradュcユ。nal 七ende ao pa七rユmonj.aユユsmo, e, em 

caso extremo de mando, ao sultanato. Nesse sentido a 

domina9ao Paとrユmonユaユ  6 亡oda a domユna9ao prユmarユamen亡e 
orユen亡ada peユa 亡radュ9ao, por6m exercュda em vユr亡ude de um 
d丘e北opr6PH017 . 

Caracterユza a 七工p工ca forma de domユna9ao 
pa七rユmonユaユ  o fa七o de que a adminis七ra9ao pol工七ユca 6 

considerada uma questao puramente pessoal do soberano, 

ユnexユS七ユndo, por ユsso, uma clara dュ ferencユa9ao en七re as 
esferas "p丘blica" e "privada": 

ユ7 Segundo Weber (1992, p ・  185), a dornilユa9ao Pa亡工“imoni aユ  e o 
auユ tanato se dis七inguem do pa七riarcaユismo original peユa exist色ncia 
de um quadro adminis七ratjvo. A forma su比anica de domina9ao 
patrimonial se caracteriza, em sua administra9ao, pela esfera de 
nvre an万trio, desvinculando-se da tradi9ao. 
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"O cargo patrimonial carece ante todo de 
ia distinci6n burocrれica entre la esfera 
'pH vada/y ユa 'oficiaユノ．  Pues ユa misrna 
administraci6n politica es considerada 
como uma cues ti6n Puramen te personaユ  deユ  
soberano, y la posesi6n y ejercicio de su 
poder pol工tico son estimados como una 
parte integrante de su fortuna personal, 
que resul七a beneficiosa en vir七ude de los 
emolumentos y ias contribuicjoneg". 
(Ibid. p.774) (grifos meus). 

No Es七ado pa七rユmonjal a admユnユS七ra9ao pol工七ユca 
6 uma adminユstra9ao ocasional que 〇  soberano confia, em 

cada caso, ao indiv工duo mais pr6ximo, ou que lhe pare9a 

mais qualificado' pessoalmente. Mas, como priiic工pjo, a 

pessoaL o favor e a mal evol6ncユa Pessoaユs do soberario. 

Essa rela9ao tamb6m 6 estabelecida entre os dominados e 

os funcユ。n巨rユ。S ・  Como afユrma Weber （ユ992, p. 775) , es七es 
丘ltimos "estan 'autorizados' para hacer lo que 'puedem' 
fren七e ai poder de la 七radicj6n y al ユn七er6s que 七ユene ei 
soberano en ei man七enimユen七o de la docユ1ュdad y efユcacユa 
de los s丘bditos". Faltam as normas fixas e os 

regul amen七。S obrユgat6rユ〇s pr6prios da adrnjnユS七ra9a。  
burocra七ユca ・  Nesse Es七ado, a separa9ao en七re assun七os 
加biユcos e privados, en七re pa七rユm6n工。  p6blユco e prユvado, 

e as atribui96es senhoriais p丘blicas e privadas dos 

funcionarios desapareceram com a difusao do sistema de 

prebendas -8 e apropria96es 

18 Segundo Weber （ユ992,p.188),chamam- se prebenclansmo a existencね  
de uma administra9.o patrimonialista mantida atrav6s de formas de 
sustento do servidor patrimonial por: a) asigna96es 
(predominantemente em esp6cie) sobre as exist己ncias do senhor em 
dinheiro ou bens; b) mediante terras de servi9o e c) mediante 
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A estereotipa9ao e a apropria9ao monopolizadora 

dos cargos por seus titulares criou o tipo estamental do 

patrimonialュsmo Com a progressiva racionaliza9ao e 
dュS七ribuユ9ao de fun96es, especユalmen七e com 。  
desenvolvimento da escrita e com o estabelecimento de uma 

七ramユ七a9ao me七6dica, os funcユonarjos patrユmonlaユS podem 
assumir 七ra9os burocr 亡ユCOS. Mas em sua na七ureza 
Sociol6gica, o cargo pa七rimonユai 6 七an七o maユS dュ ferente 

do burocratico, guanto mais puro for o tipo de cada um 

deles. Diz Weber (Ibid., p.784-85) 

"De un modo general falta en ei cargc 
basado en relaciones de subordinaci6r 
puramente personal la idea de un debe1 
ohje亡ムro. Lo que existe en es七e sen七idく  
desaparece 	completamente 	ai 	se1 
considerado ei cargo como una prebenda c 
como una posesi6n apropriada. E] 
ejercicio dei poder es en primer lugar ui 
derecho se.orial personal del funcionaric 
(...) . 	Por 	este 	motivo, 	ei 	Estad( 
pa七rimonial es, por una parte, en lミ  
esfera 	de 	」urisprud6ncia, 	e: 
representante tipico de un conjunto d( 
tradiciones inquebrantables y, por otra 
un sustituto dei dominio ejercido por laI 
normas racionales a trav6s de L 
づuBticia de gabine七e' dei prェncipe y d( 
sus funcionarios (segundos grifos meus) 

apropria9ao de probabiユidades de rendas, direiヒos e 七ribu七os. As 
prebendas existem quando se conferem de um modo renovado, com 
apropria9ao individual por6m nunca heredit貞ria. chama-se feudos os 
poderes pci氏icos de mando apropriados quando se conferem 
principalmente por contrato a indiパduos qualincados e quando os 
recェprocos dire比os e obriga96es estao orientados em prユncェpio por 
conceitos de honra estamental e militar. A exist己ncia de um quadro 
administrativo mantido principalmente com feudos se chama 
"feudalismo de feudo". Feudos e prebendas militares se mesclam at6 
ser, por vezes,nao disヒh止as. 

44 



As rela9うes de domina9ao pa七rlmonjaljsta sao, 
por七an七。I comple七amen七e con七rarユas as regras unユversaユS 
de conduta necessarias a cidadania: 

"En yes de la 'objetividad' burocratica y 
dei ideal basado en la validez abstracta 
deユ  lnismo derecho objetjvo que tiene a 
gobernar 'sin acepci6n de personas', se 
impone ei principio justamente opuesto. 
Todo se basa enとonces completamenとe en 
'consi deraci ones personales', es dec丘I 
en ユa ac亡i亡ude asuniida f工・en亡e a los 
soユicitantes concreとos y frente a ユas 
circunstancias, censuras, Promesas y 
Prムliユegios 	puramen亡e 	personaユes'’ ・  
(Ibid., p.785) (grifos meus). 

2 ・ 4 ・ 3 Poder pessoaユ  e impessoaユ  nos modelos de domina9ミ。  

〇  con七ras七e sumarユado acima 6 sufユCユen七e para 

compreender at6 que ponto ー  segundo o esquema weberiano-, 

a dico七。mユa Iや。der pessoaユ’I x やoder impessoaユ” 6 
eluc工da七ユva para a compreensao das condュ9うes es七ruturaユ5 

que possibilitaram o surgimento da cidadania como 

institui9ao moderna, calcada na progressiva ado9ao de 

dュreユ七os pos工七ユvos do ユndュviduo 	fren七e ao poder do 

Es七ado ・  Um verdadeユro 5ユ5ヒema de dュreユ七os em sen七ュdo 
estrユ七o (d工reユ七os Pos工七工vos ou efe七ユvos ）  ー  que nao mais 

apenas uma "nobre" exig6ncia do racionalismo 6 tico dos 

j usnaturalユS七as, ou uma pre七ensao fu七ura de dュre比os 

fundamen七ada em argumen七os de ou七ra na七ureza (hュ5七orユca, 

七eol6gユca) ー I somen七e encon七rou V工abilidade hisとorユcoー  
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estru亡uraユ  a par七ユr da ユrnp lan七a9さo da ordem racユ〇nalー  
legal. O trecho abaixo, de Weber, apesar de longo, 

elucida resumidamente o que nos interessa chamar aten9ao 

a rela9ao estabelecida entre o processo de racionaliza9ao 

do Es七ado e a ユns七ユ七uユ9ao moderna da forma一 cュdadania 

"S6lo la burocratizaci6n dei Estado y dei 
derecho reconoce en general la definitiva 
posibindad de una rigurosa dis七inc i6n 
とonceptual entre un 6 rden 」ur I dュco 
'objetivo' y los derechos 'subjetivos' de 
lo' individuos por 6 i garantizados, asエ  
como la separaci6n entre ei derecho 
'p丘blico', que concierne a ias relaciones 
eitre ias autoridades y los 's丘bditos', y 
ei 'derecho privado', que regula ias 
relaciones de los individuos dominados 
entre S工． La burocratizaci6n Pre suPone la 
separaci6n abs七rac七a entre ei 'Es七ad9', 
eゴ  cuan七O SOS七6n abstrac七o de los 
derechos de mando y creador de ias 
'normas うurェdicas' I y todas ias 
'atribuciones' 	personales 	de 	los 
individuos. Se trata de ideas que estan 
todavia muy iejos de las estructuras de 
dominio preburocraticas, especialment乞de 
ias es七fuc七uras de dominio pa七rimoniales 
e feudales. Estas ideas han podido 
reaiizarse y se han realizado ante todo a 
base de las comunidades urbanas siempre 
aue 6 stas hayan nombra4o り今us 
funcionarioS mediante elecci6n periodica 
y siempre que ei individuo que ha 
; elercido' ei dominio, inciuyerido ei 
super i or, no ha sido ya notoriamente 
idとntico ai que ha poseido ei dominio 
como urn 'derecho proprio' . Pero s6lo la 
completa despersonalIzaci6n de ias 
funciones en ia burocracia y la 
sisternatizaCi6fl racional dei derecho han 
conducido en principio a, ).a mencionada 
separac i6n" ・  （ユ992, P ・ 749)一・  

19 Como pode-se perceber esta 6 uma posi9ao radicalmente distinta 
daquela assumida por Marx, expressa, sobretudo, em sua cr工tica aos 
direitos cont土dos na Declara9ao Francesa, (A Quest百o Judaica‘ユ991). 
Para Marx, a proclama9ao dos Direitos do Homem apenas materializava 
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A caracteriza9ao do poder legal de car ter 

impessoal exercュdo medュan七e leユS prees七abelecュdas ユeva a 

classica disjun9ao entre o governo das leis e o governo 

dos homens. Dicotomia essa que, segundo Bobbio, se refere 

nao a disputa quanto a melhor forma de governo segundo a 

filosofia pol工tica cl貞ssica (o governo de um, poucos ou 
muユ七os e a dュscussao em 七。mno das vir七udes e defeユ七os da 

monarquia, aristocracia e democracia desde a 6 poca 

classica) , 	mas 	ao melhor modo de governar20 . A 

a cisao, t工pica das sociedades burguesas, entre o Homem e o Cidado, 
pois os direi七os surgidos no s6culo XVェェェ  promoveram a dissocia9ao 
dos indivduos no seio da sociedade e a separa9ao entre essa 
sociedade atom丘ada e a comunidade pomica. Segundo diversos 
autores, a posi9ao marxiana contida na Quest言o Judaica foi 
七ransformada nlユm canone de ampla influencia no rnovimen七o comunisい  
desse s巨culo (Bobbio, 1983; Lefort, 1987; Hobsbamw, 1987). Com 
efe比o a crI七ica da crmca marxiana sobre os dire比os humanos, es七a 
menos associada さ  leitura de Marx sobre os dire比os na forma 
estabelecida pelas Dec1ara96es Francesa e Americana (embora esse 
aspecto nao seja secundario), e mais a sua impotencia para descobrir 
o que es七ava la七en七e com o surgimen七o dos chamados dire比os do homem 
e do cidadao a partir das revolu96es burguesas. Para Bobbio (1983), 
Marx confundムュ uma questao de fato (a ocasiao hist6rica que deu 
origem a esses direi七os representada peユa revoユu9ao burguesa con七ra 
o Estado absoluto) por uma questao de principio.Para Lefort (1987) ' 
Marx nao percebe o que aparece a margem da ideologia no pr6prio 
texto da Declara9ao, e nao examina o seu significado pra七i co~ a 
reviravolta que tinham promovido na vida sociaユ  ー I pois a sua 七eoria 
nao permite conceber o sen七ido da mudan9a hist6rica na quaユ  o poder 
se encontra confinado a limites e o direito plenamente reconhecido 
em exterioridade ao poder: essa dupla aventura 七orna-se ilegveL 
simples sinal de uusao. Segundo ainda Lefort, Marx nao capta a 
dimensao universal dos direitos, qual seja, a independ6ncia do 
pensamento e da opin這o face ao poder, da clivagem entre poder e 
saber e nao somente da cisao en七re o burgu色s e cidadao, entre a 
propriedade privada e a politica ・  

20 De fato, a rela9ao entre legitimidade e legalidade 6 um tema 
classico desde Platao (Leis, 715d) e Arist6teles (Politica, 128 6a, 
9). Segundo Bobbio (1986, p.154), 	 t1Os crit6rios com os quais 
(na his七6ria do pensamen七o p01工七ico ocidentaD o bom governo foi 
吐stinguido do mau governo sao sobretudo dois:o governo para o bem 
comum disting1吐do do governo para o pr6prio bem; o governo segundo 
leis estabelecidas (...) distinguido do governo arbitrario cujas 
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prefer6ncia 

vista como 

delim比a9ao 

pelas leis mostra que a legalidade pode ser 

qualidade de governo, na medida em que a 

do exercicio do poder pela norma impede a 

48 

ユnJ us七ユ9a da arbュ七rarユedade. Assユm, enquan七。  as vir七udes 
do governo sub lege consistem em impedir ou ao menos 

obstaculizar o abuso de poder - conforme a doutrina do 

cons七工七ucユ。nalユsmo na forma9ao do Estado moderno 一 I as 

virtudes do governo per lege (mediante leis) repousam nas 

carac七er工5七icas in七r工ngecas da lei entendida como norma 

geral e abstrata, mais que pelo exercエcio legal do poder 
(Bobbio, 1986, p.151-ユ71, 1987, p.95-97; Lafer, 1988, 

p.67). 

Como conclusao ao que foi vislumbrado at6 o 

momento, pode-se dizer que a forma-cidadania, na 

modernidade, corresponde ao processo de racionaliza9ao do 

Es七ado, racionalユza9ao que, para Weber, sユgn工fユca, 

sobretudo, a iinpessoaliza9ao do poder, mediante o seu 

processo de legaliza9ao, assim como separa9ao entre o 

poder econ6mico e o poder Politico e separa9ao entre o 

poder privado e o p丘blico. 豆  a caracterェstica da 

generalidade e da abstratividade formal da lei que se 

coaduna com os valores da igualdade, da seguran9a e da 

舞
ises so tomaivam duas figu]鷺 fora dedistinta姦ialquer reg]as no dess誌preconstituida e Distoihantes de governante 

ouoso:。s od tiranof que usa o poder para satisfazerilcitos de que fala Plato no livro IX da Repbl義prprios desejose o senhor ue 
es aDe.Lece leis para si mesmo, ou seja, o autocrata no sentido 
ecimo.ogico aa palavra" 



1ュberdade, vaユ。res esse compar七ユlhados na his七6ria pelos 
defensores do governo da lei. 

A fun9ao igualizadora da lei est百  associada a 

sua generalidade, uma vez que o problema da exist6ncia de 

leis igualユ七arユas e desユgualユ七arias dュz respe工七。  ao 
conte丘do da lei. Por outro lado, a rela9ao entre a lei e 

o valor da liberdade 6 dependente da escolha entre as 

al七emna七ユvas da lュberdade nega七ユva ou a lュberdade 
positiva21. Quanto ao valor da seguran9a, ela depende da 

abs七ra七ユvidade como carac七eris七ユca da leュI haja vユsta a 

norma abstrata contida na lei se contrapor a ordem 

dirigida a uma pessoa ou mesmo a uma classe de pessoas 

Assim, ao emanar normas gerais e abstratas, o Governo (no 

Estado racional-legal weberiano) cumpre a fun9ao de 

assegurar 	a 	previsibilidade 	e. 	h。γ十＝,,,～、 	一  

calculabilidade das conseqa6ncias das pr6prias a9うes 

21 Exemplo maior de liberdade positiva 6 Rousseau (Do Contrato 
Social) que entende como lei apenas o que foi emanado da vontade 
geral. Quanto a liberdade negativa ela insere-se na doutrina dos 
limites do poder do Estado. Para os defensores do Estado liberal 
(Cf ・  Hayek apud Bobbio, 1986, p. 159) I as normas ゴuridicas sao 
apenas aquelas que oferecem os meios com os quais os indivduos 
podem perseguir livremente os pr6prios fins sem ser impedido a nao 
ser pelo igual direito dos outros ．  丘  nesse sentido que, para 
jus七if icar o nexo entre lei e liberdade Bobbio （ェbid.,p．ユ60) afirma 
a necessidade de assumir urn conceito seletivo, eul6gico e em parte 
ideologicamente orientado, uma vez que o nexo entre lei e liberdade 
pos北iva exige o apelo a doutrina dernocr配ica do estado, enquanto o 
nexo entre lei e liberdade negativa pode ser fundado apenas sobre os 
pres supos七os da douヒrina liberal. 
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A racionalidade do poder legal como 

50 

racionalidade puramente formal ー  o que equivale a dizer 

que o poder legal 6 considerado racional nao porque tende 

a realiza9ao de cer七。s valores 6七ユcos ou U七ユ1ユ七arユ。5, mas 

porque 6 exercido de conformidade com regras gen6ricas e 

abstratas 一  exclui a a9a〇  arbュ七raria e, como tal, 
ユrrac ionaユ  por par七e do funcユonarユ〇  e pe rmユ七e a 

previsibilidade da a9ao por parte do cidadao; portanto, a 

sua calcuiabjlidade com base no nexo entre meios e fins, 

que caracteriza toda a9ao racioal segundo seu objetivo 

As regras, assim, t6m em vista implementar o contrato que 

limita o poder arbitrario de governantes e 

admユnユS七radores, p。ユS "a ユgualdade peran七e a leユ  e a 
demanda de garan七ユas legaユ5 con七ra a arbュ七rarユedade exユge 

uma 、 obj e七ユvidad&'中  f苓寅arて蓋筆ら孟茎”一姦nユnユS七racさ。  

por oposユ9ao . dュscrユcionari aadど筆どる蒼5訂ーque derユvava de 

maneira livre e nao regulada da 'gra9a' na domina9ao 

patrimonial antiga". (Gert & Mills apud Schwartzmarj, 
ユ988, p.62) 

2 ・ 4 ・ 4 Sobreviv6ncias do poder 七rad土C土onaユ,c].ieェ比euS皿く, 
e restri96es a cidadania. 

Posta a questao dessa forma, e apenas para 

falar em termos puros, torna-se compreensivel porque a 

no9ao de cュdadania ~ en七endida res七rユ七amen七e como um 
conJ Un七〇  de dュre工七os que os ユnd工viduos possuem enquan七o 
七ai fren七e ao poder e ao Estado - 6 ュnconlpa亡lyeユ  com a 
Vユg6ncユa de reユa96es de dornユna9ao do とユpo PaとrユmonユaユI 
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uma vez que neste a exist6ncia de "direitos" 	sempre 
dependen七e da "doa9ao" ex Parte prユncユpユS, nao exisヒユndo 
ー  enquan七。  condュ9ao ex parte pcPUユユ  ー I como principユo da 
organiza9ao estrutural da sociedade 

Compreende-se, assim, como uma das principais 

formas de expressさo da domina9ao tradicional - o sistema 

de clientela -, baseado essencialmente numa rela9ao de 

dependencia econ6mica e politica, sobrevive de forma 

ampla, principalmente em sociedades patrimonjais que nao 

realizaram a classica transi9さo burguesa para o 

moderno22. Embora as estruturas do mundo moderno tenham 

provocado rupturas na rede de V工nculos de clientela, 

fazendo com que as rela96es de depend6ncia pessoal tenham 

Sュdo ex七remame n七e reduzュdas, a hュS七orユa mos七ra a 

sobreviv6ncia e a adapta9ao do v工nculo clientelista (seja 

em face da administra9ao p丘blica ou em face das 

estruturas da sociedade politica, como as elei96es, o 

22 como 6 sabido, a relaCao de clientela tem origem nas sociedades 
tradicionais antigas das quais podem se destacar o exemplo maior da 
p6lis romana (Weber, 1992, p.1036) ・  Segundo Mastropaolo (1993, 
p.177), em Roma, entendia-se como clientela uma rela9ao entre 
sujeitos de status diverso que se urdia a margem, mas na 6 rbita da 
comunidade familiar: rela9ao de depend邑ncia, sancionada pelo pr6prio 
foro religioso, entre um indivduo de posi9ao mais elevada 
(patronus) e um ou mais c瓦entes, individuos que gozam do status 
liberta tis, geralmente escravos liberヒos ou estrangeiros imigrados, 
os quais retribuem ao seu protetor (o patronus),mostrando submissao 
e defer6ncia, obedecendo e auxiliando de variadas maneiras 
(defendendo-o com as armas, testemunhando a seu favor ante os 
tribunais e prestando-lhe, al巨m disso, ajuda financeira, quando as 
drcunstancias o exigem). Talvez seja significativo o fato de que a 
democracia grega - matriz da cidadania ー  tenha acabado por completo 
com a insヒ比ui9ao da cnentela, Para uma discussao sociol6gica e 
hist6rica a cerca dos cユiences antigos ver Weber, 1992, p. 1024 一  
1 fl41 
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num ap〇iada 

parlamento, os partidos) , especialmente nos processos 

sociais de transforma9ao entre o tradicional e o moderno 

onde a interpenetra9ao entre o modo capitalista de 

produ9ao e as formas de organiza9ao Pol tica "modernau 

"rv一a"a 	num 	aparelho 	polエヒユC。ーadmユnユS七ra七ユvo 
centralizado, n員o conseguiram abalar completamente as 
rela96es socユaユS 七rad工cユonaユs e o sユS七ema p01工七ユco pr6ー  
existente, O que nao quer dizer que o vinculo de 

clientela tenha sido eliminado naquelas sociedades que 

chegaram a ordem raciona11lega1 atrav6s da classica 

transi9ao burguesa ao moderno23 . 

Segundo Mastropaolo (1993, p.178), enquanto na 

sociedade pr6-moderna os sistemas de clientela formavam 

aut6nticos microssistemas aut6nomos, apresentando.se como 

al七e mna七iva do sis七ema pol工七ico es七atal, no Estado 

"moderno" eles tendem a coligar-se e a integrar-se numa 

posユ9さo subordュnada ao sis七ema pol工七ユco 〇  partュdo dos 
not百veis (senhores fundi貞rios) , assim como os senhores de 
casa pr6-modernos, formam o exemplo cl貞ssico da rede de 

23 Para urna ampla revisao bibliografica e discussao sobre a no9ao de 
clientelismo, inclusive no caso europeu (Franc6s e 工taliano), ver 
castro (1988) . O tema do clientelismo contemporaneo tamb巨m 6 
sugerido nas analises de alguns autores sobre os componentes 
pol工ticos da crise do Estado de Bem-Estar Social. Habermas (1987) 
alude ao fato de que o desenvolvimento dos direitos de cidadania 
social substituiram o ideal do cidadao respons vel pela realidade 
do cliente, convertendo-se de fato em uma forma de boicote ao 
pr6prio desenvolvimento de um sentido pleno de cidadania como 
sujeito de dire北os. Fen6meno esse que, segundo Berlinguer (1993) ' 
corresponde a delega9ao ou perda da autonomia pelos cidad巨os, diante 
de uma assist6ncia social, que mais reduz o cidadao a s丘dito do que 
emancipa ・  
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rela9うes de clientela, especialmente na situa9ao de 

sufragio res七rユ七o, onde ela se 七ransforma em es七rutura de 
acesso ao sユS七ema pol工七ユCo, embora con七ユnue exユS七ユndo 
mesmo quando o sufragio Se universaliza Os not巨veis 
serユam o elo de liga9ao do clientelismo com a organiza9ao 

politica moderna, Vinculada a difusao, especialmente dos 

par亡idos de massa. 

Ainda, segundo o autor, o surgimento do 
Cユユen亡eiユsmo partュd巨rユo 一  embora o relacユonamen七。  dos 

partidos de massa com a sociedade civil seja, em 

principio, claramente oposto ao do clientelismoI pois 

baseia-se em vinculos horizontais de classe ou de 

interesses -, coloca acima dos cidadaos, nao mais os 

no七ave工町  mas os po互とユcos de profュssao, os quaユS 七rocam 
o consenso eleitoral por toda a ajuda p丘blica que t6m ao 

seu alcance (cargos e empregos p丘blicos, financiamentos, 
autoriza9うes, etc.) . O resultado - dessa nova forma de 
clien七eiユ5mb - 6 seme ihan七e ao do clユen七ei工smo 
七ipicamen七e 七radiciona].: ao inv6s do consenso 

pessoais que passa, quer pelo uso pessoal, por parte da 

classe politica, dos recursos estatais, quer, partindo 

des七es, em 七ermos maユS medュa七os, pela aProPrユa9巨o de 
recursos cユVユS au亡6nomos. （ェbュd.p.178). 
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Castro 	(1988), 	apoiando~se 	em 	estudos 
an七erlores, 七amb6rrt dュ5七工ngue 七ユpos de clientelismo 
dュ feren七es. Assユm, conforme Weユngrod, a Pa亡mna gem pUm 
caracteriza uma certa estrutura de Estado, na qual "a 

autoridade 6 dispersa; a interven9ao estatal tem um 

escopo limitado; havendo ainda uma separa9ao consideravel 

entre os niveis local, regional, e nacional de governo" 

(apud Cas七ro, 1988, p.63) . Ja o Cユユenとeユユsino parとュd巨rユo 
tende "a associar-se a prolifera9議o e amplia9ao do escopo 
das a七ユvュdades es七a七aユs e ヒamb6m a crescen七e ユn七egra9ao 
en七re os n工veユs de poder" Adefasagem en七re os dis七ユfltos 

nveis de poder colocaria a necessidade de mediadores no 

primeiro caso. No segundo, a expansao do cijenteユismo 

partidario se da na medida em que as estruturas 

partidarjas vao se instalando nos aparelhos do Estado, 

caracterizando processos particulares de transi9ao, como 

a passagem de uma sociedade tradicional a de massas com 

os partidos servindo como mediadores do processo 

v工nculos 

modernos e o carater do novo clienteljsmo de massa tamb6m 

6 analisado por Graziano (1976). 0 autor aponta o fato de 

que a patronagem passou a ser dirigida pelos partidos 

cons七ユ七u工das por ca七egorユas profユSsionaユs, coaljzうes de 

favores de massa dirigidos a grupos ou at6 a comunidades 



ユn七e工ras. Novos mecan工smos de ユn七ermedja9ao de 
interesses, como aloca9さo de verbas ou projetos 
especifユcos 一  a七rav6s do Execu七ユVa ou Legユsla七ユV〇  ー  sao 
transformados em Votos dados aos que 七。rnaram pdb瓦ca a 
medュa9巨op 0ユ1亡ユca (apud Cas七ro, 1988, p.63) 

Fundamental na an貞lise de Grazjano (1976 e 

1983) 6 o seu esfor9o concejtual em rela9ao ao 

clientelismo em sua intera9ao com as determina96es da 

estrutura social, em fun9ao da excessiva 6 nfase dada, 

comumen七e, por ou七ros es七udos, ao car配er dュ巨dュco24 do 
吐nculo ClユentelユS七a. Como chama a七en9ao Castro （ユ988, 
p.62), nesse 丘  ltimo caso, as explica9うes do clientelismo 

sao circulares, na medida em que se privilegia o nivel 

das rela96es interpessoajs em nェvel local, deslocandoーse 
o foco da analユse intera七ユva en七re as s比ua96es 
clユen七elユS七as e a es亡rUとura geraユ  da socユedade 

Para Graziano (1988), nesse sentido, o 

importante 6 entender a base de classe da politica 

clユen七elユS七a, 	]a 	que 	o 	Clユen七elユsmo 	permユ七e 
con七ex七uaユizar as regras de in七era9ao social em sua 

rela9ao com os aspec七。S crucユaユs da ordem ユns七工七ucユanal 

24 A base diddica do clientelismo 6 definida por Landr6 (apud Castro 
1988, p.75) como uma rela9ao direta, envolvendo alguma forma de 
intera9ao entre dois individuos, como conota9ao de envolvimento 
pessoal, cons七比uindo rela96es voユUn t:貞rias e difusas que refletem 
es colhas nvres e dependem de uma rela9ao de reciprocidade entre 
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de uma sociedade. A estrutura9ao de rela96es entre trocas 

especifjcas e generalizadag desenha o perfil de liga9うes 
en七re as desユguaユdades exユsten七es em dュ ferentes 
sociedades. A sェntese interpretativa de Castro, nesse 
sen七ュdo, mos七ra bem o paradoxo exユsten七e en七re 
Clユen七elユsmo e cュdadanユa, conforme apon七ado por Grazユano 

"as peculiaridades do clientelismo 
enquanto modo de estrutura9ao das 
desigualdades sociais, indican, que a 
solidariedade existente nas rela96es 
pa七r6es - cユien七ela 6 con亡ingenとe e se 
funda num pacto que limita e condiciona o 
acesso da clientela aos recursos, atravs 
da Vjoユa9ao djre亡a das pェ・emおsas 
universais/ que d巨o conteddo a Pユena 
cidadania. Logo as duas fun9うes cen七ra is 
ao conceito de clientelismo - prote9ao e 
media 9巨o ~ represen七am menos um servi9o 
prestado a clientela, significando, 
principaユmente, uma imposi9ao 王or9ada 
ob七ida a七rav6s de meios coerci七ivos, os 
quais limitam o direito de acesso de 
todos os cidadaos aos recursos privados e 
p丘blicos" (apud Castro, 1988, p.62) 
(grifos originais). 

Concorda-se, portanto, com as conclus6es de 

Castro, quando essa aponta a troca de favores como 

elemento particular que unifica o fen6meno clienteljsta, 

seコa ele 七radュCユ。nal ou "moderno ・',p 0ユs segundo a au七ora, 

"a natureza do grupo enquanto 'categoria' nao exclui um 

七工po cole七ユvo de par七ユcularigmo, semeihan七e, do pon七。  de 
vis七a qualユ七a七ユvo, ao 'par七ユcularjsmo ユndivj dualュsta das 

rela96es 'diadicas'" (1988, p.63). 
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A oposwao en七re as rela9うes clユen七elュS七as e as 
reユa9うes ユns七ユ七ucユonaユs de cュdadanユa 6 a mesma 

contraposi9ao que se estabelece entre o particularismo da 
フusとユ9a de gabュne亡e (Weber, 1992), assocユado a barganha 
como estrat6gia de acesso ao poder politico e aos fundos 
加blュcos' e a exユ5七6ncユa de regras unユversaユ  5, 0切eとユvas 
e impessoais - na extensao dos benef cios p丘blicos e no 
exercicユ。  dos dュreユ七。5 ユndュVュduajs ou cole七ユvos 
mS七oricamente, a cュdadanユa sユgn工fユcou a 七mca da ordem 
ユeg工七ユma desユgual, para uma legユ七ユrnュdade baseada em 
吐reユ七。5 formalmen七e ユgualユ七arユ。s, sendo, por ユSS0, uma 
forma hュS七6rica que corresponde a ュntera9ao Es七ad。ー  
sociedade da ordem racional_legal. 

O exercicio da patronagem ClientelistaI como um 

modo de regula9ao da transfer6ncia de recursos numa dada 

sociedade, depende de varios fatores, entre os quais 

prユncユpalmen七e o acesso prユVユユegユado aos cen七ros de poder 
politico e aos centros decis6rios sobre os bens e 

servi9os p丘blicos. Nao 6 necessarユo muito esfor9o para 

concluir que, para al6m da base de classe, como ressalta 

Graziano (1983), 6 necessario ter em conta que sociedades 

com forte heran9a patrimonialis七a, onde nao se logrou 
cons七ユ七uユr claramen七e um Es七ado racional一 legaユI sao 

sociedades que possuem condi96es estruturais por 

excel 6 ncユa para reproduz工r ~ en七re outras peculユarュdades 
resultan七es daquele 七ユp0 de Es七ado ー , a sua es七rutura de 
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dom工na9ao a七rav6s de pra七工cas de coop七a9ao ciュen七eiユS七a, 
por opos工9ao a s pra七ユcas ユns七ユ七Ucioflaユs e sociais que 
favore9am a institui9さo da cidadania 

2 ・ 5 0 momen七。  dos direi七。s Socia土B 

O estudo cl巨
ssico de Marshall sobre a cidadania 

foi realizado num momento em 
que se prenunciava um amplo 

elemento social da cidadania se "refere a tudo o que vai 
desde o direito a um m工nimo de bem- estar econ6mico e 

seguran9a ao direユ七。  de par七ユCユpar, por comple七。 I na 
heran9a Socユai e levar a vュda de um ser cユVユユュzado de 
acordo com os padrうes que prevalecem na sociedade" (1967 , 

p. 64 ) . Em outras palavras , seriam os direitos a uma 

qualidade de vida socialmente aceita como a minima 

educacional e os servi9os sociais. 

Os dュre工七。S socユaユS. sao, por ユsso, segundo 

Lafer (1988, p.127), direitos de cr6dito do individuo em 

rela9ao a coletividade, que tem como sujeito passivo o 
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governantes, foi a c。le七ユvュdade que assumiu a 

in七era9ao en七re 

coletividade que 

Estado, porque, na governados e 

responsabュ1ュdade de a七end6 -los. Nao obs七an七e, assユm como 



nos dュreユヒos C工Vユs e poユmcosi 〇  homem, na sua 
indュVュdualidade, con七ユnua sendo o 七ユ七ular desses 
dュreユ七os. E, ao con七rarjo dos dュreユ七。s de ユュberdade 
nega七ユva que nascem con七ra o super-poder do Es七ado, os 
direitos sociais organizados pelos servi9os p丘blicos e 
Vユabュ1ユzados hュstor工carnen七e pelo Weユfare S亡aとe exユgem, na 
pra七ユCa, a ユnterven9ao a亡ユva do poder de Estado 

(Macpherson, 1991; Bobbio, 1992; Lafer, 1988). 0 momento 

dos dュre工七。5 socユaユs da cュdadanユa Corresponde, por ユ550, 
ao surgユmen七o do chamado Es七ado sodユaユI no a mbュ七。  da 
evolu9ao do Estado liberal-democratico, do qual o Welfare 

State, especialmente nas sociedades ocidentais 

capユ七aiユS七as desenvoj.vュdas, 七。rnou-se a forma hュS七orユca 

Segundo Draibe: 

"Por Welfare State entendemos, no a mbito 
do Es七ado Capi七aユis七a, uma par七icular 
forma de regula9ao social que se expressa 
pela 七ransforma9ao das rela96es entre 
Estado e a sociedade, a um dado momento 
do desenvolvimento econ6mico. Tais 
transforma96es 	se 	manifestam 	na 
emerg6ncia de sistemas nacionais p丘blicos 
ou estatalmente regulados de educa9ao, 
sa6de, previd6ncia social, integra9ao e 
subst比ui9ao de renda, assis七合ncia social 
e habita9ao que, a par das politicas de 
salario e emprego, regulam dire七a ou 
indire七amente o voユume, as 七axas e os 
comportamentos do emprego e do salario 4a 
economia, afetando, portanto, o nivel de 
vida 	da 	popula9ao 	trabalhadora. 
Concre七amen七e, 七ra七a-se de processos que, 
uma vez 七ransformada a pr6pria es七ru七ura 
do Estado, expressam-se na organiza9さo e 
produ9ao de bens e serv紗os coleちivos, na 
nontagem de esquemas de transfer6ncias 
sociais, na interfer6ncia p丘blica sobre a 
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estrutura de oportunidades de acesso, a 
bens e servi9os p丘blicos e privados e, 
finalmente, na regula9ao da produ9ao e 
disヒribui9ao de bens e servi9os sociais 
privados " (1990, p. 2). 

Tema七ユzando principalmen七e sobre os direユ七。S 

sociais, Marshall evidencia o entendimento da cidadania 

como um progressivo alargamento dos direitos em dire9ao a 

igualdade social. Nesse sentido, ao analisar o impacto da 

cidadania sobre o sistema de classes sociais, ele afirma 

que o componente conflituoso da cidadania em rela9ao a s 

desigualdades sociais, 	se deve a diferenca corn que as 
diversas 	fases do 	Capitalismo interagiram com a 

evolu9ao dos direユ七。5. Assユm, dュferentemen七e da fase dos 
direユ七os CユVユs, onde a coincュd6ncユa da cュdadanja com o 

desenvolvimento do capitalismo deveu-se a harmonia desses 

direユ七os Iはcen七uadament e 工ndivュdualユ5七as com o periodo 
ユndュVュdualユ5七a 

indispensaveis a uma economia de mercado competitivo 

(1967, p.75-80 e p.85), na fase dos direitos sociais, 

ocorre, segundo Marshall, uma invasao do contrato 

[prユvado] pelo s七aヒus da cidadania. Ou seja: ao con七rarユ。  
da fase liberal do Estado moderno, onde o contrato - que 

nesse caso equivale a esfera do direito privado e nao ao 

contrato social conforme a hip6tese originaria do Estado 

ー  subs七ユ七Uユ  。  S亡aとus dos es七amen七os feudais (um padrao de 

desigualdade total), no Estado social, o status de 

cidadania - uma medida universal de igualdade social - 

contrapうe-se ao jogo do livre mercado, que conforma as 

60 



desigualdades das classes sociais. 丘  nesse sentido que, 

para ele, no s6cuユ〇  XX, 6 poca dos direユ七Os SocユaユS, a 
Cュda danユa e o sユSとema de cユasse capユ亡aユユSとa es亡aro em 
guerra ・ Dュz Marshall （ェbid., p ユ03). 

"OS direitos sociais em sua forma 
moderna, implicam uma invasao do con七ra七o 
pelo status, na subordina9ao do pre9o de 
mercado a うusti9a social, na subordina9ao 
da barganha livre por uma declaraCao de 
コ」 一一一 」 」ー一ー ”乙コ  αire工じos,’ーー．  

O status de cidadania - cada vez mais 

enrユquecido por dュreユ七os e cuiminando com os dュreユ七。S 
sociais ー  torna-se um movimento contradit6rio com a 

sociedade de livre mercado. No entanto, ao contrario de 

aユgumas ユn七erpre七a96es corren七es26, Marshall nao sugere 

que a cidadania tenderia a acabar com as desigualdades do 

sistema de classes sociais. Para o autor, na sociedade 

capユ七ails七a 	con七emporanea, 	a 	ユgualdade 	basユca 

25 Marshall, ao falar de um status de cidadania, tem em mente um 
conceito ampliado de status que abarca os aspectos legais e a 
dimensao cultural (representa96es e sImbolos sociais) . Diz Marshall 
(1967, p. 151); "O status legal 6 uma posi9ao caracterizada por 
吐re比os e obriga96es, capacidades ou incapacidades, publicamente 
reconhecidos que sao relevantes para a posi9ao e suas fun96es na 
sociedade. Status, como os soci6logos o entendem, 6 algo semelhante, 
mas 6 ampuado para incluir as caracter工s七icas da posi9ao que nao 
sao determinadas por meios legais. Abrange todo comportamento que a 
sociedade espera de uma pessoa na sua capacidade de ocupante da 
posi 9言o, e tart山‘m todo o comportamento reciproco adequado dos outros 
para com ele"' Esse aspecto parece fundamental no estudo de 
MarshauI pois, determina um conce比o de cidadania que, para al6m, 
dos aspectos legais dos direitos, a entende (a cidadania) enquanto 
representa9ao da aneridade e do contrato social, fundamentados por 
uma medida de igualdade humana basica aceita pelo conjunto da 
saciedade. 

26 Ver Kaplan (1975) e Ferreira (1993). 
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representada pela cidadania, apesar de ser compat工vel com 

as desigualdades das classes sociais (tanto assim - diz 

ele - que a cidadania em si mesma tem-se tornado no 

arcabou9o da desigualdade social legitimada), imp6e 
uュm工七es (nao 工nev比aveユs e nem ユrrevers工yeユ5) ao 

funcionamento do mercado, porque esta basicamente ligada 

a5 aspira96es por ユgualdade （ェbid., p 62-63) A 

cidadania nao teria acabado com as desigua1dade5 das 

classes socユaユs, mas conformado uma medュda de ユguaユdade 
humana h巨sユca aceユとapor とoda a Socユedade. Nesse sen七ido, 
。  aspecto ユn亡egrador da cidadania 七erユa cumprido um 
mpor七ante papeユ  para a forma9ao da Consc工6ncユa nac工onaユ  
Conforme Marshall (op. cit., p.84): 

"Maine se referiu さ  s sociedades pr6ー  
feudais como unidas por um sen七imen七o e 
recrutadas por uma fic9ao'Ele se refer垣  
ao parentesco ou ao mito de uma 
descend6ncia comum. A cidadania exige um 
elo de natureza diferente, um sentimento 
直reto de par亡icipacao numa comunidade 
ba seado numa ユeamade a unia cユvユェユza9ao 
que 6 urn patrim6nio comum・  Compre今nd、a 
iealdade de homens livres, imbuIdos de 
dire比os e protegidos por uma lei comum. 
Seu desenvolvimento 6 estimulado tanto 
peユa luta Para adqUirユr taユS dュre北os 
quanto pelo gozo dos mesmos, urna vez 
adquiridos.Percebe~se isto claramente no 
se6ulo XVェェェ I o qual assis七ムュ  ao 
nas cinien亡o n巨o apenas dos dire比os cムris 
modernos, mas tamb6m da consci6ncね  
nacional de nossos dias".(grifos meus) 

Ressalta-se, assim, uma dimensao da cidadania 

que, para al6m do gozo de direitos, estabelece um 

sentimento de pertencimento naqueles que sao portadores 
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dos direitos. Mesmo com a perman6ncia dos antagonismos e 

Conflitos de classes, naturalmente estabelecidos na 

sociedade capitalista, a exist6ncia de um status de 

cidadania tornou-se a condi9ao para a exist6ncia de um 

sen七ユmen七。  de par七ユCユpa9ao na heran9a socユai como 
pa七rユm6nユo comum. Muユ七o al6m de um vinculo jurェdicoー  
poli七ico a um Es七ado a cidadania mく了n,f~h,, ,，ー  
sen七ユmen七。  de per七encユmen七o advユndo de um cer七。  nivel de 
par七ユcipa9ao de 七odos no pa七rユm6nio que a Na9ao f〇ユ  capaz 
de acumular ao longo de sua hist6ria27 

O sen七imen七。  de per七enc imen七o adv6m llao somen七e 

dos maiores niveis de equidade social, relacionando_se 

tamb6m com os aspectos simb6licos e 6 ticos, ou seja, com 

a subje七ユVュdade que confere um sen七ュdo de ュden七ュdade e de 
per七encer a uma cole七ユVュdade, um sen七ュdo de ユn七egra9ao 

social (para usar uma expressao durkheimjana) que 

contrasta com os processos de exclusao S6cio-pol工tica28 

27 A rela9ao entre cidadania e o sen七imen七o de comunidade 6 um tema 
polemico em toda a hist6ria pol比i ca.A responsabilidade c vica que 
na P6ns cユa55土ca or土ginou o cidadao totaユ  foi freq- ei比emente 
associada ao poder total比ario, identinca9ao essa tamb6m associada 
a democracia rousseauneana ・  Como apontam Kelly e Reis (apud 3elin, 
1994, p ・ 46), os movimentos nacionalistas modernos que tentaram 
construir o compromisso c工vico mediante a identifica9ao com o 
Estado-na9まo moderno levaram, em alguns casos, ao nacionalismo 
intolerante, a rigidez e ao racismo. Dai porque pode-se concordar 
com Jelin (Ibid., p.39-57), quando a autora afirma que o "desafio 
atual consiste em como ancorar o sentido da comunidade e perten9a em 
princ工pios 6 ticos de equidade, associados a preocupaqさo humana pelos 
ou七ros e a preocupagao pelos direi七os e pelo reconhecimento 
rec iproco. 
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O status de cidadaniaI como reconhecimento social da 
aユ亡erュdade, sユmbolュZou a ユns七ユ七Uユ9ao de um "mundo 6 tico 

regido pelo reconhecimento do outro como sujeito de 

direユ七。s" (Adorno, ユ994, p ユ34) 

Por outro lado, se a incorpora9ao dos direitos 
sociais ao status de cidadania representouI como afirma 
Marshall (1967), uma rup七ura Cm o ユaユssez-faユrユanユsmo, 。  
seu conceito de direitos Sociais tornou-se algo 

problem貞tico. Lembremo-nos do conceito Utilizado por ele 

"tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar 

econ6mico e seguran9a ao dュreユ七。  de par七ユcユpar, por 

completo, na heran9a social e levar a vida de um ser 

civilizado de acordo com os padrうes que prevalecem na 

sociedade" (Ibid., p.. 64) . Apesar de alguns autores 

socユais de Marshall (o que torna bastante complexa a 

tarefa de fixar crit6rios para estabelecer esse mェnimo de 
cidadania social)29, a sua contribui9貸o fundamental, 
entre七an七o, nao resュde na precユsao conceitual da p。ユ1七ユca 

social da cidadania, como algo a ser medido e aplicado em 

28 Para uma discussao do fen6meno da exclusao social como nova 
categoria sociol6gica ver Ribeiro (1994) in Ribeiro & Santos, 1994 
p.26ユ-289. 

29 Seria importante lembrar tamb巨m da dis七in9ao entre necessidades e 
direitos, pois conforme argumenta Bobbio (apud Berlinguer, 1993, 
p.133), uma necessidade nao pode ser considerada um direito, senao 
quando exis七e historicamente a possibilidade de satisfaz6-la, Sobre 
as dificuldade nas ci ncias sociais para a defini9ao do conceito de 
pol工tica social ver l thranches, 1987. 
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七odas as sユ七ua96es e con七extos. Cmo adrnユ七e Coユmbra 
(1987, p .p 83184 )I 	por mais abstrato que seja (ao que 

adendo eu - exatamente por isso), a Utilidade do conceito 

de dュre工七os Socユais de Marshall es七貞  em cons七ユ七Uir-se 
como crユと6rユo de dュferencユa9瓦o e avaユユa9瓦O 6亡ユca da 
Poユfとユca Socユai de quaユquer Pais ou 6poca 

Um dos limites, contudo, comurnente apontado ao 

estudo de Marshall refere-se a linearjdade hist6rica com 

que ele apresenta o surgimento dos direitos Pol工ticos e 

sociais, um processo evolutivo, fundamentalmente linear e 

incremen七al dos direユ七。5, deユxando de probユema七izar o 
aparecmen七。  de ユns七ancユas ユgualユ七arユas da cュdadanユa numa 

sociedade de classes. Para ele, o Estado de bem-estar, a 

partir do final do s6culo xix, resulta de uma progressao 

inerente a evolu9ao social: prote9言o ao trabalhador (no 

local de trabalho), seguridade e redistribui9ao 

De fato, as diversas explica96es nas ci6ncias 

sociais sobre as causas do surgimento do Welfare State, 

dependem nao s6 das diferentes correntes te6ricas que 

informam as abordagens dos autores, mas tamb6m do tipo de 

argumentos utilizados para tal. Tomando-se esse 丘  ltimo 

aspecto que, de certa forma, 6 uma conseq貢6ncia do 

primeiro, os principa妬  argumen七os na l比era七ura que 
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justificam os condicionamentos da emerg6ncia e do 

desenvolvimento do Welafare State podem 



classificados, segundo estudo de Arretche (1995, P. 3- 

40), em: (a) predomjnantemente de ordem econ6mica; (b) 

uma resposta a s necessidades de acumula9ao e legitima9ao 

do sユS七ema capユ七aユユS七a; (c) preponderan七emen七e de ordem 

politica; (d) como resultante de um acordo entre capital 

e trabalho organizado; (e) existem diferentes Welfare 
States que sao resultado da capacidade de mobiliza9ao de 

poder da classe trabalhadora no interior de diferentes 

ma七rユzes de poder; (f) resuユ七ante de confユgura96es 
his七6ricas par七1 Cuユares de es七ru七uras esta七ais e 
institui96es pol ticas3 0 . 

Extrapolaria o escopo do presente trabalho, 

entretanto, uma ampla discussao sobre essas diversas 

abordagens 七e6rユcas que 七en七am explユcar o surgimen七。  das 
pol工七ユcas SocユaユS llo Es七ado capユ七alユS七a ェnヒeressa apenas 

ressaltar que, de acordo com a interpreta9ao acima, 

Marshall se encontra entre aqueles que explicam o 

prユncipalmente atrav6s de argumentos de ordem econ6mica, 

embora secundarjamen七e de ordem poliヒユca. Em Poユ丘ュca 
Socユal (1965) , a。  七ra七ar da orユgem do Estado de bem-es七ar 

30 Arretche (1995) realiza um excelente apanhado acerca dos 
diferentes "argumentos" explicativos para o surgimento e 
desenvolvimento do Velf are State. A respeito das dificuldades e 
limita96es das abordagens marxistas sobre a causa9ao das politicas 
sociais ver Coimbra (1987), A respeito das teses "reacion百rias" 
opostas historicamente a cada uma das t蛇s etapas da cidadania 

des cr北as Por MarshanI ver Hirschman （ユ989）・  
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social na Inglaterra, bem como de sua evolu9ao no p6s- 

guerra , notadamente na d6cada de 50 e inicio dos anos 60 , 

Marshall deixa claro que a origem das medidas de politica 
social naquele pa工s deve- se ao impulso dado a s sociedades 
pela industrializa9ao. A origem e O desenvolvimento do 
Estado de bem- estar social fazem 

parte de um processo que 

natural da ordem social em si mesma (1965
, p. 27 ) . Tal 

processo 6 , em parte , realizado pela a9a
o Politica, onde 

propostas a ca
da per工odo de evolu9さo da Pol工tica social 

processo esse ao qual os atores sociais sao submissos 

Como ressalta Arretche (1995
, p. 1ユ) "ainda que a a9ao 

poll七ユca 七enha alguma ユmport ncユa para a expユユca9ao do 
surgユmen七。  da p。ユ工七工ca social, ela apenas implemen七a 
aquela que 6 a l6gica inexoravel das for9as evolutivas em 
opera9さo no sistema social. Tais for9as

, que atuam de 
forma independente , l6gica e naturalmente , dao curso a urn 

processo evolutivo sobre o qual os atores sociais nao tem 
controle. Uma vez liberadas , tais for9as ganham impulso , 

num movimento de autopropulsさo que lhes 6 inerente" 

Segundo Marshall (1965, p.78), embora 

exユS七ユssem diverg6ncias en七re os paises quan七o aos 

m6todos para operar o gradual processo de dissolu9ao da 
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Lei dos Pobres, a partir dos anos 20 e 30, observa-se um 

movimento de acentuada converg6ncia entre os paises em 

que a poユ1七ica social era uma realidade. Essa 

converg6ncia seria reveladora das for9as pos七as em 
pra七ユca pelo "capユ七alismo democra七ユco" 豆  o perェodo 
pos七erior a Segunda Guerra Mundュaユ  que represelltar瓦  
contudo, a fase final do processo pelo qual o 

desenvolvimento l6gico e a evolu9さo natural das id6ias e 
1fl5七ユ七ui96es conduz工ram, em 丘ユ七ima analユse, a 
transforma9ao do sistema: 

"Adotamos a expressao 'Estado de Bemー  
Estar Social' para denotar esta nova 
en七吉da喪  compos七a de elemen七os I5 
conhecidos. A responsabilidade derradej玉a 
total do Estado pelo bem-estar de seu 
povo foi reconhecida mais explicitamente 
do que jamais o fora" (Ibid.,p. 97) 

O produto do Estado de bem-estar, para 

Marshall, embora em Cont工nuo movimento, 	independente de 

sociais decorrentes das duas guerras e da depressao 

七eriam maユs poder explica七ユvo para o adven七。  do Estado de 

Bem-Estar Social em 1946 do que o governo trabalhista no 

poder na ェng la七erra ・  Os even七os 七ragユcos mundュaユ5 七e ri am 

acelerado a evolu9ao l6gica do sistema, uma vez que 

criaram um sentimento nacional de solidariedade propicio 

ao desenvolvimento de programas de prote9ao social 
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Embora deva-se considerar o contexto em que 

Marshall escreveu as suas obras (1965, 1967) , marcado 

peユ。  a七aque lュberal aos programas socユaユS na 工ngla七erra 一  

aos direユ七。5 sociaユs da cュdadanユa algo ユns七r工nseco a uma 

nova era das sociedades -, na verdade Marshall partilha 

das teorias que v6em os programas sociais mais como um 

subproduto de for9as inerentes ao processo de 

industrializa9ao e moderniza9ao das sociedades e menos 

result an七e de conflユ七os e decユs6es poll七ユcas ェsso parece 

claro tamb6m pela aus6ncia de maiores explica9うes causais 

quando esse aborda a passagem dos direitos civis e 

pol工ticos da cidadania para os direitos sociais (1967) 

Contudo, apesar dos limites te6rico- 

epistemol6gicos para a explica9ao do fen6meno 

representado pela evolu9ao dos direitos da cidadania, 

Marshall deu uma contribui9ao fundamental para o 

en七endュmen七。  des七a, ao assocュa-la a uma medュda universaユ  
de ユgualdade aplユcada a dュnamユca ユnde termユnada do 

desenvolvimento das sociedades. Senao vejamos: 

"A cidadania 6 um status concedido 
aqueles que sao membros integrais de uma 
comunidade. Todos aqueles que possuem o 
S亡aとus Sao iguais com respei七o aos 
direi七os e obriga96es per七mnen七es ao 
此atus.N巨o h貞  nenhum principio universaユ  
que detemlばne o que estes direitos e 
obHga96es ser瓦o, mas as sociedades nas 
quaお  a cidadania 6 uma ゴnst北Ui9含o em 
des envoムrimento czゴam uma imagem de uma 
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cidadania ideaユ  em reユa9ao a quaユ  o 
sucesso Pode ser medido e em reユa9ao a 
quaユ  a aslっira9ao Pode ser dたゴgida ・  A 
insis七6ncia em seguir o caminho assim 
de七erminado equムiale a uma insist6nCね  
Por uma medida ef e亡iva de iguaユdade / um 
eniゴquecimento da ma亡6ria一pHma do status 
e urn aumento no numero daqueles a quem 6 
conferido o status" (Marshall, 1967, 
p.76) (grifos meus）・  

2.6 器dvenaa 烏監慧
a
aれ認1o誌e as novas complexjdades 

Como foi vis七o a七6 。  presen七e momen七。I O 
surgユrnen七o da cidadania moderna, especialmente em seus 

componen七es cユVユl e poll七ユco' f。ユ  condュCユonado, em 
prユmeユra ユnst ncユa, pelas mudan9as hュS七orユC〇ーes七ruturaユS 

que ensejaram a passagem do poder tradicional para a 

ordem racional-legal. Entretanto, a evolu9ao do Estado 

moderno trouxe maior complexidade ao problema da 

legitimidade do poder. Alude-se aqui razうes de ordem 
七e6rユca e his七orユCa. Para Weber, ll。  七工p〇  ュdeaユ  da 

domina9ao racional-legal, a racionalidade do poder legal 

6 uma racionalidade puramente formal, O poder legal 6 

considerado racional nao porque tende a racionaliza9ao de 

valores 6七icos ou U七ユ1ユ七arios, mas porque 6 exercido de 

conformidade com regras gen6ricas e abstratas que excluem 

a arbュ七rariedade (e a ユrrac工ona 1ュdade) do funcionarユo e 

permite a previsibilidade da a9ao por parte do cidadao 

Esse entendimento tem evidentes repercuss6es para o 

surgimento da cidadania moderna, pois, como lembra 
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Schwartzman, da mesma maneira que a racionalidade formal 

se op6e a discricionariedade pessoal, caracteristica do 

pa七rユmonユalismo an七ユgo, ela 七amb6m se op6e a 

racionalidade substantiva, que tende a maximizar um 

conj Un七o de七erminado de obje七ユvos ユndependen七emen七e de 

regras e regulamentos formais (1988, p.62). 

No esquema weberiarjo da domina9ao racional- 

legal, a redu9ao do poder legal a racionalidade formal 

(ou seja, a legitimidade advinda da a9ao dentro de leis 

estabelecidas) suscita s6rias d丘vidas, entretanto, sobre 
a exis七6ncia ou nao de ou七ros prユnc工pユos (ma七eriais) 

ulteriores a pura racionalidade formal, assim como 

acontece com a tradi9瓦o e o carisma nos demais tipos de 

poder leg仕ュmo. 0m efeユ七。, a dュS七ユn9ao de Weber en七re a 

legitimidade da legalidade em fun9ao de um acordo (pacto) 

dos indivェduos interessados e a legitimidade da 

legalidade em fun9さo de uma concess巨o de uma autoridade 

consュdera da ユegiとユma3ユI parece ユndュcar claramen七e 	a 

necessidade ulterior de outro crit6rio, que nao apenas o 

da legalidade, para a legitimidade do poder legal. O 

crユ七6rio do acordo ou consenso reme七e a 七radュ9a。  
contratualis七a. Ao mesmo tempo, nao se encontram em Weber 

suficientes argumentos para esclarecer em que base a 

impo Sユ9ao da au七orュdade 6 considerada legi七工ma, o que 

deixa d丘vidas sobre a real au亡osufュCュencユa do poder 

3ユ  Cf ・ Conceptos Socユol6gユcos Fundamen七aユes ェn:Economia Y Sociedad 
1992, p.29-30. 
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racional-legal, ou seja, se a legitimidade do poder legal 

deve ser buscada fora do princ工pio puramente formal da 
legalidade. 

Nesse sentido, pode-se concordar com Bobbjo 

(s.d., p.181), quando entende que Weber, ao afirmar que a 

formaliza9ao do dュreユ七。  ユnteressa em par七ユcular aos 
de七en七。res de ユn七eresses pol工七工cos e econ6micos, para os 
quaユ5 a esヒabュ1ュdade e caユculabュ1ュdade do procedュmen七〇  
jur工dico 6 importante; sobretudo os que estao empenhados 

em empreendimentos duradouros, pol工ticos ou econ6micos, 
de car ter racユonaユ  （1992) , estava ュden七ユficando o 七ユp。  
工deal racユonalーユegaユ  com o up。  ュdeal do BSとado nberaユ  
burgu6s nberal porque a garantia de ユiberdade estaria 
na ]usti9a formaユ  e racional,burgu6s porque a liberdade 

garan七ュda pelo dュreユ七o formal e racional 6 a ユュberdade 
econ6mユca. Leユ七ura essa que 七amb6m pode ser confユrmada 
pela ェn七e rpre七a9ao de Weber sobre o papel dos dュreユ tos do 

homem para o desenvolvimento do capitalismo32 

舞嚢麟  

que can necessarlo.es para ei capitalismo, asidei hombre y de la propriedad constituyeroncapital pudi era valorizar librernente los biま鯵los derechospara que eilos honthres" 
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Bobbjo (Ibid., p. 157-184), a respeito da 

in七erpreta9ao weberユana d。  七ユp。  ュdeal racional-legal, 
sugere a ex工5七6ncユa de um conとユnuum en七re a racユonal工dade 

formal e a racionalidade material da ordem liberal e 

burguesa (con七rapos七a さ  ordem 七eocra七ica e democra七ユca), 

para o qual o direito abstrato cumpriu a fun9ao social de 

formaliza9ao do poder. O cr工七erユ。  6l七ユmo da legユ七ユmidade 

do poder legal repousaria na フus亡ュfュca9ao m亡ユma dessas 

mesmas leis que, nao sendo encontrada em outra lei 

superior, estariam nos valores que essas leis satisfazem. 

Do pon七o de vis七a his七orユc。ーpoll七ユco, a 

evolu9ao do Estado moderno presenciou um crescente 

processo de des quaユュfュca9ao da legユ亡ユmュdade pe垣  

legalidade, ou seja, do processo de positiva9ao do 

direユ七。  ー  e da no9ao de jus七ユ9a a ele ユnerente ~ Posとo 
excユusivamenとe peユO Esとado. Como des七aca uma ampユa 
1ユ七era七ura (Lafer, ユ988; Bobbio, s.d.; Campユlongo, ユ994; 

natural, o processo de legitima9ao dos grandes Estados 

modernos, a partir da Revolu9ao Francesa, esteve 

(Ibid. p. 937-38) . A critica a Rousseau 6 coerente 	com a 
identifica9ao que Weber faz da’けusti9a de Cadi" (o うuェzo irracional 
segundo arb工七rio ou gra9a exis七en七e no poder 七radicional que an七ep6e 
a jusヒi9a mater土aユ  a formal), enquanto regra exis七ente em dois 七ipos 
de Estado, embora antit6ticos: o estado teocratico e o ・  estado 
democra七ico ・  Para Weber a "justi9a de cadi" seria pr6pria dos 
regimes populares (como na antiga democracia direta de Atenas) e dos 
sistemas teocr ticos, sendo incompativel com a racionalidade do 
Estado moderno e da empresa capitalista. 
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efe七ユvamente associado a ュdenとュfュca9巨o da フus亡ユ9a com a 
ユegaユュdade, enquan亡o express巨o do Posユ亡ユVユsmo フuridュco 

au七orュdade foユ  real9ada pelo processo de monopoユユza9ao da 
posユとユva9ao do dュreユ亡o Peユo ES亡ado. Como des七aca Lafer 
(1988, p.66), no Estado liberal ー  fundamentado pela 

teoria que operou a separa9ao entre sociedade e poder, 

atrav6s da dュ5七ユn9ao en七re sociedade cユVユl e Es七ad。  ー I 。  
Estado passa a ser o legislador e o 貞  rbitro encarregado 

de estabelecer juridicamente (por meio do direito 

Posユ七ユvo) a ユgualdade e a lュberdade dos cidadaos, O 

Estado 6 a passagem do interesse e da Vontade particular 

para o interesse e a vontade geral, ou seja, para a o bem 

comum. Como detentor do poder p丘blico e do espa9o 
p丘bユュco, o Es七ado, enquanto ordena9ao legal e poll七ユca da 

sociedade civil, prescreve leis, normas, valores, id6ias 

e pra七ユcas fundadas na legalュdade e na racionaユュdade 
ユns七ユ七ucユonal. Dar a leユ  a 七odos e a cada um f。ユ  um 

atributo vinculado a id6ia de soberania, sendo que, desde 

Hobbes, "Rex facユ亡  ユegem" 6 a maxima assocユada a 七eoria 
da soberania no Estado moderno. 

De acordo com a teoria weberjana, o processo de 

racionaliza9ao do Direユ七。  abstra七o cumpriu uma mportan七e 

fun9ao social para a racionaliza9ao e moderniza9ao do 
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expansao e forneceu, atrav6s da lei, a POSSibilidade de 

interven9ao eficaz do Estado na vida social (Weber, 1992, 

p.498-660) 豆  por isso, segundo Lafer (op. cit., p.42) 

que a preponderancia da lei posi七ive e sua vincuJ.a9ao 

com o tema da justi9a se ap6ia, no Estado moderno, na 

seguran9a do princ工pio da legalidade como herdeira da 
七radュ9a。  1ュberal em sua lu七a con七ra o abs oユU七ユsmo. Com  
efeユ七o, como lembra Merquユ。r （ユ983), a ュdenとュfュca9ao da 
フusとユ9a corno ユegaユュdade ocorreu num clma socユal e 
poll七ユco de cren9a na c工6ncユa e na 七6cnユca, 七ipユco do 

s6culo xix, cuja representa9ao pode ser encontrada na 

id6ia de progresso como crescimento da ordem, segundo a 

Sociologユa posユ七ユVユS七a de Augus七〇  Com七e. O progresso como 
ordem exユgユa a obedi6ncia e a garan七ユa do principio da 

legalidade expresso nas declara96es de direitos, no 

con七role do Execu七ユvo peユ。  Legユsla七ユvo e nos processos de 
legユ七ユma9ao do poder a七rav6s da Cons七ユ七U工9a。, 

representando, pela positiva9ao, a supera9ao das 

asp工ra96es do paradユgma コusna七ural工S七a de lユmユ七ar 〇  poder 
da soberanユa, an七erユormen七e ュden七ユfユcada no soberano 
absolu七。  Por ユsso a コus七ユ9a, en七endjda cm。  ユegalュdade, 
deriva da ace工七a9ao da ユegユ七ユmidade do Estado de Direユ七。I 
que postula a fidelidade ao ordenamento jur工dico estatal 

(criado segundo as t6cnicas do constitucionalismo 

moderno) e a obriga9ao pol工tica encarada como um dever- 

ser prescrユ七ユvo de obedュ6ncユa a leユ  por par七e dos 
Cュdadaos. Em sintese, o Estado ユュberal 6 marca do pela 

ー・一~ 
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ュdeoユogユa da fュdeユュdade a ユeユ  （Bobbュ0, 1984, p 192; 

Lafer, 1988, p.70 e 191-92; Campilongo, 1994, p.124) 33 

A Revolu9ao Industrial e a entrada em cena do 

movユmento operarユo e dos seus a七。res cole七ユvos 

organizados (sindicatos e partidos de massa), bem como a 

extensao dos direitos da cidadania at6 o Estado social, 

tornou complexas as formas de legitima9ao do poder, 

configurando uma crise de legitimidade da legalidade 

representada pela crise das intera96es entre 

Estado/sociedade. A mudan9a social, nas sociedades 

contemporaneas capitalistas desenvolvidas, obriga a 

ユns七ユ七Uユ9ao de novas formas de legユ七ユma9員o da domユna9ao, 

Pois como aponta Campilongo (1994, p.117-125), a passagem 

do Estado liberal para o Estado social revelara os 

1ユm工七es da”ュdeologia da fidel工dade a leユ I・ I uma vez que 

tornou-se complexa a conviv6ncia entre o Estado de 

direito e o Estado de bem-estar social34 . 豆  sabido que a 

33 E nesta l6gica que pode-se compreender o desaparecimento - no 
ambito da positiva9ao dos direitos e deveres no Estado moderno -, do 
direiヒo a resis七6ncia e a revolu9ao, princェpio esse enf a七icamente 
defendido por Locke (Segundo Tratado Sobre o Governの  e plenamente 
consagrado nos processos legislativos imediatamente decorrentes das 
Revolu96es Americana e Francesa.O tema da resis七6ncia a opressao 6 
um tema classico que encontra a sua primeira exPressao no Dire比o 
Natural atraves de santo Tomas de Aquino,uma vez que ele contempla 
o direito da resisヒ6ncia a opressao com base na reciprocidade de 
direitos e deveres que deve existir entre governantes e governados 
(Aqi吐no, ユ980). Uma ampla discussao sobre o dire比o de resis七6nc垣  
pode ser encontrada em Bobbio, 1992, p. 143-178. 

34 Segundo Campilongo （工994, p ・  117ーユ25), a convivencia entre o 
estado de direito e o estado de bem-estar social for9a o recursos a 
novas categorias cogn比ivas. Dessa maneira a herrneneutica do 
moqueio t工pica do Estado liberal(conforme principios de legalidade 
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legユ七ユmュdade da legalュdade sofreu crI七ユcas ュdeol6gicas, 
principalmente do paradigma marxista35 , mas tamb6m de 
correntes reacionarias36 do pensamento Pol工tico 

O problema da legitimidade nas sociedades 

capitalistas desenvolvidas 6 analisado con七emporaneamente 
por te6ricos como Luhmann (1980) e Of fe (1984) . Luhmann, 

e estrita legalidade como pe9as fundamentes da constitucionalidade) 
cede caminho a hermen6utica de ユegitima9言o de aspira96es sociais, 

35 Na 土nt erpre七a9ao marxiana, a passagem da reユa9ao pessoaユ  de 
dominio entre os homens para a relaqao impessoal de domina9ao, 
mediada pela lei e o direito, oculta a explora9ao econ6mica e de 
classe no poder an6nimo do Estado. O poder do Estado, entretanto, 
embora destacado da sociedade para oferecer-lhes a universalidade e 
a generalidade da lei e do direito, realmente efetua-se pela 
particularidade de classe da burguesia como classe dominante （吐．  
Marx. Obras Escolhidas 一 p ．  ユ-3; p. 529-543; Marx e Engels p. 4-75; 
P ．  ユ06-ユ37, ユ982). Nesse sentido nao h巨  porque pensar, enl 七ermos 
marxianos, na exisヒ邑ncia de uma legi七土midade da legal立lade nas 
sociedades cap比anstas, vale dizer, na obriga9ao moral de 
obedi6ncia a lei. Para o marxismo nao-revisionis七a a rup七ura da 
ordem pela revolu9ao atrav6s da ditadura do proletariado 6 a tnica 
forma de ins七i七1吐r nくフvas rela96es sociaiS igual此arias sobre a base 
socializada dos meios de produ9ao, restituindo a reciprocidade dos 
dire比os e deveres e a jus七i9a entre governantes e governados ' uma 
vez que a legitimidade do regime estaria assentada no carater naoー  
particularista, mas universal inerente a domina9ao do proletariado 
(Cf. Lenin. Obras Escogidas. p. 289-387,ユ978) . Entretanto, a 
experi6ncia his七6rica do movimento marxista que chegou ao poder 『  
mos七rou que se a legi七imidade da legalidade 6 ques七ionada no Estado 
de direito burgu6s, o totali七arismo nao criou uma legalidade 
substituta a quela, antes aniquilou-se qualquer legalidade, pois como 
afirma く〕  estudo de Lafer (1988) sobre "As Origens do Total比ar土smo" 
em Hannah Arendt ' a leg比imidade to七alit巨ria desafia a legalidade 
procundando aniquil -ユa ao execu七ar a ユei da His七6ria (S七alinismo) 
ou da Na七ureza (nazismo), sem conver七61ユas em cr北6rios de cer七o e 
errado que possam nortear a conduta individual ・  Para uma analise 
sobre o 七o七ali七arismo ver Arend七  （ユ974a);Teユユes は990:23-48) ; Lafer 
は988 ：ユ93-工96) e Lefor七  （ユ98フ〉 . 

36 Neste caso, o sempre citado cr工tico do formalismo legal no Estado 
liberal 6 C. Schimitt, cujo pensamento inspirado em Hobbes, ajudou a 
justificar a ditadura moderna e acabou por servir aos designios de 
H比ler e do regime nazista. Sobre a importancia da obra de Schrt仕tt 
ver Bobbio は987, P．ユ6ユーユ62).Sobre o uso das categorias de Schmi七七  
realizado por Hitler e o nazismo ver Lafer (1988, p.195). 
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desenvolve a sua teoria baseada nos conceitos weberianos 

da legユ七ユmュdade racional-legaユ I onde a legユ七ユmidade 6 o 

pro ceciュmen tos 一  nas eユeユ96es poll七ユcas, nos processos do 
Legisla七ユvo e do Judiciario, ou nos procedュmen七。S 
decユs6rユos da Admユnユstra9ao P丘bユ工ca ~ que uma vez 
工ns七工七u工dos produzem decユsうes vinculat6rias A 

legitimidade dos resultados pode ser alcan9ada pelo 

procedュmenとo, uma vez que esse pode neu七ralユzar ou 七ornar 
difusas as possiveis decep9うes em rela9ao ao conte丘do 
especエfico das decis6es. Pode-se, no entanto, concordar 

com Lafer (1988) e Bobblo (1984), quando esses 

ユn七e rpre七am esse 七ユP0 de 七eorユa cmo uma expressao da 
Concep9ao legalユS七a da jus七ユ9a, segundo a 七radュ9ao do 
formalismo 6 tico hobbesjano37 . 

Perspectiva diferenciada pode ser encontrada na 

analise de Of fe (1984) quando aponta as contradi9うes 
exユS七en七es en七re a racユonaユュdade ユegaユーburo cr巨  とユca 
(conforme descrユ9ao norma七ユva de Weber) e a racユonaユュdade 

Poユf亡ユca do sユsterna, nas condュ96es do Es七ado de bem-es七ar 

37 Para Hobbes (Cf. Bobbio, 1984, p.265-77 e Lafer, 1988, p.61-79), 
o Estado 6 a condi9ao da paz social e da ordem (o Estado 6 um bem em 
si),daェ  porque a no9ao de うusti9a envolve a coer6ncia em rela9ao a s 
leis e aos pactos, inclusive de procedimentos. A concepqao da 
うust尋a como conven9ao ~ inspirada modernamente pelo relativismo 
6tico de Hobbes - e a id6ia da ordem efetivada atrav6s da lei, 
enquanto valor do direito independentemente do seu conte丘do, 
sustentam o principio da うus七i9a como legalidade e fundam a 
prescri9ao da obedi6ncia a lei como um dever de consci6ncia no 
processo de leg比ima9ao do moderno Es七ado de Direito ・ Assim, a no9ao 
de injusti9a esta associada a viola9ao dos pactos e das leis ・  
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capユ七ailsm vale dizer, a sユ七ua9ao de nao一COiflcュd6ncユa 

entre a racionalidade administrativa da a9ao estatal e a 

sist6mjca, para indicar dai a alternativa ao 	consenso 
pol丘ュco cmo estra七6gユa de legユ七ユma9ao do estadっ  Socユai 

Off e mos七ra como a poll七ユca admユnユS七raヒiva 
socユ〇ーes七a七ai subs七ユ七Uユ  ー  peユo menos parcialmente ー  。  
tipo de domina9ao legal-burocra七 jcaI atrav6s de uma 
convers瓦o de dire9ao oposta do processo. Assim, enquanto 

na admユnis七ra9a。  legal -burocra七ユca a efユCュ6ncia. Sユgnifュca 
a subordュna9ao confiavel de a9うes a premissas （〇  
regramen七。  j ur工dュco ou os ユnpU亡s pr6-defュnem e orユen七am 
OS outputs mediante a separa9ao entre as premissas e o 

aparelho que a executa - conforme a defini9ao weberiana 

da burocracia), no modelo estrutural da Politica social- 

estatal as premissas de a9ao que racionalizam a a9ao 

admユnユSt ra七ユva consユS七em em resuユ亡ados con cre亡Os e 
defユnidos. A ef工Cュ6ncユa nao 6 aquュ  de fュnュda pelo respeユ七。  
as regras e sim pela realiza9ao de fun96es e pela 

tentativa de provocar efeitos (Ibid., p.220) 

A 七eoria de Offe coloca a 	poll七 i ca 
admini s七ra七ユva nas condュ96es do Es七ado socユai medュante as 

contradi96es vivenciadas por um conceito de racionalidade 

とrュdュniensユonal. Numa primeユra dュmensao, a a9ao 
adminユ5七ra七ユva est suコ e工七a a um 亡esとe de conformュdade 

legal, cujas exig6ncias podem ser melhor 	satisfeitas 
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do Planeフamenとo Consensuado. （。p ci七  p.23ユ）  

executiva ノ  ーーーー“ーーノ  し‘ノ.L..uαLLuo-5e co一agenとes e insとanCia 
to'---do ~ se execu 亡ora 

sob as condi9うes ュdeaユユzadas no modeユo burocra七ユco de 
Weber. Na segunda dュmensao, o 亡esとe de efeとユVュdade 

funcional encaminha a uma conversao do processo, mas 

como todas as premissas se tornam dispon工veisI acaba 

desmoronando a parede que separa a administra9ao da 

poll七ica A poll七ユca admユnユS七ra七ユva 6 for9ada, en七ao, a 
voltar-se para a base social, mediante urn teste de 

Consenso polftico como terceiro nivel de a9ao e como 

fonte de legitima9ao. Tenta-se, assim, "recorrer a uma 

esfera de valores subs七anc土al士zados, e nao a normas 

legais, como instancia de apela9ao para a a9含o executiva, 
postulandoーse em seguida um consenso universal em torno 

desses valores". (Ibid., p.224) (grifos meus). Nesse 

nvel, a execu9ao de planos e fun96es estatais nao 6 mais 

as sumェda unユcamen七e pela adminユS七ra9ao. o Pr6prユo cュda dao 
ユndュVュduaユ  e suas organユza96es Socユaユs assumem uma fun9ao 
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substancializados como fonte de legitima9ao, demarca 

basicamente a diferen9a de analise com o tipo de 

legユ七ユma9ao (formalis七エca) procedュmenとaユ  p ropo s七a por 
Luhmann (1980) . A teria de Of fe demonstra, dessa maneira, 
as ユnsufユcュ6ncユas puramen七e formaユS OU procedimen亡aユs da 

legitimidade da legalidade no Estado contemporaneo, para 

dar conta das complexidades inerentes a s sociedades 



p。ユュarquicas e piuralユS七as, simul七aneamente capユ七aiユS七as 
e democra七icas 工sso porque a ques七ao da governabj1 idade 
nas forma96es socユaユS cmplexas expressa rela96es reaユS 

de poder, onde o Estado nao aparece mais como unidade 

organユca - a comunidade politica que, da p6lis grega ao 
Es七ado moderno, forma a ュd6ュa de 七叱alュdade para vincular 

as partes em permanente conflito, o Estado, como unidade 

de domェnio que, atrav6s do Poder (soberano) Legislativo, 
man七6m a unidade d。  七。d。  ー  n6cユeo da ュdeologia do Es七ado 
modern〇  ー  yeーse, en七ao, con七ra s七ado por uma legユ七ユmュdade 
七opユca e cen七rエfuga, baseada em sユ七ua9うes par七ユculares e 

locais e por uma realidade de Conflitos oriundos de 

m丘ltiplas fontes de pressさo e interesses que jamais sao 

resolvidos em definitivo. 

Nesse contexto, o respeito a s regras do jogo, 

carac七erェs七ユco da legユ七ユmidade racユonalーユegal, necessユ七a 
U叱rapassar a ユegユとユma9巨o Peユo Procedュmenとo e o 
en亡endュmen亡o da フus亡ユ9a como ユegaユュdade para buscar novas 

formas de legitima9ao, O Estado v6-se, entao, nao mais 

como poder soberano (super partes) de declarar a lei em 

丘1七ユma 工ns七ancia, e sm como um dos aとores que, en七re os 

demais, desempenha o papel de mediador e fiador dos 

acordos e negocia96es entre os diversos atores sociais, 

econ6micos e pol工ticos, Dai porque nas sociedades 

pluralistas e complexas o problema da legitimidade 6 

dependente da continua renova9ao do pacto social atrav6s 
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da reabertura permanente do Conteudo da justi9a e da 

legitimidade dos procedimentos (Bobbio 1986
; Rawis 

1993; Lafer ユ988) . Nessa concep9ao neocontra とuaユユsta, a 
unidade do Estado e do Direito, se

gundo Lafer (1988
-7-' ' bノ  ,乙ノ , 	

nao e um ponto de chegada, a maneira do 
Con七ra七uaユ工Sm dlas5ユco em sua explユca9ao da origem da 

sociedade, do estado e do direito; nem um pressuposto 
nao-problem百tico da Dogmatica Jur工dica, na linha do 

Positivismo juridico, mas sim um processo Continuo 

aberto". Nesse novo contexto de maior complexidade onde 
fュcam pa七ente as ユnsufユCユ6ncユas da legユ七ユmュdade puramen七e 

racional-legal, t6m ressurgido propostas Vinculadas a 
七radュ9ao con七ra七ualユS七a cmo refunda9ao do pac七o p〇ユ1七ユco 
geral das Sociedades38 . 

38 0 novo contratualismo, cuja maior expressao 6 a teoria da justi9a 
de Rawis (1993), refunda as id6ias originais do contrato social 
conforme Locke, Rousseau e Kant, para alcan9ar nao a justificativa 
racional do poder poユ工tico soberano' mas uma concep9ao praticavel da 
jus七i9a median七e um acordo pliblico ・ A sua 七eoria da jus七i9a procura 
elidir o profundo desacordo que perdurou no pensamento democratico 
dos 丘  ltimos dois s邑culos (em 丘  ltima instancia trata-se do confronto 
entre as tradi96es associadas a Locke ou a Rousseau), sobre como 
realizar, da melhor forma possivel, os valores da liberdade e da 
igualdade na estrutura basica da sociedade. Para isso prop6e dois 
princ工pios condutores que visam sustentar urn consenso pblico sobre 
a concep9ao de sociedade entendida como urn sistema eqiitativo de 
coopera9三o entre pessoas livres e iguais. Sao eles: 1) Cada pessoa 
tem dire比o igual a um esquema plenamente adequado de direitos e 
liberdades basicas iguais, sendo esse esquema compat工vel com um 
esquema similar para todos; 2) As desigualdades sociais e econ6micas 
devem satisfazer duas condi96es: primeiro, elas devem estar ligadas 
a cargos e posi96es abertos a todos em condi96es de justa igualdade 
de oportunidade; segundo, elas devem beneficiar maiormente os 
membros menos favorecidos da sociedade. A importancia da obra de 
Rawis esta em elaborar uma proposta praヒica que visa a incluir a 
j us七i9a disヒributiva como clausula principal do novo conヒraヒo 
sociaユ．  Assim a ユegiヒおnidade es七言  subme七ida a continua disposi9ao do 
sistema pOl氏ico e social de buscar a うusti9a como fairness ・  Ver 
Rawis 	(1992 e 1993) . Urna critica a teoria de Rawls pode ser 
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Do foi na v1s七O que 

2.7 Conclus5es 

JL) LjUヒ  LOユ  Vユsto na l工七era七ura Supraci七ada, 
podemos chegar as seguintes conclus6es: (a) existem tr6s 
aspectos - civil, Pol工tico e Social - que definem a 
cidadania como um status substanciaユmente enriquecido de 

direitos, enquanto medida universal de igualdade humana 

basica; (b) nao h貞  cidadania sem certas formas 
ユns七ユ七uclonaユs 	demarcadas 	hュS七oricamente 	pela 

racionaliza9ao do Estado e do poder; (c) o Estado 

racional-legal, com o seu poder baseado em regras 

objetivas e impessoais, 6 fundamental para a emerg6ncia 

da cidadania; (d) a sobreviv6ncia de formas tradicionais 

patrimonjalistas de exerc cio do poder leg timo conformam 

mpedュ七ivos estru七uraユs ao surgimen七o da cidadania; (e) 
ao mesmo tempo, o adven七o do Es七ado social e a 

complexidade das sociedades desenvolvidas mostram os 

limites da legi七imidade da legalidade posta 
excius ユvamen七e pelo Es七ado e da ュden七ユfユca9ao da コus七工9a 

com a legalidade; (f) contemporaneamenteI a legitimidade 

do poder 6 for9ada a buscar esferas substancializadas de 

consenso p。ユ工七ユco que Ul七rapassem a legユ七工皿ュdade formalー  
legal ou a meramente procedimental, Vinculandoーse a 
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legitimidade no Estado contemporaneo, simultaneamen七e, 

aos procedimentos e a substantividade. 

Uma vez posta a questao da cidadania diante das 

formas de legitimidade do poder, ha duas premissas que 

sus七en七am a hip6七ese do presen七e 七rabaiho: 

(1) Sendo o Brasil uma sociedade marcada pela 

dualidade, ou seja, por uma formalidade racional-legal e 

uma realidade de forte cunho patrimonjalista no exercicio 

efe七ユvo do poder, ex工S七em dュfユculdades es七ru七uraユS para a 
emerg合ncia da cidadania na sociedade brasileira; 

(2) Para o surgimento da cidadania no Brasil 

sao necessarias formas institucionais com as 

carac七eristicas do poder mpessoaユ , obコe七ユvo e racional, 

que obstaculizem ou substituam as formas de domina9ao 

pa七rimonial; 

〇  Or9amen七。  Par七Icユpa七ivo, apon七a para as 

caracteristicas da premissa (2) acima esbo9ada e, por 

ユsso, 6 um movユmen七。  promo七or das condュ9うes 
ユns七ユ七ucionais favoraveユs a emerg6ncia da cidadania 

A demonstra9ao das premissas firmadas acima 

sera desenvolvida nos pr6ximos cap tulos. O cap tulo 

s eguユn七e mos七rara a problemauca do pa七rirnonユalユsmo no 
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Brasil. A seguir, a analise do processo do Or9amento 

Participativo buscara mostrar em que medida ele se 

dュS七anc工a do modelo pa七rユmonユalユS七a brasユleユro eノ。U se 

aproxima das caracterェsticas do modelo racional-legal 
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CAP iTULO 3 

ESTADO E C工DADAllェA NO BR.ASIL 

'A amizade do Rei 6 desejavel justamente 
porque, num paェs como o Brasil, naらba竺a 
seどcidadao para 七er direitos de cidado. 
Nossa qrande a nsia por Pasarqada vem 
扇証三 C話扇i6ncユa do E託ado n議o る  omo algo 
que nos serve mas como um c円ube de poucos 
no qual 6 preciso ser membro porque , 
alterna七iv可 6 ser sua 、五ヒima. [...] 
Aqora, pasargada mesmo,Pas聖gada ai三m da 
sonhada, 6 nao s6 ser amigo do Rei, 6 ser 
da sua corte. Ser da minoria dentro da 

oria que desmanda o pais・・・ ” ・  
rissimo, 1994, p. 16) 

〇  presen七e Cap仕ulo pretende dュS Cu七ユr os 
condicionamentos hist6rico_estruturais que obstaculizaram 

o surgimento e o desenvolvimento da cidadania no Brasil, 

conforme a sua conhecida forma moderna. 

A revユsao da lユ七era七ura sobre o 七ema da 
Cュdadanja no Brasユユ  ユndュca que o padrao de domユna9ao 
ユns七aurado pela ordem oユユgarquユ  Co-pa七rユmonユai -burocra七ユca 
determinou caracterェsticas espec ficas na forma do 

Estado, no sistema politico e na pr6pria cultura politica 

do pa s, que condicionaram estruturalmente a nossa 

his七6rica n瓦o-cュdadanユa (refユro-me a ュnexユS七encユa de 
condi9うes sequer semelhantes a quelas da cidadania 

descritas por Marshall). 



Com efeito, apesar dos diferentes enfoques 

te6ricos existentes nas ci6ncias sociais no pa工s, parece 

haver uma unanimidade quanto a s dificuldades em 

conceituar o car ter da nao-cidadania no Brasil. Prova 

disso 6 que todos os esfor9os anal ticos nesse sentido 

acabam expressando conceitos paradoxais em rela9ao a 

no9ao de cidadania, desde o conceito de cidadania 

concedida, cunhada por Sales (1994), passando pela id6ia 

de p巨rias (PaoliI l992) a七6 chegar a cidadania regulada 

(Santos, 1987) . Sales usou o conceito de cidadania 

concedida para designar a g合nese da constru9ao de nossa 

cultura da d百diva, que, segundo a autora, sobreviveu ao 

dom工nio privado das fazendas e engenhos coloniais e a 

aboli9ao da escravatura, expressando-se de forma peculiar 

no compromisso coronelista que chegou at6 nossos dias1. 

1 Segundo Sales (ユ994) a dadiva chega a nossa res publica 
subs七i七uindo os direiヒos basicos de cidadania, que nao nog foram 
outorgados pelo liberalismo caboclo que aqui aportou na passagem do 
s6cul。 ・  A cidadania concedida esta vinculada, contradi toriamente,a 
nao-cidadania do homem livre e pobre, o qual dependia dos favores do 
senhor territorial, que detinha o monop6lio privado do mando, para 
poder usufruir dos direitos elementares de cidadania civil, O 
rompimento com essa cidadania concedida dar-se-ia apenas com o amplo 
processo de expulsao do trabalhador rural para fora do grande 
dominio territorial nos idos dos anos de ユ960. A aboli貢o da 
escravatura, que poderia ser um marco para esse rompimento, seguiu- 
se o compromisso coronelista, com os mecanismos de patronagem e 
clientelismo que marcaram toda a Primeira RepTh1ica, contribuindo 
para perpetuar as bases sociais da cidadania concedida. A autora se 
vale dos conceitos de democracia racial de G.Freyre e homem cordial 
de S.B. de Holanda para analisar a reifica9ao do "fetiche da 
igualdade" como fatores mediadores das rela96es de classe, que 
aludam a dar uma apar6ncia de encurtamento das dist ncias sociais, 
contrarias ao conflito. No entanto, ao tratar do "pedir para al巨m do 
obedecer", como parte da cultura da d百diva, a autora parece nao 
levar suficientemente em considera9ao o fato de que o conceito de 
domina9ao em Weber, implica sempre o principio da autojustifica9ao, 
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Paoli usou a id6ia de pd rias, parafraseando Hannah 
Arend七I para Sユmbolユzar a hュerarquユa de desユgualdades 
SocユaユS entre as 丘1七ユmas d6cadas do s6culo XェX a七6 。  
inェcio dos anos 1930, 6 poca na qual os trabalhadores 

comuns nao apareciam como sujeitos validos da 

equival6ncia jurェdica republicana, mas como pessoas 

situadas num lugar aqu6m ou fora dela. Santos, por sua 

vez, cunhou o conceito de cidadania regulada para 

designar o 七ipo de cidadania tutelada imposta pelo modelo 

corpora七ム吐S七a do Estado Novo na d6cada de 1930 e que 

durou at6 quase os dias atuais. 

A inexist6ncia de cidadania, como se sabe, 6 

uma decorr6ncia da for七e 七radュ9ao pa七rimonユalis七a aユnda 

vigente na cultura politica brasileira, a qual, como foi 

VユS七。I cons七1七ui um obstaculo es亡ru亡uraユ  a seu 

desenvolvimento. Por esta razao, a seguir, sera realizado 

um apanhado, ainda que parcial, dos principais aspectos 

da con七ユnuidade his七6rica das pr ticas pa七rユmonialis七as 

no exercicio do poder, 七al qual es七e 七ema f。ユ  七ratado por 

tr6s autores impor七an七es que compar七ilham do paradigma 

weberiano para a sua interpreta9ao do Brasil. Trata-se 

dos estudos classicos de S6rgio Buarque de Holanda e de 

Raymundo Faoro, respectivamente Ra zes do Brasil, de 

1936, e Os Donos do Poder, de 1958, e da reflexao mais 

Ver Sales (1994) e a discussao que segue com Francisco de Oliveira, 
Juarez Brandao e Vera Teユles ェn: Revista Brasiユeira de CiA2cias 
Sociais. n。  25. ano 9. junho de 1994. 
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recen七e de Smon Schwar七zman em Bases do Autorユ tarユsmo 
Brasユユeユro2, de 1982. U七ユlizand。ーse da Socユologia 

weberiana, estas obras, embora com enfoques e 

metodologias diferenciadas, entendem o Brasil como uma 

na9ao peculユar formada amargem das revolu96es burguesas 

Cユ貞SSユcas e desenvoムada medュanとe os condュCユona.men亡os 
mpos亡os Peユo modelo de domina9ao pa亡rユmonユaユユSとa ー  
burocr巨  tユco herdado da coloniza9巨oPortuguesa3. 

A forma9ao de um campo te6rico de analise sobre 

a forma9ao da Socユedade e do Es七ado brasユleユros, a par七ir 
da sociologia de Max Weber, teve seu marco seminal nas 

obras de S6rgio Buarque de Holanda e de Raymundo Faoro4 . 

Holanda, primeiro a utilizar o instrumental te6rico 

weberiano, ainda na d6cada de 1930, desenvolve a sua 

analise sobre a forma9ao da sociedade brasileira 

u七ユ1ユzando-se de uma referencial 七e6rico-me七odol6gユco 

mais pr6ximo da antropologia social. As analises de Faoro 

(1958) e Schwartzman (1988), privilegiam os 	m6todos 

pr6prios da Socユologia e da cュ6ncia poll七ica, para 

2 Originalmente 七rata-se da obra Sdo Pauユo e o Estado naciolユaユI do 
mesmo autor publicada em 1975. 

3 Entendemos que esses tr己s autores, al6m de Guillermo O'Donnell 
は988a, ユ988b, ユ99ユ） I COfl 七iいュem a pr土ncipal refer6ncia inte1ect ユaユ  
no Brasu quantoa utiliza9ao da sociologia weberiana de domina9ao ー  
par七土cularmen七e ao conce北o de pa七r七nonial土smo ~ para in七erpreヒar a 
forma9ao da sociedade brasileira. 

4 Autores que mais tarde vieram a ser conhecidos como os cr工ticos 
h'radica1~democr百tjcosTu de nossas origens. Ver Mois6s (1990). 
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recons七ユ七uir e analisar especユfュcamen七e a forma9ao do 
Es七ado e do sユS七ema p01工七ユco bras工leユros5 

Para Faoro (1958), primeiro a utilizar 

SユS七ema七ユcamente o Conceユ七。  de pa七rimonユalismo na analise 
Socユ。l6gユca do sユS七ema pol仕ico bras工ユeユro, a hュS七6rユa do 
pa工s est貞  marcada pelo peso e o dominio do Estado 

pa亡rユmoilユai - es亡amenとaユーburocr 亡ユco 	sobre 	a 	Na9ao, 

conforme a heran9a recebida da coloniza9ao portuguesa e 

nunca superada. Schwartzman (1988), por sua vez, 

interpre七a o Erasユl a par七ユr da releユ七ura do concej七。  de 

patrimonialisrno em Weber, propondo uma nova tipologia 

weberユana de domina9ao pollヒユCa, onde o paとrimonユaユユsmo 
buro crれico ou neopaとrユmonユaユismo serユa uma forma 

bastante atual de domina9ao polエtica nos Estados que se 

modernizaram a margem da transi9さo burguesa classica, 

5 Faoro (1958) e Schwartzman (1988) polemizam com as interpreta96es 
te6ricas marxis七as do.. Es七ado (que, segundo eles, 七ende a in七e rpre七ar 
tudo o que ocorre em uma sociedade em termos de sua divisao de 
classes ou como expressao da infra-estrutura econ6mica), propondo 
como alternativa de an巨lise, para o caso brasileiro, a diferencia9ao 
que faz a sociologia weberiana entre os sistemas de classe, os 
"stemas de domina9ao p01比ica e os sistemas de privil6gio social e 
status. 	Faoro utiliza-se da teoria das elites (Michels e Mosca) 
enquanto Schwartzman desenvolve o seu estudo sobre a representaマao 
pol tica no Brasil baseando-se na teoria funcionalista e na teoria 
dos sistemas de Talcott Parsons. Para uma compreensao da referida 
pol6mica ver Faoro (1958, p.261-71) e Schwartzman (1988, p.14 e 
p.53-68) . A nossa inten9ao, assim como pensamos ter sido a 
preocupa9ao original de ambos os autores, nao 6 atestar a possivel 
superioridade definitiva desses sis七emas in七erpreta七1VO S, mas 七ao s6 
constituir um campo te6rico adequado para a analise do presente 
estudo emp rico. 
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carac七erユzados, sobre七udo, pelo papeユ  diminu七o ou 
ユnexユS七en七e do contrato Socユaユ  e da ユegaユュdade フurdュca 

A peculiaridade na abordagem de cada autor, nao 

s6 do ponto de vista metodol6gico, como em rela9ao a s 

areas de 工n七eresse, merecerユam m丘l七ユpias explora96es 
七e6rユcas e con七ras七es no 工I比erユ。r desse campo de reflexao 

sobre a forma9ao da sociedade brasileira que, no entanto, 

nao cabem no escopo deste trabalho, O que interessa aqui 

prユmordialmen七e 6, ao contr rユo, salユen七ar os eユemen七。5 

comuns a esses autores. Os tr6s autores em questao 

convergem no sentido de que as raizes patrjmonjajs, 

oligarquico-priva七ユS七as da domユna9ao no Brasil, 

expressam-se principalmente nos aspectos: (a) do 

artificialismo na introdu9ao da ideologia liberal (b) da 

preced6ncia hュS七6rica do esta七ismo em reユa9ao a 

"sociedade civil" e (c) do profundo autoritarismo 

politico e social, que tem na marginaliza9ao popular em 

rela9ao aos espa9os p丘blicos, uma caracteristica 

mS七orユco-es七ru七ural de nossa forma9ao socユaユ  e pol工七ユca 

A seguir, de forma sumaria, serao apresentadas 

as interpreta96es de cada autor em questao sobre as 

origens da forma9ao social e politica do Brasil, 

procurando elucidar os fundamentos de nossa hist6rica 

n巨o - ci dadanゴa. 
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3 ．ユ  Holanda e a cordialidade como obs七言culo a 
impessoalidade da ordem moderna. 

U〇  conf 1比o entre Ant工gona e Creonte 6 de 
todas as 6 pocas e preserva-se sua 
veem6ncia ainda em nosso dias. Em todas 
as culturas, o processo pelo qual a lei 
geral supユanta a ユei particuユar faz~se 
acompanhar de crises mais ou menos graves 
いprolongadas' que podem afetar 
profundamente a estrutura da sociedade. O 
らstudo dessas crises constitui um dos 
七etnas fundamen七ais da his七6ria socユal ・ ’I 
(Holanda, 1993 p.1O2) 

Em Ra zes do Brasil (1993), elaborado numa 

conjuntura s6cio-cultural p6s-Revolu9ao de 30, Holanda 

utiliza-se amplamente dos conceitos sociol6gicos 

weberianos, buscando reconstruir a hist6ria social 

brasileira desde suas origens ib6ricas a fim de 

compreender os lユmユ七es mPos七。S a revolu9ao brasiユeira, 

entendida como democratiza9ao da sociedade, da cultura e 

da p0ユ工七ica nacional ・  U七ユlizand〇ーse de f on七es 七e6rユcas 

ユn6dュ七as a七6 entao (o hュS七orユcismo, 〇  cul七uralismo, a 

psicologユa, a etnologia e princユpalmen七e a socユologユa 

weberiana), o autor analisa os fundamentos - as raizes - 

de nossa forma9ao hist6rica e mostra a sua manifesta9ao 

nos mais diversos aspectos da vida nacional. Para isso 

serve-se de uma me七odologユa de oposユ9うes e con七ras七es, 

atrav6s da reconstru9ao de diversos n工veis e tipos do 

real, onde o pensamen七o dュal6七ico se cons七ユ七Uユ  peユa 

explora9ao de conceitos polares que, como ressalta 

An七onユ。  Candido6 , aproveユ七a (mod工fユcandの  o crユ七6rio 

6 Cf. prefacio anal tico da obra de Holanda Ra zes do Brasil (1993). 
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tipol6gico de Weber, na medida em que focaliza pares, nao 

pluraユ工dade de 七工pos, o que lhe permユ七e 七ra七百-los de 

maneira dinamica, ressaltando principalmente a sua 

intera9ao no processo hist6rico. Trabalho e aventura; 

m6todo e capricho; rural e urbano; burocracia e 

caudilhismo; norma impessoal e impulso afetivo, 	sao 

pares destacados na estrutura social que Holanda constr6i 

para compreender a sociedade brasileira. 

Em 丘  l七ima ユnsぬncユa, e smplユfユcando o 

pensamento do autor, o dilema central analisado por 

Holanda diz respeito aos obstaculos colocados pela 

heran9a de nossa forma9ao ib6rica, ao avan9o, no Brasil, 

da revolu9ao para uma sociedade moderna, racional e 

democratica. Nesse sentido, Holanda codifica ao longo de 

sua obra as caracterェsticas peculiares atribuIdas a 

Peninsula Ib6rica: culto a personalidade; falta de 

hierarquia; aus6ncia de esp工rユ七o de organユza9ao 

espontanea; a nsia de prosperidade sem custo; concep9ao da 

intelig6ncia como ornamento e prenda; cordialidade e 

individualismo. 

Sem entrar aqui numa exaustiva discussao dos 

m丘l七ユpbos aspec七。s e pol6micas aber七as por sua analユse, 

cabe ressaltar apenas os elementos essenciais que 

interessam ao presente trabalho: a influ6ncia das 

caracteristicas ib6ricas do personalismo, da falta de 
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coesao e do principio de hierarquia na vida sociaユ ; assim 

como do patriarcalismo na forma9ao social e politica 

brasileira, as quais, traduzidas nas praticas politicas 

pa七rimonialュS七as e na cordュalュdade 七 ipicamente 

brasileira, s貸o expressうes da a9ao afetiva (Weber, 1993) 7 

que obstaculizam as formas de racionaliza9ao da vida 

requeridas pela sociedade moderna e pela impessoalidade 

democr貞tica. 

Holanda vai buscar na PeninsUla Ib6rica as 

origens mais remotas dos tra9os que desenvolve 

posteriormente na sua analise para compreender a forma9ao 

do Brasil, a exemplo do personalismo de que prov6m a 

丘ouxユdo das ユnsとユ tuユ96es e a faユ ta de coes瓦o socユaユ  
(1993, 	p.5) . 	Nesse 	sentido, 	o 	autor 	alude 	a 

particularidade das transforma96es sociais e politicas 

s6bitas e prematuras que engendraram, ao pr6prio tempo da 

revolu9ao portuguesa com o Mestre de Avis, a original 

persist6ncia de habitos tradicionais entre os ib6ricos 

Questao que mais tarde sofreria uma aguda analise 

sociol6gica de Faoro (1958) , quando este estuda as 

7 Segundo Weber (ユ993) a a9ao afetiva 6 especialmente emotiva, 
determinada por emo96es e estados sentimentais atuais, distinguido- 
se essa da a9do tradicional (detertt仕nada por costumes arraigados ), 
da a9do con forme vaユores e da ag百o ェーacionaユ  con formle nns 
determinados. A interpreta9ao de Holanda, nesse sentido, parece 
inovar, ao tratar uma agao afetiva nao como algo extraordindrio que 
caracteriza a domina9ao carismatica, mas sim como um dado est vel 
(continuo), articulando, ao mesmo tempo, o afeto e a domina9議o 
pessoal (que caracteriza a a9ao patrimonial tradicional) . Lembremo- 
nos que para Weber os tipos ideais nunca se encontram "puros" na 
realidade social. 
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origens do que ele classificou de estarnento burocr tico e 

da perman6ncia secular do Estado Barroco8 em Portugal 

De 七。das as carac七e rI S七icas discu七idas por 

Hoユanda, sem d丘vida a eユabora9ao da cordュaユュdade, cm。  

tra9o que nos 6 peculiar, foi aquela que melhor 

f ru七ユ ficou e desper七ou aguda pol6mユca. Em 七orno do homem 

cordial9 concentrou-se, talvez, a um s6 tempo, a ess6ncia 

da polariza9ao conceitual e o dilema principaユ  propos七o 

pela reflexao de Holanda, O contraste construido 6 o que 

〇p6e o Pa trimoniansmo paとHarcal ao BS亡ado bUI・o cz・巨亡ico 

仕acユonaユ-legal）・  No en七an七。, 6 ュn七eressan七e perceber 

como, na constru9ao social dos tipos, Holanda interpreta 

二Fa8r二竺958, p ・ 39-45 e P ・ 265-6三） re七ユra de Spengler a qualifユca9員o 
」一  ae barroco para o nome do Es taric f，”~ ロ1,，ー。  ,ー”, 一  ．ー一一一』一一一 
一一一」一  ， 	，  ー  ， 	 一 	 一 	 ー 	 一  ーーー’ ー  ーーーーー一ー一 “Y"v “、J 
poaer de domユnio e de mando na c凸rt- 	・、 1つ，,．ぐ，~,‘，、．, 
」一一一  ， 	‘ 	‘一 	，  . ． 	一  ． 	 ーー‘ーーI ー“'’ ーr、一~‘γ“v "v aecaaen七e 土eudalユsmo a6七i(t () コ，，トr、，一ー，叫1‘ 一．一  一  ーーー一一凸一」  
do Es七ado pa七rimonial e es tam自nt-a1 hiに～”一“‘んご二ごー二二二二ごー、‘‘一  
,, 一  ,, 	 . 	 ーーーー  ー… 一ー一ー“り"a- c isv 
irasユよI eェ1ヒre ou七ras ra2ろ自A 	l，十 ‘'I'., ="A一一．．一  』一  5-一一一」 	，  
desenv<フユ  1吐men亡o cつmi,カmd。 ,.qー  i. m，ーノ、ト11,,，ニー』こー 一了でで～ ー“ 一

‘=''"‘ノ 

	

一 	 一 	 ‘ ’ 	 ーー  ーー  ーーγ ~~~ りし  V CCIII 

oDrユgaaas a dar saltos, a fim rp ffV,1、4fl ，一  ー一  一一一一一  
desenvolvimexl七o.as  e gfArs只  h i ''e- fln1 。 4 '-'4-一二二に二,' 

9 "A lhaneza no ー  trato, a hospitalidade, a generosidade, (. . . ) 
repre 讐準am, com eteito, um tra9o definitivo do carater brasileiro, na 

meaiaa,, ao menos, em que permanece ativa e fecunda a influ6ncia 
ancestraj, aos padroes de convェvio humano, informados no meio rural e 
貯こrユarca上 ・ serユa eng興9 supor que essas virtudes possam significar 
coas maneiras' , civilidade. Sao antes de tudo express6es leg timas 
讐。押一豊竺烈。警。 ex七remam9ri七e rico e 七ransbordan七e" (Holanda, 
山フー ’ ーP’山U。ーよU ノ ケ  A expressao 上oユ  re七ユrada do escritor Ribeiro Cou七o 
e contorme o.proprio Holanda esclarece, a no9ao nada tem a ver com 
a apo.ogia da 一  "bondade" ou do "homem bom", como queria entender 
とassユ讐oRユcardo ・  A coやユalidade "es七ranha , por um lado, a 七。do 
iormaiユsmo e convenclonaJ,ismo social, nao abrange, por outro lado, 
ape讐5 9 obrユgaやriamente senヒユmentos pos比ivos e de co」ユc6rdia. A 
inimizaae bem Pode ser一一七ao cordュaユ como a amizade, nis七。 que uma e 
outra nascem ao coraqao, procedem assim, da esfera do ェ  ntimo, do 
工amサユar, a9一 privad9 'I （工りユd ・ , p ・ 107 ・  Gr迂os originais). Ver a 

ご器業旨 a "cartaaユrユgida a Cassユano Rュcardo” ェn: Holanda, 1993, 
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o real, mesclando a a9ao tradicional com uma outra forma 

pr6xima da a9ao afetiva, para dar 6 nfase a essa 丘  ltima, 

sugerind〇ーa como prユncユpal obs七aculo a mplan七a9ao da 

ordem moderna (racional-legal) e democratica no Brasil 

E que a polariza9ao entre o arcaico e o moderno 

se d, naquele momento, segundo a visao de Holanda, pela 

an七氏ese en七re a ユI正lu6ncja do paとHarcaユユsmo 一  。nde 

predomina o sentimento e a mentalidade dos la9os 

primarユos, de afe七。  e de sangue ~ e a racユona 1ユza9さo 

requerida pela impessoalidade do Estado burocr tico. 

Segundo Holanda, formado no quadro da estrutura familiar, 

o brasileiro recebeu o peso das rela96es de simpatia, as 

quais dificultam a incorpora9ao normal a outros grupos. 

As rela9うes impessoais, caracteristicas da ordem moderna 

(racional-legal), nao sao agradaveis ao brasileiro que 

procura reduzI-las ao padrao pessoal e afetivo herdado da 

familia tradicional, o que, segundo o autor, dificultaria 

a sociedade urbana de tipo moderno (op. cit., p. 101-ユユ2). 

Como ser巨  visto mais tarde, o autor retira 

conclusうes fundamentais a respeito da influ合ncia do 

pa七riarcalismo e do pa七rユmonjal工smo nas origens da 

forma9ao da sociedade brasileira. Esta influ6ncia est 

representada sobretudo pelo particularismo que se 

expressa na invasao do p丘blico pelo piゴvado e do Estado 

pela famflia, O dilema original posto por Holanda adv6m 
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do fato de que o homem cordial representa a nossa 

impossibilidade de atingir uma ordena9さo impessoal que 

permita a ruptura com os padr6es privatistas, 

par七工cularユ5七as e olユgarquico-pa七rユmonユaiユS七as dominan七es 

no sistema formado pela famエlia patriarcai: 	O 

desconhecimento de qualquer forna de convvio que n瓦o 
seフa dュ亡ada por uma 6亡ユca de fundo emo亡ユvo （ェbュd., 

p.109)10. Dilema esse plenamente consciente para o autor 

E Se, talvez, ele nao aponte claramente para uma sa工da 
dュan七e disso (apenas ユndュcand。  七ユmidan-ten七e a 七end6ncia ao 

amerユcanユsmo en七re n6s)11, por ou七ro lado, 6 bastan七e 
expl工cita e conhecida a sua radical posi9ao a favor da 

democratiza9ao da sociedade brasileira. 

Assim, as perspectivas da democracia no Brasil 

estariam anunciadas pela transi9ao, ainda incompleta,a 

sociedade urbana, cosmopolita, dada a persist6ncia do 

caudnmsino, da politica ongrqui ca 	enquan七o 

prolongamento do personalismo no tempo e no espa9o - do 

patrimonialユsino na gestao do Estado e na vida nacional' 

10 Visando dar 6 nfase em sua interpreta9ao weberiana sobre a 6 tica 
protestante, Holanda (1993, p.127) cita o poeta Lawrence: "r 月  
ativiaaae americana, o sangue 巨  quimicamente reduzido pelos nervos". 

11 Na esteira da Aboli9ao como marco decisivo da nova ordem e 
vislumbrando a importancia da passagem do rural ao urbano diz 
Holanda (1993, p.127): "C...) se a forma de nossa cultura ainda 
permanece largamente ib6rica e lus比ana, deve atribuir-se tal fato 
sobretudo a s insuficiencias do 'americanismo', que se resume at6 
agora, em grande parte, numa sorte de exacerbam白ntr Hp mニ”‘fg e4 つ  n.a e. 
es七ranhas, de decis6es impos七as de fora, exteriores a 七erra. O 
americano ainda 邑  士nteriormen七e inexis七en七e". 
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assim como pela presen9a das incongruentes alternativas 

do liberalismo, do fascismo e do comunismo. Holanda 

は993, p ・ 133) prop6e entao uma revoユU9ao verとユcaュユ2 

frente a s duas saェdas (segundo ele superficiais e 

enganadoras) , propostas at6 entao pelos reformadores: (a) 

a simples subs七ュ七ui9ao dos de七entores do poder p丘blユco 

sem que ocorram transforma96es estruturais na vida da 

sociedade; e (b) a pretensao de compassar os 

acontecimentos segundo sistemas, leis ou regulamentos de 

virtude provada. Trata-se, no segundo aspecto, da cr工tica 
radical ao ar七ユficユalユsmo do lュberalユsmo caboclo e ao 

pr6prユo posユ七ユvismo jur工dico que aquユ  se ユns七abou, maユS 

para preservar os velhos padr6es do que para instituir 

uma verdadeira ordem moderna. 

3 ・ 2 Faoro e o Es七ado Pa七r土mmユ土aユーes ta皿exitaユーburocr巨七ico 

Faoro (1958) vai buscar na hist6ria de Portugal 

as origens de um Estado centralizado, burocratico e 

patrimonial, transportado para o Brasil sob a prote9ao 

brユ七anユca ap6s aつcupa9ao de Lisboa por Jun叱  em 1808, e 

que 頂  se encox止rava presen七e na admユnユ5七ra9ao c。ユ。nial 

desde o estabelecimento do Governo Geral em 1548. Tornado 

ユ2 A expressao foi inspirada no naヒura工is七a nor七e-americano Herbert 
Smith. Embora partindo de outro paradigma que nao o marxismo e 
expressando o que An七6nio candido (pos亡ーS Clゴp亡um a obra Ra zes do 
Brasil, 1993) classificou de "radicalismo potencial das classes 
m6dias", poderiamos dizer que Holanda foi o precursor no Brasil da 
id6ia de "revolu9ao progressiva", processual, articuladora da 
estrutura e da Cu比ura, o que nos faz pensar na semelhan9a com o 
conceito de "revolu9ao intelectual e moral" de Gramsci. Ver Holanda, 
1993 P．ユ35. 
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o Brasil independente em 1822 por um membro da realeza 

portuguesa, a linha de Continuidade nunca foi 

completamente quebrada. 

"A diferen9a de estrutura das duas 
coloniza96es americanas (a portuguesa e a 
モnglesa) decorrユa da d工verぬ  conら七ユ七Uユ9a〇  
do Estado, em uma e outra na9ao. 
Portugal, na era seiscentista, j se 
havia consolidado em Estado abs61uto, 
governado por um estamento burocratico, 
cen七ralizador. 	A 	ェng la七erra, 	ao 
contrario, discrepando da orienta9ao 
his七6rica con七mnen七ai, definiu-se numa 
七ransa9ao 	capi七ai is七a 	indus七riai 	e 
feudal, repelindo a centraliza9ao 
burocratica." (Ibid., p.53 e p.65) 

As transforma96es da revolu9ao portuguesa, que 

ユns七ユ七Uユu a dュnas七ユa de Avis na quadra renascen七ユS七a, nao 

alteraram o carater patrimonial daquele que foi chamado 

por Faoro de BS亡ado Barroco・  Antes, a domユna9ao 
pa七rユmonial 	七radュcional, 	da 	forma 	origin貞ria 

(patriarcal), com o estere6tipo do cargo como t工tulo de 

nobreza, teria evoluido para o tipo estamental, formando 

pos七eriormen七e o estarnen亡o burocr 亡ico'3 . O es七amenヒo 

burocratico teria subido ao poder dentro da ordem 

patrimonial longamente instalada e aperfei9oada, nas 

pessoas dos letrados, juristas e militares, tornando-se 

mais s6lido com a diferencia9議o funcional do quadro 

ユ3 A par七ir da dinas七ia de Avis, "o novo patriciado cons七itui-se com 
a incorpora9ao das vencidas linhagens feudais e com a eleva9ao a 
nobreza da gente baixa. Posto que alimentado pelos inqressos 
proporcionados pelos comerciantes das cortつoracろAc ‘ け，一β mir 。 ー  fー、，一”，つ  
diversa e peculiar estrutura social - o estamento burocr巨tico " 
(Faoro, 1958, p.39) 
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adminis七ra七  ユvo ・  Com o 七empo, a sua for9a a七raユU OS 

pr6prios remanescentes feudais, enganjando-os como 

mユnis七ros servidores do principe. （ェbュd. I p.26) 14 

豆  interessante notar que, segundo Holanda (op 

C比・ p ・ B e p ・ 78) , as maユores facユ1ュdades encon七radas para 

a ascensao da burguesia mercantil portuguesa, logo ap6s a 

revolu9ao com o Mestre de Avis (em rela9ao ao mundo 

cris七ao onde o feudalismo imperava sem grande estorvo) I 

e a falta de apoio econ6mico exclusivo dessa classe, fez 

com que esse segmento nao precisasse adotar um modo de 

agir e pensar absolutamente novo, ou instituir uma nova 

escala de valores sobre os quais firmasse permanentemente 

o seu dominio. Em consequ6ncia, nao se cristalizaram 

padr6es 6 ticos muito diferentes dos que ja preexistiam 

para a nobreza, e nao se completou a transi9ao que 

acompanha as revolu9うes burguesas para o predomェnio de 

valores novos. A burguesia mercantil portuguesa procurou 

associar-se a s antigas classes dirigentes, assimilar 

muitos dos seus principios, guiar-se pela tradi9ao, mais 

do que pela razao fria e calculista caracterェstica dos 

povos pro七es七an七es (Holanda, ユ993, p. 8-9). 

14 Segundo Faoro (1958, p.26), "para libertar-se do patrimonialismo, 
com seu ap ndice, o estamento, seria mister que Portugal ensejasse a 
cria9ao do mercado livre. Entao as classes expulsariam os estamentos 
（・・・）・  Ora em Portugaユ  a classe limitou-se e condicionou-se peユo 
estamento governamental, detentor dos poderes do Estado. A livre 
manifesta9ao do mercado foi obstada, subtraindo-se bens e servi9os 
do seu imp6rio. A domina9ao patrimonial-estamental apropriou-se dos 
poderes de mando e suas correspondentes probabilidades econ6micas. 
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Segundo Faoro, o aspecto da centraliza9ao e da 

burocratiza9ao como elementos da vit6ria patrimonial- 

estamental sao associados aos paises europeus, onde 

vingou a centraliza9ao em torno do rei enquanto alian9a 

deste com a burguesia comercial. Contrarjamente, o 

fen6meno da organiza9ao es七amen七ai -burocra七ica nao 

conseguiu se impor nos paises em que prevaleceu a 

transa9ao do feudalismo com a burguesia mais industrial 

que comercial, como na Inglaterra: 

'INa 工ng la七erra, vingou uma 七ransa9ao 
feudal-burguesa: o Estado normando 
constituiu-se com a natureza feudal, 
por6m a unidade da na9ao foi alcan9ada 
pela centraliza9ao da fazenda real 
(exchequer) I' (op. cit. p.28) 

O que caracteriza a forma9ao do Brasil, assim, 

6 que ela 6 fruto de um processo de colonユza9巨o que se 

deu medュan亡e o modeユo paとrユmonユaユユsta de domユna9ao, 
consとi亡uindo-se o padr o de ユ1北era9諏フ  BS亡ado e socユedade 

a亡ra v6S do imIフユacdyeユ  domfnユo do ES亡ado Paとrimoni aユー  
es亡amen亡aユーburocr巨  とュco da meとr6Ixフユe15 . 	Embora nao 

desconhe9a as tend6ncias centrIfugas sempre existentes, 

na visao do autor o que deve ser ressaltado 6 o processo 

centralizador da administra9ao colonial, que inclusive se 

acentuou progressivamente at6 os fins do s6culo XIX. 

15 A caracteriza9ao de Faoro sobre o estamento burocrdtユco 6 
contestada por J.M.carvalho (1990) . Para esse autor nao se tratava 
de estamento, mas sim de urna elite politica formada em processo 
bastante elaborado de treinamento, a qual se chegava por varios 
caminhos, os principais sendo alguns setores da burocracia, como a 
magistratura. 

, , 資  冒  冒  
.. ．  一、ニ‘ ー一」一一 e一‘。i...mimanidad白  
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Nesse sentido, Faoro tem uma concordancia com a original 

interpreta9ao marxista de Caio Prado J丘nior (1945), 

atestando nunca terem existido, no processo colonial 

brasileiro, as principais condi96es que caracterizam o 

v nculo feudal, quais sejam: (a) a id6ia do pacto 

poll七ユco na dュstrュbuユ9ao do poder e (b) 。  con七ra七。  com 

direitos desiguais e deveres de fidelidade recェproca, com 

o que ele conclui que nosso "feudalismo era apenas figura 

de ret6rica!! (Faoro, 1958, p.65-66)16 . 

3 ・ 3 Schwarヒzman e o Es七ado neopa七rinionja]. 

Diante das insufici6ncias anal ticas das 

七eorias de represen七a9ao poll七ユca （・'burguesas ・I ou 

"marxistas"), as quais, segundo Schwartzman (1988), v6m o 

Estado como simples representa9ao de classes ou agrega9ao 

de interesses, esse autor retoma os caminhos de Faoro e 

explora amplamente a importancia da recupera9ao atual do 

conceito weberiano de patrimonialismo para a compreensao 

dos sistemas politicos e dos Estados que, a exemplo do 

Brasil, se originam de processos bem distintos dos 

16 0 p6lo oposto dessa interpreta9ao, com posi96es centradas na 
sociedade agraria, nas formas de privatiza9ao do poder dela 
decorrente e na 6 nfase no poder centrエfugo da aristocracia local, 
pode ser encontrado em Nestor Duarte (1939) e Oliveira Viana (1949). 
Para uma discussao mais aprofundada dessas duas tend己ncias opostas 
"centraliza9ao x descentraliza9ao", desde a coloniza9ao at6 a 
rep丘blica, bem como das incongru6ncias do regime feudal no Brasil 
ver especialmente o Capitulo "V" de Schwartzman, 1988. 
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ユ03 

Estados 	capitalistas 	ocidentais 	modernos 	e 
desenvolvidos17 . 

Nesse sentido, constr6i a sua problem百tica 
ヒe6rica assen七ada em dois niveユS: o niveユ  es七ruいユral, que 

tem a ver com a maneira pela qual a sociedade se organiza 

para a produ9ao, dis七rュbuユ9ao e realoca9ao pol工七ユca de 
bens escassos; e um ou七ro, mais especifユcamen七e p。ユ1七ユco' 

que se refere a s maneiras pelas quais os diferentes 

grupos na sociedade sao ou n議o convocados e t6m ou nao 

t6m reconhecidos seus direitos de participa9ao no 

processo de decis6es relativas a distribui9ao social da 

riqueza. (Ibid., p.34). 

A abordagem estrutural, para o autor, baseia-se 

na no9ao que indica uma linha espec fica de 

17 Para o autor, o problema fundamental 6 que no Brasil os 
acontecimentos pol工ticos e partidarios n員o podem ser facilmente 
compreendidos e previstos em fun9ao de um claro modelo de 
polariza9ao e conflito entre classes ou grupos de classes. Dai as 
insufici6ncias, para a an瓦lise da realidade brasileira, das teorias 
da representa9ao p01仕ica ou de agrega9ao de h比eresses (refere-se 
aos pluralistas ou elitistas nos EUA), ou ainda das teorias da 
"cultura pol tica" e da "moderniza9ao" desenvolvidas na d6cada de 
1960. Tanto 	as teorias "burguesas" de desenvolvimento politico, 
como 	as analises "marxistas", (a classe em si antes da 
consci6ncia dos seus verdadeiros interesses), compartilham a no9ao, 
mais ou menos expl cita, de que a passagem do estagio inicial 
(tradicionaユ , primi七ivo, em Si) para o fmnaユ  （moderno, para si) se 
faz atrav6s da industrializa9ao (ou acumula9ao cap比ans ta).Segundo 
o autor, ambas as vertentes, entretanto, t6m dificuldades em 
explicar a persユ$七encia dos periodos 吐n七ervenientes" de 
autoritarismo pol tico entre o tradicionalismo e a modernidade. Para 
uma cr比ica das teorias p01北icas e a imporぬncia da recupera9ao do 
conceito de "patrimonialismo" ver especialmente o Cap tulo "I" de 



desenvolvimento hist6rico originaria da Europa feudal e 

modernas e desenvolvidas de hoje. Essa experi6ncia 

particular serve de refer6ncia positiva ou negativa para 

en七ender um ou七r。  七ユP0 de desenvolvimen七。  mSヒorユco, que 

parte do patrimonialismo ー  como outra variante de 

Sユ5七emas pol工七ユCos 七radicユonaユ5 ~ e conduz a um 七ユp。  
radュcaユmen亡e dュS亡ユn亡O de socユedades conとemporaneas 

(algumas subdesenvolvュdas, ou七ras SOCユaiユS七as, ou七ra s 

ainda com uma vIvida experi6ncia de autoritarismo e 

fascismo）・ Nesse sen七ュdo, a in七erpreta9ao de Schwar七zman 

se COfl七rap6e a s 七radicionais 七eorias da ci6ncia p。ユ工七 ica 

que, sob o item governabilidade, associam o 

desenvolvimento econ6mico ao desenvolvimento politico das 
sociedades18 . Diz ele: 

"Esse tipo de raciocinio nao leva em 
conta o fato 一  de que, muitas vezes, as 
9a9sas ao eqりユ上ユbrユ9es七ao do ou七ro lado, 
嶋じo ら  que ユns七abュ1ュdade e au七or比arismo 
nao sao, necessariamente, conseq貢6ncias 
ue um 'excesso' de demandas em um 
contex七o de pouca indus七riaユizac5c, P 
recursos 上ユ皿ユ七ados, mas ．  七alvez n月  
maioria d os casos, conseau6ncjas de um月  
reauzユaa くコaDaCid月-J qI,r・・ fコ .7 __1_ つ，一十 ‘,,,,1巴，一，片一一、一、“'‘一・、“cl しat/aし」・ (.4aLLピ  bUCユai. ae arこユCU.L a cao 
e represen ta9ao de inとeresses em um 
conとexto de concentra c含o 、P)nF,qqirrZ 'rA 
poaer nas maos do Estado. Quando isso 

18 Segundo o autor, de acordo com essa teoria, problemas de 
ins七abilュdade poll七ユca e de regimes fortemente 6entralizados 
ocorreriam quando a velocidade em que cresce a habilidade de lutar 
por uma parte maior da riqueza nacional 6 superior a velocidade de 
crescimento dessa riqueza; o que equivale dizer, em termos 
pol ticos, quando o processo de constru9ao nacional 6 mais rapido 
que o processo de desenvolvimento do Estado e de institucionaliza9ao 
de mecanismos pol ticos nacionais. (Schwartzman, 1988, p.35) 
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que conduz as soc1edades guピ  じonuuz as Socユectactes capユ七aユisヒas ociden七ais, 



ocorre, as 七en七a七ム7as de aumentar e 
articular a representa9ao de interesses 
na sociedade sao suprimidas e cooptadas, 
e o resultado 6 a debilidade e a 
depend6ncia continuas dos grupos sociais 
articulados, em rela9ao ao centro 
politico ・ ' (Ibid., p.35) (grifos meus) 

〇  conce比o de neoPatrユmonユalユsmo 6 sugerュdo por 

Schwartzman como recurso tipol6gico interpretativo de 

sociedades que, a margem da revolu9ao burguesa classica, 

se burocratizaram ("modernizaram") sem, no entanto, nunca 

terem logrado a forma racユonaユーユegal. Sua 七eoria es七a 

centrada na tese de que os elementos "tradicionais" nao 

sao os mais centrais no conceito weberjano de 

patrimonialismo, o que tornaria problem tica a sua 

aplica9ao direta aos conceitos de sociedades 

contemporaneas "tradicionais" ou "modernas". Segundo o 

autor, a apreensao do raciocinio de Weber - inclusive 

baseando-se no contraste que esse realiza entre o 
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patrimonialismo e o feudalismo ー  ‘ torna possェvel a 

hip6七ese de dis七工nguir duas formas de domユna9ao poli七ユca 

moderna, onde a aus6ncia ou presen9a de um contrato, 

conforme o processo hist6rico de forma9ao dos sistemas 

politicos ocidentais modernos, 6 o divisor de 百  guas 

fUn damentaユ．  

Assim, alguns estados modernos que se formaram 

a margem da revolu9ao burguesa podem ser considerados 

patrimoniais. Mas este patrimonialismo moderno, ou 



neopatrimonialismo1-9 , nao 6 simplesmente uma forma de 

sobreviv合ncia de estruturas tradicionais em sociedades 

contemporaneas, mas uma forma bastante atual de domina9ao 

politica por um "estrato social sem propHedades e que 

nao tem honra sociaユ  por m6ri to pr6PHo", ou seja / Pela 

burocracia e a chamada "classe pol丘i ca" (Schwartzman, 

1988, p.59-60) 20 . 

Schwartzman prop6e entao uma nova tipologia 

weberiana de domina9ao pol tica formada conceitualmente 

pelo en七recruzamen七o das var垣veis rela9巨o de poder 

(absoluta ou contratual) e sistema normativo (tradicional 

ou moderno) ・  Segundo a sua interpreta9ao, a linha de 

continuidade que Weber estabelece entre domina9ao 

pa七rimoniaユ  七radicional e domina9ao burocra七ica (que o 

leva falar, muitas vezes, em "patrimonjalismo 

burocratico") deve ser vista em contraste com a 

continuidade que parece existir entre feudalismo e 

domina9ao racional-legal, que surge historicamente 

associada a emerg6ncia do capitalismo: 

19 Schwartzman retira a expressao neopatrimoniansmo de S.N. 
Eisenstadt, que por sua vez a utiliza para o estudo de estados 
modernos fora do Ocidente, mas com forte sentido de sobrevivncia de 
formas tradicionais, o que, segundo Schwartzman, nao 6 o caso do 
Brasil. 

20 O autor, nesse sentido, discorda de Faoro (1958), pois esta 
defini9ao (a aus6ncia de "honra social por m6rito pr6prio"), segundo 
ele, tornaria inadequada a expressao "estamento burocratico" 
(Schwartzman, 1988, p. 60). 
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"O que as duas primeiras t6m em comum [a 
domina9ao patrimonial tradicional e a 
domina9ao burocratica] , 6 que em art山as o 
poder cen七ral 6 abs o lu七o e incon七es七avel, 
ainda que organizado, sustentado e 
legitimado por sistemas completamente 
diferentes de normas e valores. Os dois 
丘ltimos [o feudalismo e a domina9ao 
racional-legal] sao similares de forma 
oposta: sao ambos exemplos de rela96es 
contratuais estabelecidas entre unidades 
relativamente aut6nomas". (Ibid., p.60) 

O autor utiliza a favor de sua teoria a 

defini9ao weberiana de tradi9ao (a cren9a na rotina de 

todos os dias como forma inviolavel de conduta) e do seu 

extremo oposto, os sistemas modernos (cujas normas sao 

baseadas na validade de um estatuto legal e na 

compet6ncia funcional baseada em regras criadas 

racionalmente), para salientar a tese do aspecto 

"tradicional" comum ao patrimonialismo e ao feudalismo, e 

o aspec七o "moderno" comum ao neopatrimonjaljsmo e a 

domina9ao racional-legal. (Ibid., p.60). 

Para Weber, de acordo com Schwartzman (1988), 

as formas modernas de domina9ao burocr tica seguiram uma 

dinamica claramente pol tica (e nao administrativa), 

surgindo como resultado de duas for9as conflitivas: (a) a 

centraliza9ao crescente do poder e (b) o aumento 

crescente da participa9ao politica nas modernas 

sociedades de massa. Nesse sentido, entende ser 

fundamental a diferencia9ao hist6rica en七re o 

patrimonialismo na Europa Ocidental e os demais: 
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tは  domina9ao politica racional-legal 6 
eiユha 	do 	casarnen七o 	en七re 	o 
pa七rimonialismo dos regimes absolutistas 
e a burguesia emergente: 6 uma forma de 
domina9ao de base contratual, bastante 
eficiente e adequada a s necessidad9s do 

O patrimonialismo europeu ocidental se apoiava 

no surgimento da burguesia e, no final do processo, o 

sistema de domina9ao legal, herdeiro dos regimes 

absolu七ユS七as, era for七emen七e con七ra七ual e bern apropriado 

ao capitalismo moderno. O equilibrio variavel entre a 

burguesia e os poderes patrimonialエstjcos, na luta contra 

os remanescentes da sociedade feudal e corporativa, 

poderia, assim, explicar as diferen9as entre as 

sociedades caracterizadas como "estatizadas" ou 

"desestatizadag". (Schwartzman, 1988, p.65) 

No entanto, para Schwartzman, as possiveis 

diferen9as estruturais na racionalidade e autoridades 

legais entre os paェses anglo-sax6nicos e os da Europa 

Continental sao minimas quando comparados com os Estados 

que transitaram de um sistema patHmonjaユistico oHginal 

a urn moderno Esとado cen亡raユizado, sem o concuiーso de uma 

21 Segundo Schwartzman (1988 p. 61), na Europa Ocidental o poder 
patrimonial eventualmente promoveu a racionalidade formal da lei e 
da administra9ao, o que se choca com a tendencia natural dos 
governos patrimoniais de promoverem justi9a substantiva e baseada no 
favoritismo pessoal ・  エ5七o 6 explicado como conseq encia, en七re 
outras coisas, da necessidade de os governos centrais ref rearem as 
pretens6es de poder de seus vassalos e funcionarios graduados, o que 
favoreceria a alian9a entre os governos absolutistas e a burguesia 
, ーー一”』一ー‘」、  
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revolu9巨o "burguesa". Esses 丘  ltimos, embora possam se 

modernizar e racionalizar a sua burocracia, tero uma 

base de Poder e siS亡ema S Poユi亡ユcos bem diS亡ユn亡os das 

democracias ocidentais （ェbid. ' p.65). 

A resolu9ao te6rica desse problema, segundo o 

autor, deve ser buscada na resposta que se d6 a seguinte 

indaga9ao: os pa工ses onde nao existiu uma burguesia 

ascendente com a mesma for9a e importancia que a 

burguesia da Europa Ocidental teriam continuado 

"tradicionais" ou teriam desenvolvido uma forma pr6pria 

de domina9ao moderna e racional, mas sem o componente 

contratual? Schwartzman oferece uma resposta a essa 

questao, lembrando a diferencia9ao weberiana entre a 

racionalidade formal e a substancial (Ibid., p.62): 

"Da mesma maneira que a racionalidade 
formal se op6e a discricionariedade 
pessoal, 	, caracteristica 	do 
patrimonialismo antigo, ela tamb6m se 
op6e a racionalidade substantiva, que 
tende a maximizar um conjunto determinado 
de objetivos independentemente de regras 
e regulamentos formais. Weber relaciona o 
surgimento da demanda por es七e tipo de 
racionalidade substantiva na sociedades 
modernas a emerg6ncia da opiniao p丘blica 
e seus instrumentos, e, de maneira mais 
espec工fica, a democracia de tipo 
plebiscitaria, 七ao temida por Alexis de 
Tocqueville. (...) A combina9ao entre 
governos centrais comandados por suas 
'Raz6es de Estado' e massas passivas, 
desヒ1いュIdas e mobilizaveis 6 a recei七a 
mais acabada para os regimes patrimoniais 
burocr貞ticos modernos" 
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Para Schwartzman, a preocupa9ao classica de 

Tocqueville era compartilhada por Weber a respeito das 

possibilidades totalitarias das sociedades de massa e da 

burocratiza9ao universal, pois Weber concebia a 

possibilidade de emergirem sociedades modernas onde o 

contrato sociaL def inュdo como leis de atribui9ao de 

direitos, deixasse de existir. 豆  nesse sentido, que 

Schwartzman prop6e o n丘cleo central de sua teoria (Ibid., 

p.63): 

"assim como a dominacao racional-leqal 
poae 	aegenerar 	em 	totalitarismo 
burocra七ico, 6 possェvel para es七e 七ipo de 
burocracia subsistir somente com seu 
componen七e racional, mas sem seu 
componente legal. Este 6 , em uma palavra, 
o elo te6rico que faltava para a 
compreensao adequada dos sistemas 
pol仕icos neopatrimonjais: a exist6ncia 
de 	uma 	racionalidade 	de 	tiro 
exciusユvarnen亡e'亡ecilユco', onde o p apeユ  do 
conrraco sociai e da ieqalidade ブUIゴdi ca 
seフalllユnユmo ou ユnexユS亡en亡e.A imoor七ancia 
aeste conceito para o estudo e o 
en七endュmen七o de SiS七emas pol氏icos a七ua is 
que nさo as democracias ocidentais 6 
6bvia" (grifos meus). 

Schwartzman oferece, assim, uma interessante 

perspectiva te6rica para compreender a continuidade das 

raizes patrimoniais e burocraticas ao longo da forma9ao 

da sociedade e do Estado brasileiros, contribuindo para 

elucidar a recorrente dualidade que caracteriza o 

"enigma" da sociedade brasileira, qual seja: a forte 

presen9a de elementos patrimonialistas no modelo de 

domina9ao ー  que se expressa nas praticas pol工ticas, na 
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gestao s6cio-Estatal e nas intera96es sociais em geral 

convivendo com formas de "moderniza9ao" (racionaliza9ao) 

puramente tecnocratica do Estado e com o ar七if icialismo 

das leis que impera em todos os niveis e esferas sociais. 

Em outros termos: contribui para compreender as bases 

autoritarias de uma sociedade que se modernizou marcada 

mstoricamente pela substantividade patHmonialista 

mユ七ユgada na formandade aparen七emen七e compativel com uma 

moderna ordem racional-legal. Dualidade essa que 6 

coerente com a dial6tica de inclusao/exclusao dos 

segmentos populares no sistema de poder. 

En七re七an七o, a sua propos七a 七ipol6gica falha ao 

negligenciar uma caracterェstica fundamental que 6 

persistente nos Estados formados a base de um forte cunho 

pa七rimonユalユS七a, qual seja:a nao d正erencユa9巨o enとre as 

esferas p丘bnca e pHvada ou entre o que 6 interesse 

pblico e o que 6 interesse pessoal ．  亘  bem verdade que 

Schwartzman esta sobretudo preocupado em explicar o 

permanente autoritarismo do Estado brasileiro. Dai 

porque, coerentemente com a sua teoria 

sem contrato - ele vai indicar a coopta9ao 

sera visto mais adiante), como a principal 

a moderniza9ao 

poユftica(como 

consequ6ncia a 

ser extra工da do modelo neopatrimonialista. Parece, 

en七re七an七o, que as difュcuユdades de separa9ao en七re as 

esferas p丘blica e privada ou entre o que 6 interesse 

p blico e o que 6 interesse pessoal, tamb6m caracterizam 
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o modo de domina9ao dos Estados que - a exemplo do Brasil 

formaram-se e modernizaram-se atrav6s de urn forte cunho 

patrimonialista, embora 6 claro, isso nao se expresse de 

forma id合ntica a das arcaicas sociedades tradicionais 

pr6-burocra七icas. 

Segundo o que se depreende da literatura acima, 

o ethos profundamente autoritario da domina9ao 

pa七rimonialis七a na his七6ria do paェS es七百  carac七erizado 

principalmente 	pelos 	seguintes 	elementos 

interdependentes: 

(1) a concep9員o tutelar do poder engendrada 

pela preced6ncia e primazia hist6rica do Estado em 

rela9ao a sociedade e que se processa atrav6s de 

mecanismos de coopta9ao e de exclusao social e pol工tica; 

(2) a aua nc土a da no9言o de contrato social nos 

padr6es de relacionamento da ordem social e pol tica, que 

pressup6e o reconhecimento do outro como sujeito portador 

de direi七os enquan七o no9ao iguali七aria basica da 

democracia; 

(3) a n三o die七土n9ao en七re o que 6 pThlico e o 

que 6 privado, configurando a inexis七6ncia da no9ao 

republicana que esta na base das democracias; 
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(4) a permanen七e reposi9員o da dualidade en七re o 

pa工s real e o pa工s formal denotando uma esquizofrenia 

en七re os niveis ins七i七ucional e o social. 

A seguir, serao apresentados e discutidos cada 

um dos aspectos acima enunciados, os quais serao 

abordados, principalmente, conforme a interpreta9ao da 

li七eratura a七6 aqui ado七ada. 

3.4 A nossa hist6rica "n議o-cidadania" 

3 ・ 4 ・ユ  Pa七rimonialismo e a concep9ミo 七utelar do poder 

Contrapondo- se 	ao 	que 	classifica 	de 

"esquematismo do materialismo dial6tico" - pois desatento 
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“ー  I a fase pr6-Capi七alis七a Faoro (1958) afirma a 

possibilidade hist6rica da exist6ncia de um Estado 

rei a七ivamen七e independen七e e au七6nomo do sis七ema de 

classes sociais, ou da "infra-estrutura" econ6mica da 

sociedade22 . Para ele: 

"A analise hist6rica da vida social e 
pOi工七ユca de Por七ugal e do Brasil mos七ra, 
por6m, que a independ6ncia sobranceira do 
Estado nao 6 uma exce9ao de certos 
per工odos hist6ricos, senao a constante na 
evolu9ao dos dois povos (...) No Brasil e 
em Portugal apenas em rapidos interregnos 
o estamento burocratico desceu a segundo 

22 "0 bonapartismo 6 fen6meno da independencia do Estado no regime 
capitalista, como o stalinismo o 6 no regime comunista". (Faoro, 
1958, p.263). 



plano, abdicando de sua fun9ao de ordem 
dominante, para em seguida voltar ao 
poder com maior vigore (Ibid., p.263) 

Segundo o au七or, a hュS七orユa da forma9ao social 

e pol工七ユca do Brasil mos七ra o esとamenとo burocrれi co 

agindo como uma esp6cie de a rbitro da na9ao, das suas 

classes, regulando materialmente a economia e funcionando 

como proprietario da soberania. As demais camadas 

sociais, classes ou estamentos, teriam sido condicionadas 

por ele, carecendo de valor simb6lico pr6prio. Ou seja, 

al6m da diferencia9ao funcional, o estamento burocratico 

teria uma diferencia9ao social, agindo como comunidade e 

dispondo do monop 瓦o do domfnio pol丘i co Faoro, nesse 

sentido, ap6ia-se na teoria das elites para deixar claro 

o carater aristocratico do estamento burocratico, o que o 

diferencユa 七an七o da eユユとe (a minorユa dirユgen七e exis七en七e 

mesmo nas democracias, uma vez que o governo direto seria 

impossivel), como do quadro administrativo que, segundo 

ele, sempre exis七ユr貞  mesmo no regime pa亡HCio-Pユebeu como 

ponto extremo a que chegou a pratica democratica. 

Assim, mesmo na hist6ria mais recente do 

Brasil, com a proclama9ao da Rep丘blica, estaria atestada 

a perenidade do modelo pol工tico patrimonial-e5tamentalー  

burocratico, pois, para o autor, mesmo com a vit6ria das 

工d6ュas democra七工cas ~ V工七orユa mais aparen七e do que real ー  

o modelo continuou a imperar sob outro molde. O patronato 

politico sobre a na9ao persistiu, com altera96es 
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puramente formais, sem haver nunca se diluido no poder 

maj orユ七ario23 〇  exercic工。  da 七U七ela adminユ5七ra七ユva 七eria 

sido exercido mais pelos funcionarios (inclusive os 

ml比ares) do que pelo pessoaユ  pol工七ュco, elei七o e 

renovavel pelo voto universal. O Estado patrimonial- 

es七amen七al -buroc頭七ico imp6e o cara七er aris七o C ra七ico do 

poder, na medida em que a soberania esta apropriada com 

exclusividade pelo poder minoritario, que n巨o emana da 

na9ao, senao que a formou e plasmou （ェbid. ' p.263). 

Schwartzman, por sua vez, aprofunda a analise 

de Faoro em rela9ao a possibilidade his七6rica da 

independ6ncia relativa do Estado24 . Para ele, o Brasil 

herdou um sistema pol tico que n貸o funciona como 

representante ou agente de grupos ou classes sociais 

23 Esse aspecto seria criticado por Schwartzman, que cita Paim: 
I,ofuscado Peユa magfl北ude da pr61)ria desco」つerta, [Faoro] incnna-se 
Por tornかユa uma esp6cie de ユei inexor百yeユ  de nosso desenvoムrimento, 
ou ent含o uma heran9a a repudiar em sua inteireza" (apud Schwartzman, 
ユ988, p.7n. 

24 As in七erpreta96es de Faoro e Schwar七zman sobre a independ6ncia 
rela七士va do Es七ado n員o negam a exis七encia de interesses de classe 
refle七idos n9 Estado e no sis七ema poll七ico, como pode parecer. O que 
parece fundamentaユ  para Schwar七zman 6 （っ  ￥a七。 ‘一云‘ーー二に  て二  
cara cteris亡icas de urna determinada estrutura estatal nao podem ser 
comjフユe亡amen亡e deduzidas das carac亡eris亡icas deg 11月  'ぐf,言扇』砿ーコにこ  
(ou, em outros 亡ermos, de sua estrutura de classe), da mesma forma 
que uma sociedade nao Pode ser cornpユetamente entendida a Part丘  das 
caracteristicas formais de sua organ丘a9ao govern am en taユI ou de sua 
はd6ia' ・ E ainda: tiEvidentemen七e a a七i.'はdade P011七ica nao se da num 
mundo idiユico onde nao existam interesses em jogo,Acontece, por6m, 
que os interesses manifestados na esfera politica nao sao facilmente 
identificaveis com interesses econ6micos bem determinados, como 
normalmente se pensa. O processo pol tico tem objetivos e mecanismos 
pr6prios que, emlつora n o seブam indeIフendenとes e isoユados dos 
processos que se desenvoユvem na esfera produtiva, s6 Podem ser 
entendidos em sua espec正icidade" (Schwartzntan, ユ988, p,28 e 57). 
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determinados, mas que tem uma dinamica pr6pria e 

independente, que s6 pode ser entendida se examinada a 

his七6ria da forma9ao do Estado brasileiro: 

麟難難 

巌難難議  

I難義舞  
Schwartzman sugere o par "coopta9さo-exclusao", 

para caracterizar modernamente a concep9ao tutelar do 

poder, denunciada pelos cr ticos "radical-democraticos" 

de nossas origens patrimonialistas e priva七 js七as25 . o 

sis七ema burocra七ユco e adminis七ra七ユvo neopa亡rユmonユai se 

caracteriza pela apropria9ao de fun96es, 6 rgaos e rendas 

25 Como afirmou Holanda: "豆  curioso notar-se que os movimentos 
aparentemente reformadores, no Brasil, partiram quase sempre de cima 
para baixo" (1993, p.119). Para Faoro: "A pressao da ideologia 
nberal e democratica nao quebrou, nem diluiu, nem desfez o 
patronato pol仕ico sobre a na9ao,impenet垣vel ao poder majorit巨rio, 
mesmo na transa9ao aristocratico-pleb6ia do elitismo moderno (.,.)'l 
(Faoro, 1958, p.263) 
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p6blicas por setores privados, que permanecem, no 

entanto, dependentes do poder central. A reprodu9ao do 

modelo pa七rimonial processa~se sem a media9含o de grupos 

socユaユs organ丘ados ou da rePresen亡a9巨o Sociaユ  epoユi亡ica 

que se daria no a mbito de um espa9o pol tico espec fico: 

a exist6ncia do reconhecimento de um sistema pol tico e 

de cidadaos. 

Nesse modelo, o jogo politico consiste menos em 

um processo de representa9ao de setores da sociedade 

junto ao Estado ー  tipico do modelo classico europeu -, do 

que em uma negocia9ao continua entre o Estado 

neopa七rimonial e 七odo o 七ipo de se七ores sociais quan七o a 

sua inclusao ou exclusao nas vias de acesso aos 

benef cios e privil6gios controlados pelo Estado. Mas 

essa nao 6 uma negocia9ao entre iguais. Assim, a 

expressao patrimonialismo polltico 6 utilizada para 

designar uma rela9ao ntima entre o patrimonialismo - uma 

caracterェstica estrutural - e "coopta9ao pol工tica" 

elemento pr6prio do nivel pol tico, que nさo corresponde 

aos modelos "classicos" do Estado e do sistema pol tico 

como simples representantes de classes. A coopta9ao 

Poユ丘ica refere~se a um sisterna de Participa9ao Pol丘i Ca 

d6bnI dependen te, controlado hierarquicarnente / de cima 

para baixo26 . 亘  um processo pelo qual o Estado trata de 

26 Embora sob outra perspectiva te6rica, A. Touraine (1986, 1988), 
em sua analise sobre o modelo "nacional-popular" na Am6rica Latina 
diz que "o patrirnonialismo 6 um obstaculo a democracia, na medida em 
que nao reconhece a autonomia dos processo politicos de condu9ao da 
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submeter a sua tutela formas aut6nomas de participa9ao. 

Essa nao 6 uma peculiaridade brasileira, mas: 

"a coopta9さo pol tica tende a predominar 
em con七ex七os em que es七ruturas 
αovernamentais for七es e bem-estabelecidas 
ai北e c edein hユs tori camen亡e os esrorマos ae 
'nob1ユiza9巨o Poユ丘ica de grt基）os sociais ・  
Quando - isso 	ocorre, 	posi96es 
qovernamentais sao buscadas nao tanto 
como recursos para implementa9ao de 
interesses de tipo econ6mico, mas como 
forma de mobilidade social e ocupacional 
per se．  工sso significa que a 
hdministra9ao piThnca 6 vista como um bern 
em si mesmo, e a organiza9ao 
coverriamental tem as caracteristicas de 
umpa亡ェゴm6nユo a ser expI oraao・・・ ” （上DiG ・ I 
o.37-38) (qrifos meus) 

〇  sis七ema de 七U七ela e coop七a9ao do modelo 

patrimonialista-burocratico 6 avesso ao modelo cl巨ssico 

de represen七a9ao de ユn七eresses ・  Nesse 丘  l七imo, o 七ipo de 

poll七ユca que emerge do confron七o en七re os grupos a七ユvos 

gerados nos dois p6los da divisao social do trabalho, a 

burguesia e o proletariado, pelo desenvolvimento do 

capitalismo, esta relacionado com a regula9ao das 

rela9うes de classe, com a distribui9ao da riqueza entre 

elas e com a pr6pria constitui9ao dos sujeitos s6cio- 

mudan9a ・ 	（・・・） 	Uma poii七ica de reIフresenta9言o ... 	sup6e a 
desvincula9ao dos elementos fundidos na unidade complexa do sistema 
nacional popular, a forma9ao de um Estado mais estatal, de atores 
mais sociais, e de um sis七ema poユ比ico mais representa七 jvo" (1986, 
p.6 e 13) . Para Touraine, o modelo "nacional-popular" da Am6rica 
La七mna se caracteriza por um sis七ema poll七ユco mais de par亡ユCユpa9ao 
do que de representaqao e pela indiferencia9ao en七re os aヒores 
sociais, o sistema pol工tico (partid五rio, eleitoral) e o Estado. A 
preced6ncia do Estado em rela9ao a sociedade 6 motivador da 
mPeilフol 北丘a9ao da Am6rica Latina e da pouca autonomia dos a七ores 
sociais e dos partidos em rela9ao ao Estado. Ver Touraine, 1988. 
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poll七ユcos na socユedade ・  No s工S七ema de 七U七ela e coop七a9ao, 

pelo contrario, a for9a pol tica do lider depende de sua 

maユor ou menor ユnとimidade de Par亡iCipa9ao na burocra cね  

governamental, pois 6 isso que lhe dara mais recursos 

para man七er e con七rolar as bases: se o Es亡ado 6 とodoー  

Poderoso, nada maユs racional do que buscar seus .favく res e 

Proとe9ao. 

Isso explica, ao menos em parte, como, no 

Brasil, o peculiar republicanismo liberal jamais 

5ユgn迂工cou o es七abelecimen七o dos dュre比os elemen七ares da 

cidadania ou mesmo de um modelo classico de representa9ao 

poll七ユca ・  Como apon七a Carvalho (1989), o lュberalismo, no 

Brasil do in cio do s6culo, adquiriu um car ter de 

consagra9ao da desigualdade, de san9ao da lei do mais 

forte, produzindo um regime profundamente autoritario, 

onde o Estado 6 o ponto de salva9ao, transformando a 

cidadania em uma estadania. Com  a aboli9ao da escravidao 

e a vit6ria da Rep丘blica, na virada do s6culo, o domェnio 

pol tico do liberalismo nao trouxe uma ordem mais 

ユgualユ七aria ・  Ao con七rario, foi semPre, em ess合ncia, um 

privatismo conservador, cujas ra工zes podem ser 

encontradas nas oligarquias da Primeira Rep丘blica. Como 

afirma Holanda: 
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"A democracia no Brasil foi sempre um 
lamen七  veユ 	mal -en七endido. 	lima 
aris七ocracia rural e sen仕feudal impor七ouー  
a e tratou de acomod員-la (...) aos seus 
direitos ou privil6gios, os mesmos que 
tinham sido, no Velho Nundo, o aivo a.a 
luta da burguesia contra os aristocratas. 
E assim puderam incorporar a s比ua9ao 
tradicional, ao menos como fachada ou 
decora9ao externa, alguns lemas que 
pareciam os mais acertados para a 
6poca.. ." (1993, p.119) 

A rela9ao dire七a en七re a lュderan9a poll七ユca e 

a "massa", o "povo", 6 uma caracter工stica estrutural do 

Estado patrimonial-burocratico (Faoro, 1958; Schwartzman, 

1988; O'Donnell, 1988), pois existe uma simbj6七 jca 
reユa9ao exユS七en七e en七re a concep9a。  七U七elar do poder e o 

car ter messianico, "religioso", Populista e personaljsta 

do estilo politico de governar nesse modelo. Como disse 

Faoro, parafraseando Weber (1992, p.845), o ideal dos 

Bstados PatHmonjais 6 o pai do povo, pois: 

"o 'Estado-provid6ncia', que tutela os 
in七eresses privados, dis七ribui os 
favores, dis七ingue com prムril6gios e 

鷺勲『鱗奮醸薫稽a 
diretamente 	ao 	povo, 	destacando 
claramente as ordens 丘  nicas e separadas 
da realidade, a do Estado e a da Na9ao 
（・・・） que forma o laurel do princiPe como 
pai do povo. Compraz-se [o principe] em 
desempenhar o papel de fazer do Estado a 
fonte de todas as esperan9as, promessas e 
favores. (Faoro, 1958, p.267) 

120 



〇  conceユ七o de coop七a9ao poll七ica, U七ユ1ユzado por 
Schwartzman para caracterizar uma forma de tutela do 

Estado sobre a sociedade e a cidadania, aponta o lado 

"moderno" do paェs, a administra9さo central, a cidade, 

como o centro decisivo da rela9ao de domina9ao, ou seja, 

o recrutamento de uma parte das elites brasileiras no 

meio rural nao representou um processo de representa9ao 

do campo junto ao poder central. 

E nesse sentido que pode ser interpretado o 

compromisso da pol工tica dos governadores e da politica 

coronelista que dominou toda a Primeira Rep丘blica. Como 

mostrou o estudo classico de Vitor Nunes Leal (1975), 

existia uma rela9ao simbi6tica de depend6ncia entre 

admユnユS七ra9ao cen七ral e poder ユocal. O cerne da obra de 

Leaユ  es七百  nesse "estado de compromisso" que se 

expressava na troca de favores entre o poder p丘blico, 

progressivamente fortalecido, e a decadente influ6ncia 

social e pol工tica dos chefes locais, principalmente dos 

senhores de terras. O compromisso coroneljsta era 

precisamente a nova forma de manifesta9ao do poder 

privado, assentado ainda no latif丘ndio, base de 

sustenta9貢o do mesmo poder privado. Mas o centro da 

analise de Leal est no compromisso "que resultaria num 

sistema de reciprocidade em que, de um lado, estao os 

chefes municipais e os coron6is com seus currais 

eleユ七oraユs, e, de ou七ro, a sユ七ua9ao pol比ica dominante do 
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Estado, que disp6e do erario, dos empregos, dos favores, 

e da for9a policial" (Sales, 1994, p.33) . Assim, o 

compromisso decorria nao da autonomia municipal, mas da 

autonomia extralegal contida nele. A autonomia municipal 

n o 6 , nesse caso, urn direito da maioria do eleitorado, e 

sim uma d貞diva do poder. O que, segundo Schwartzman (op. 

cit., p.38), comprova que poder e domina9ao sao 

geralmente impostos de cima para baixo, e raramente de 

baixo para cima27 . 

A aus合ncia de media96es institucionais 6 uma 

caracteristica hist6rica do modelo patrimonialista, que 

segundo O'Donnell (1988, p.66), contemporaneamente, se 

expressa a七rav6s da conthina9員o de onipo七6ncia com 

impot6ncia do Estado, gerando um vazio das institui96es 

pol工ticas que tende a ser preenchido por oscila96es entre 

formas tecnocr ticas de governar e gestos populistas28, 

27 Segundo Schwartzivan (1988, p.38), a pol tica que normalmente se 
considera "tradicional", no contexto brasileiro, nao 6 rural, mas 
urbana, "moderna", e levada a cabo por uma elite com refinamento e 
habilidade necessarios para con七rolar um aparelho es七atal bas七ante 
complexo. 

28 De acordo com Rouanet (1987, p. 329-330), no fundo, o populismo e 
a tecnocracia sao os dois lados da mesma moeda, pois "a tenocracia 
se legitima pelo saber t6cnico, o populismo, por sua identifica9ao 
com o povo; mas, em seu funcionamento correto, a tecnocracia 6 um 
populismo sem povo, e o populismo 6 uma tecnocracia sem t6cnica. No 
frigir dos ovos, o resultado 6 o mesmo: marginaliza9ao cultural das 
classes baixas e extin9ao de sua consci色ncia cr工tica. A tecnocracia 
atinge 	esse resultado profissionalizando as classes baixas; e o 
populismo, idealizando a sua cultura: nos dois casos, elas sao 
privadas dos meios de pensar criticamente a realidade". 
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sempre temerosos, devido ao estilo patrimonjalista, das 

mobiliza9うes populares espontaneas. 

Assim, a ges七ao pa七rimonial 七ende a ser 

ユ23 

inc ompa七工vel com respostas gove rnamen七ais 

ユns七ユ七ucionalizadas a s demandas au七6nomas da sociedade e 

participa9ao pol tica 	ativa, 	pois, 	nesse modelo 

burocratico-centralizado, as estruturas politico- 

partidarias podem ser prolongamento do sistema e 

altamente condicionadas pelo Estado, sendo organizadas e 

conduzidas de cima para baixo, como demonstrou cabalmente 

o es七udo de Souza (1983) a respei七〇  do sユS七ema par七idar加  
brasileiro29 no per工odo de ユ930-1964. 

Com efeito, uma tese "classica" na explica9ao 

do populismo define a sua razao de ser na disponibin dade 

das massas populares urbanas, em fun9ao de sua exclusao 

29 Souza (1983) inverte o modelo dominante de analise do sistema 
partidario do pa工s (1930-1964), que v6 os partidos em 七ermos de 
sociedade atuando sobre o Estado, para apreender a estrutura estatal 
como condicionante da forma9ao, evolu9ao e atua9ao dos partidos 
pol氏icos ・  A sua hip6tese 6 que a importancia do par七ido como 
ins七比ui9ao (ou o grau de ins七比ucionaliza9ao do sis七ema par七idario) 
em relaqao a ou七ras for9as que comp6em a es七rutura do Es七ado pode 
achar-se em rela9ao inversa com a centraliza9員o deste. Nesse 
sentido, o clientelismo decuna em importancia como forma de 
controle e utiliza9ao de recursos pol ticos quando a estrutura do 
Estado favorece a consolida9ao dos partidos como articuladores de 
al七emna七ivas e obje七ivos nacionais; inversamen七e, a exist6ncia de 
uma estrutura estatal centranzada antes do surgimento do sistema 
partidむjo const北Ui, por si mesma, uma di丘culdade a sua 
insと北U Ci onaユiza9言o e um estimuユo a p0ユftica cnenteユis ta.A par七ir 
desse enfoque, o clientelismo deixa de ser compreendido como algo 
"residual" do tradicionalismo, para se const比uir num componente 
estrutural do sistema p0互ti co.Ver Souza （ユ983) 



ou inclusao precaria na cidadania, tanto para servir 

maquinas pol ticas, como para tomar parte de forma 

abrupta e espasm6dica, as vezes violenta, na cena 

p6blica. Essa disponibilidade, segundo Nunes (1990, p.19-

20) , 6 refor9ada, por um lado, pela existさncia de uma 

base social configurada pelos "setores populares urbanos" 

em s比ua96es de pHva9巨o estrutural que comprome七e a sua 

pr6pria reprodu9ao e, por outro, pela aus6ncia de 

rae canユsmos e canaユS ユns亡ユ tucionais para compensar aquela 

priva9ao. A exist6ncia de um setor social, que demanda 

servi9os como condi9ao de sobreviv6ncia e que pode 

ofer七ar vo七os em 七roca deles, e a exis七6ncia de um se七or 

pol tico que, 	ante a desinstitucionaliza9ao dos 

mecanismos de representa9ao e participa9ao, tem recursos 

a ofer七ar, cria as condュ96es esとru亡urais para as rela96es 

clユen七elユ5七as e/ou personalista-plebiscユ七arias, 七工picas 

do populismo. Conforme Schwartzman (op. cit. p.37), o 

sistema de coopta9ao sup6e que os que controlam o sistema 

pol tico tenham meios para comprar ou, de alguma forma, 

incorporar esses esfor9os de participa9ao, de tal maneira 

que sejam estabelecidos vnculos de depend6ncia entre os 

detentores do poder e as lideran9as politicas emergentes. 

豆  formado, assim, o bin6mio subordina9ao em n工vel 

ins七比ucionaユ, ersa亡z de par七icipa9ao pol工七ica popular 

(Nunes, op. cit. p.20). 
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Exemplo maior das formas de tutela e de 

coop七a9ao poll七ica, carac七eris七icas do sis七ema 

patrimonialista-burocr tico na hist6ria mais recente da 

forma9ao socユai e poll七ユca do Brasil, es七a represen七ado 

pelo modelo de "cidadania", implementado no Estado Novo, 

o qual se baseou na organiza9ao corporativa 

institucionalizada de grupos funcionais. Um Estado 

au七or比arユo, com for七es carac七er工S七ユcas pa七rimonユai is七as, 

imp6s um ordenamento da sociedade em termos de 

"corpora七ユvユsmo de Estado"30 (Schmユ七七er apud Schwar七zman, 

1988, p.67-68) I criando uma estrutura legal de 

enquadramento e representa9ao de classe que durou 

cinquenta e sete anos. Da "questao social", engendrada, 

por um lado, pela presen9a das reivindica96es dos 

trabalhadores na moderniza9ao urbana e industrial do 

inェcio do s6culo e suas formas aut6nomas de organiza9ao 

pol工tica, e, por outro, pela expansao do mercado interno, 

surgiu esse modelo de "cidadania" experimentado no pa工s, 

que Santos (1987) denominou de cidadania regulada. 

O conceito de cidadania, definido por Santos 

como cidadania regulada, encontra sua raェzes nao em um 

c6digo de valores pol工ticos, mas em um sistema de 

es七ra七ifica9ao ocupacional, sendo tal 	sis七ema 

30 0 termo 6 utilizado para dis七in9ao em rela9ao ao conce比o de 
"corporativismo societal", segundo o qual a sociedade se organiza a 
partir das situa96es de mercado e estabelece limites e parametros 
claros a a9ao do Estado. Para uma discussao a esse respeito, ver 
Schwartzman, 1988, p.56-68. 
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estabelecido por norma legal. Tornam-se flcidadaosll: (a) 

todos aqueles que se encontram localizados em qualquer 

uma das ocupa9うes reconhecidas e definidas em lei; e (b) 

a extensao da cidadania se faz via regulamenta9ao de 

novas profiss6es e ocupa96es e mediante amplia9ao do 

escopo dos direitos associados a essas profiss6es, antes 

que por expansao dos valores inerentes ao conceito de 

membro da comunidade (Santos, 1987, p.68) 31. 

Nesse modelo, o conjunto dos direitos sociais 

ficou subordinado a s organiza96es sindicais tuteladas 

pelo Estado, de modo que a figura dos direitos passou do 

trabalhador ao sindicato e este, ao inv6s de representar 

os trabalhadores diante dos patr6es e da lei, passou a 

ser um represen七an七e do Es七ado dian七e dos 七rabaihadores: 

uma investidura estatal (Paoli, 1992, p.502). 

Assim, a primeira experi6ncia de extensao dos 

吐re比os de cidadania, reconhecidos pelo Estado no 

Brasil, nao significou: (a) nem a efetiva incorpora9ao de 

novos contingentes sociais a padrうes de intera9ao 

pol tica, fundados na igualdade basica perante a lei; (b) 

nem um avan9o significativo em dire9さo a um maior nivel 

de igualdade social, pois ficaram excluェdos dos direitos 

3ユ  Urna parte importante do sistema de coopta9ao, criado a partir do 
regime Vargas foi o Minist6rio do Trabalho e o sis七ema 
previdenciario, mais tarde, transformados em cap比ai pol北ico do 
Partido Trabalhista Brasileiro. A esse respeito, ver Santos (1987), 
Paoii (1992) , Mois6s (1990) e Schwartzman (1988). 
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SocユaユS, na condュ9a〇  de "pr6-cュdadaos ・I I 七odos aqueユes 

cuja ocupa9ao a lei desconhecia32 (Mois6s, 1990, p.19) 

Foi nesse modelo que a sociedade brasileira 

criou a sua no9ao peculiar de "cidadania", acoplada a 

situa9ao 	de 	七rabaiho 	con七roユado 	e 	impos七〇  

autoritariamente pelo Estado (Paoli, 1992, p.502) . A 

longa dura9ao dessa experi6ncia comum de se conhecer 

direitos - que, em sua ess6ncia, perdurou durante todo o 

periodo populユS七a Pos七erユ。r ao p6s一guerra e adquユriu um 

carater de viol6ncia institucional generalizada durante o 

regime militar - excluiu tanto a cidadania liberal, 

fundada na equival6ncia pol tica dos individuos, como uma 

cidadania coletiva diferenciada, fundada no exercエcio da 

participa9ao e de a9ao comum das classes subalternas 

32 Mantinha-se a proibi9ao do direito de votar e de ser votado aos 
analfabetos; a regulamenta9ao do funcionamento dos partidos 
mantinha-os sob a tutela do Estado e a legisla9ao eleitoral era 
bastante restritiva a uma participa9ao mais ampla (Moises, 1990, 
p.19) . Ao mesmo tempo, estavam excluェdos todos os trabalhadores 
rurais e urbanos que desempenhassem ocupa96es difusas para efeito 
legal. Segunco santos (1987, p.b8), a associa9ao entre ciaaciania e 
ocupa9ao proporcionar白  as condi96es institucionais para que se 
utilize, posteriormente, os conceitos de margirialidade e de mercado 
informal de trabalho, uma vez que nessas categorias ficarao 
incluidos nao apenas os desempregados, os subempregados e os 
empregados instaveis, mas, igualmente, todos aqueles cujas 
ocupa96es, por mais regulares e estaveis, nao tenham sido ainda 
regulamentadas. 
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3 ・ 4 ・ 2 Pa七Firnonialismo e a aus敏ュcia da no9ao de contraヒ。  
Socユaよ．  

Como visto anteriormente, especialmente atrav6s 

de Schwartzman (1988), os Estados que se formaram com 

base no patrimonialismo t6m na aus合ncia de rela96es 

con七ra七uaユs uma de suas carac七erェSヒicas essenciais. Esse 

modelo se expressa, entre outras formas, atrav6s da 

tutela e da coopta9ao politica e se alimenta de escassas 

e frageis media9ろes institucionais existentes entre 

politica e sociedade. Vale chamar aten9ao para a 

particularidade, talvez sui generis, que assumiu esse 

modelo de domina9ao no Brasil, no tocante a descomunal 

desigualdade com que se expressou a aus6ncia de rela9うes 

con亡ra亡uais e sua repercussao na pr6pria cons七1七ui9ao dos 

sujeitos s6cio-pol工ticos das classes sociais. 

O'Donnell (1988) analisa esse aspecto atrav6s 

da m tua rela9ao estabelecida entre os hiatos sociais e 

os hiatos inst北ucionais, demarcados his七oricamente pelo 

elitismo e pelo patrimonialismo social e pol tico, que 

resultam na aus6ncia do reconhecimento da alteridade, do 

outro como sujeito de direitos e pela aus合ncia de 

media96es sociais e pol工ticas capazes de processar as 

mudan9as sociais e as demandas do setor popular. 

Nesse sentido, o vazio de inst北ui96es sociais 

e pol ticas que acompanha o enorme crescimento econ6mico, 

a complexidade e a diferencia9ao do pais nas 丘  ltimas 
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d6cadas, sao caracteristicas que vao muito al6m da 

natural hos七ユ1ュdade com que o regime burocra七ユcoー  

autoritario de 1964 tratou as media96es institucionais 

representativas do setor popular33 , para se projetar em 

causas mais profundas de nossa hist6ria. Os temas 

trazidos por Holanda (1993) e Faoro (1958) para a analise 

de nossas origens pa七rimonユalユstas e olユgarquicoー  
prユva七ユS七as mos七ram, en七a。, a for9a de sua persユS七6ncユa. 

Segundo O'Donnell (1988, p.79-80), a hist6ria tem 

dificultado enormemente a emerg6ncia de organiza96es e 

iden七工dades razoavelmen七e au七6nomas do se七or popular: 

"6 a [hist6ria] que afirma que as 
rela96es 	sociais 	baseadas 	no 
autoritarismo (embora a s vezes de rosto 
benevolente) das rela96es personalistas - 
e por七an七o an七i~ins七i七ucionais e arcaicas 
- tende a gerar uma pol tica n o menos 
personalista e, no fim, autor比aria ・  A 
6norme dist ncia socioecon6mIca existente 
en七re as cユasses dominan七es e as 
dominadas 6 faciimen七e 七ranspos七a para a 
po工士七 i camen七e 	exiS七en七e 	er比re 	as 
'elites' e o 'povo' ". 

Ambos os hiatos refor9am-se e, em conjunto, 

impedem a emerg合ncia das ユns七比Uユ96es pol工七ユcas pr6prias 

da democracia ・  ェS七o 6 , de pr百  ti cas Pェ・evis veis e 

regUユares, habituais e gen eraユi zadamente acatadas e 

(usualmen te) ユncorporadas em institui9うes p丘blicas, 

33 Para al6m do carater repressivo e da destrui9ao dos espacos 
pblicos democraticos, o regime militar, instalado e rn i964,.1 品1i 
continuidade, em novas bases, ao car百ter patrimonialista do Estado 
brasileiro. Segundo Aspasia Camargo (1989), o seu conte丘do adaptou- 
se a dinmica das novas lideran9as tecnocraticas e a s demandas mais 
sofisticadas do setor moderno. 
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capazes de processar as demandas de, pelo menos, todos os 

se七ores p01ユ七ユcamen七e a七ivos da Socユedade, de acordo com 

regras do jogo competitivo que excluem a eventual 

supressao dessa competitividade (Ibid., p. 79-80). 

O processo social e Pol tico brasileiro mostra, 

por um lado, a partユCuユar presen9a de uma burguesユa que 

se cons七ユ七uユ  como sujeito social e pol仕ico, 七endo como 

in七erlocu七or quase somen七e o apara七o es七a七ai, com o qual 

七em uma rela9ao simbュo七ica e de for七e depend6ncja 

situa9ao que tem a ver, segundo O'Donnell, com o arcaismo 

das rela96es de trabalho e o acentuado autoritarismo das 

rela9うes da burguesia e do aparato estatal para os que 

aparecem como "socialmente inferiores" - e, por outro 

lado, numa relativa ausencia do setor popular, como 

situa9ao herdada da escravidao e refor9ada historicamente 

por um eficiente sistema de domina9ao. 

Assim, a relativa aus6ncia do setor popular, 

como sujeito s6cio-pol工tico razoavelmente aut6nomo, 

define a particularidade do modo de ser hist6rico da 

burguesia brasileira. Uma classe que se constituiu como 

um sujeito s6cio-pol tico profundamente autoritario - 

como o foram todas as burguesias at6 que a crescente 

presen9a do setor popular levou-as para as concess6es 

democra七izan七es （工bid., p.76). 

130 



Mas aqui esta uma diferen9a crucial que, em 

geral, nos separa da experi6ncia constituida nos paェses 

que lograram uma transi9ao classica para a ordem moderna. 

E que, na hist6ria do capitalismo, a cidadania Constituiu 

um nexo inst北ucional e social entre Estado e classes 

sociais, onde os sujeitos s6cio-pol工ticos - burguesia e 

trabalhadores - foram-se constituindo mutuamente no plano 

das dュspu七as que dizem respe比。  aos direユ七os 

democraticos, a s rela96es de trabalho e a s rela96es de 

cada sujeito com o Estado. 

Como foi ressaltado no Cap tulo 2, a evolu9ao 

da cidadania nao resultou de concess6es unilaterais da 

parte da burguesia, mas das press6es de baixo do setor 

popular que geralmente nao foram suficientes, mas 

necess rias, para convencer a burguesia e/ou os governos 

da conveniencia - ou necessidade, para preservar o 

sistema de domina9ao social - em aceitar esses avan9os A 

extensao dos direitos foi alcan9ada nao como 

benevol 6ncia, mas como algo a que os cidad巨os, pelo fato 

de serem tais, faziam-se credores. 

O'Donnell esclarece, entao, uma questao-chave 

para compreender a diferencia9ao que assumem as rela96es 

sociais e pol ticas das formas de domina9ao com fortes 

tra9os patrimonialistas, daquelas sociedades onde 
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vingaram rela96es contra tuaユS na 七ransユcao para a ordem 

moderna de carater racional-legal, qual seja: 

"uma conduta pluralista (embora nao 
necessariamente democr tica) surqe do 
reconhecimento da legitimidad' da 

篤ereneito罵e 轟eaceitaeitos e藍轟s outro 1 comosses vlidos 
mais al6m da vontade do ego. Esse outro 
dえ  burgues主a tende, predisamente para 
oder se afirmar enquan七o ou七ro, ゴ  se 
onst比uir como suje比o cole七ムro" （ェbid 

Ao con七rarユo dessa experj6ncユa his七orユca, 

segundo O'Donnell, o Brasil 6 uma sociedade onde a pesada 

heran9a da escravidao convive com uma burguesia que "nao 

foi subme七ュda a experi6ncia CユVユlizat6rユa de 七er que se 

defrontar e negociar com a sua contrapar七e de cユasse" 

(1988, p.78), tendo, por isso, enormes dificuldades em 

todos os planos, inclusive no pol tico, para reconhecer e 

institucionaljzar a diversidade dos outros. Antes de uma 

cultura espec廷ica, sao rela96es de for9a estrutura加  
enraユzadas numa dュnamica 	de 	omissゴo hi5と6Hca da 

burguesia, que 	6 reproduzida 	de 	varias maneiras pelo 

Estado 	e pelas pr6prias 	classes 	dominantes que, 
na七uralmen七e, 七ユram enormes van七agens dュsso, uma vez que 

essa his七6ria se (re)apresen七a repe七idamen七e con七ra a 

emerg6ncia das classes dominadas enquanto sujeitos s6cio- 

politicos diferenciados, reproduzindo difusas identidades 

s6cio-politicas do conjunto dos trabalhadores e a sua 

debilidade organizativa (Ibid., p.76-77). 
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E nesse sentido que, em contraste com outras 

sociedades pluralistas - onde o processo hist6rico de 

alargamento e de conquista da cidadania - pelas classes 

dominadas ~ refor9ou a percep9ao p丘bnCa quanto ao 
car ter ユleg丘mo das pra七ユcas clien七elユstas -, no caso 

brasユleiro, o padrao ciユen七eiユS七a pode 七er uma 

"legitimidade pr6pria", na medida em que a extensao dos 

bene丘Cユos nao 6 VユS七o cmo um dュreユ七o ユnerente a 

cidadania, mas como concessao a queles que det6m maior 

poder de negocia9ao (Castro, 1988, p.62). 

As conseq貢6ncias desse arcaismo sao bem 

conhecidas e configuram o que Sales (1994, p.27), ao 

definir a cidadania concedi da enquanto raiz da 

desigualdade social na cultura pol工tica brasileira, 

classificou de um paェs onde "bem se manda ou bem se 

pede". Nas rela9うes sociais arcaicas da sociedade 

brasileira, nao ha reconhecimento dos sujeitos nem 

negocia9ao com os mesmos; em outros termos, nao ha 

represen七a9ao de ユn七eresses no sen七ュdo classユco europeu. 

Sao rela96es de 七rabaiho in七rinsecamen七e an七iー  

institucionais que, ao negarem os direitos democraticos 

de represen七a9ao, possibilユ七am e refor9am pra七ユcas 

arcaユcas e au七。r比arias ・  Nesse 七ipo de rela96es sodiaユ5: 
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"manda-se, e quando muito, concedem-se 
algumas vantagens ou favores aos 
individuos que, a crユ七6rio do 'patrao', 
'merecem', e dos quais se espera em 
troca, que continuem sendo leais; Esta 6 
como se sabe a anatomia do clienteljsmo 
（・ 二： )um resultado dュsto 6 a fragmenta9ao 
e desorganiza9ao do se七or popular ど  a 
七enaz res土5七6ncia con七ra ob setores 
dominados se constituirem enquanto 

ー 	 ー  ー 	ーーーユーーーーーー  
sujeitos coletivos e a ser reDresentados 
como じaユS. NO BraslI- ．  ’只十r、  i，一rュ(R‘ コ  ，、つ・rつ  
numerosas rela96es sociais urn descominal 
grau de desconhecimento do outro que 
aparece como inferior. Pense-se, na 
viol6ncia policial nos bairros pobres; no 
trato dispensado ao popular que se 
apresenta a uma reparti9ao p丘blica sem o 
acompanhamento do seu padrinho; na 
criminosa desconsidera9ao para corn os 
pedestres ' da parte de quem dirige o 
carro. . ." (O'Donnell, 1988, p.77) 

Assim, o estilo patrimonjalista na forma de 

fazer pol工tica, marcado pelo predominio das rela96es 

pessoais e pelo nao reconhecimento do outro como sujeito 

de direitos, 6 tamb6m um "espelho do mundo social", onde 

se cria um mundo sem media9うes sociais e institucionais. 

Em outros 七ermos: sem rela96es ContratuaiS. 

3.4.3 Pa七rimonialismo e a nミo diferencia9議o entre o que 
6 pて三blico e o que 6 privado e/ou pessoaL 

A dificuldade no Brasil da separa9ao entre o 

espa9o p丘blico e o espa9o privado, o que implicaria no 

reconhecimento da diversidade dos outros como sujeitos 

sociais que possuem interesses, valores e direitos 

134 

legi七imos, 	aヒrav6s da 	possibilidade 	de 



ユns七ユ七ucユonaliza9ao desse reconhecjmen七o dos ou亡ros, 七em 

raizes, como foi visto, 	em um passado profundamente 

autoritario. Holanda (1993), ao analisar a forma9ao 

pa七rimonialjs七a-pa七riarcal do Brasiユ, ]a des七acava as 

conseqa6ncias politicas desse aspecto: 

"Nao era facil aos detentores das 
posi96es p丘blicas de responsabilidade, 
formados por tal ambiente [patriarcal], 
compreenderem a distin9巨o entre os 
dominios do Privado e do plゴbnco. Assim 
eles se caracterizam justamente pelo que 
separa o funcionario 'patrimonial' do 
puro burocra七a (...) N〈っ  BrasnI pode 
dルer-se que s6 excelフC立maユmen亡e とi vemos 
um siS亡ema adlllini5とraとiVくつ  e um corpo de 
funcion Hos Puramente dedicados a 
interesses o切etivos e fundados nesses 
interesses. Ao contrario, 6 possivel 
acompanhar, ao longo de nossa hist6ria, o 
Predくっmlnio consとan亡e das voz比ades 
paz吐Cuユares que encontram seu anilガente 
pr6prio em cfrculos fechados e pouco 
acessiveis a uma ordena9巨o ill】Pessoaユ  
(. . .) (1993, p.1O5-ユ06) (grifos meus) 

Como ressalta uma ampla literatura, a dimensao 

republicana, 

individuais, 

da forma9ao 

七radi9ao da 

com seu conjunto de direitos e garantias 

associativos e pol ticos, 6 parte essencial 

das democracias contemporaneas. Trata-se da 

rep丘bl工ca (e七ユmoユogユcamen七e, res pubユュCa, a 

coisa p丘blica), que se baseia na distin9ao entre o que 6 

p blico e o que 6 privado e/ou pessoal. Fundamento do 

Es七ado de Dュreito, da id6ia da res Pubユica, surge a no9ao 

do governante como um servidor da cidadania, em cuja 
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representa9ao administra os interesses p丘blicos 

(O'Donnel, 1988; Bobbio, 1986, 1987; Lafer, 1988). 



A dimensao republicana da democracia esta 

configurada nas ュd6ュas de accoun亡abュ1ユ亡】ノ  e de 

representa9ao, assim como na no9ao que distingue as 

esferas dos interesses p丘blicos dos interesses privados. 

A accountability, termo que, como chama aten9ao O'Donnell 
は988 e 199ユ） I 七alvez, nao casualmen七e, nao 七em 七radu9ao 

1ユ七eral para nossos ュdュ。mas, compreende doユS aspec七。S 

principais: (a) a sujei9ao e consequente obriga9ao do 

governan七e e do funcユonarユo de suフeユとar seus a亡os a ユeむ  

(b) a obriga9ao do governante de prestar contas dos seus 

a亡o島  com sufユcユen七e 亡ranspar6ncia para que a cidadania 

possa avaliar sua gestao e ratific巨-la ou recha9a-la, 

吐rav6s de procedimen七os democra七ュcos （工dem, ユ988,p.64ー  
65; 1991, p.32) 34 . 

Embora o Brasil nao possa ser comparado com as 

arcaicas sociedades tradicionais, a continuidade de 

fortes tra9os patrimonialistas no modelo de domina9ao da 

sociedade brasileira, conforme visto anteriormente, 6 uma 

34 Segundo o autor, nas democracias consolidadas a accountability 
opera nao s6 "verticalmente", em rela9言o a queles que elegeram o 
叩upante de um cargo pblico (exce七。I re七ro spec七  ivamen七e na 6 poca de 
elei96es), mas "horizontalmente", em rela9ao a uma rede de poderes 
rela七士vamen七e au七6nomos (is七。  6, ou七ras ins七itui96es) que 七己m a 
capacidade de questionar e, eventualmente, punir, maneiras 
"impr6prias" de o ocupante do cargo cumprir suas responsabilidades. 
O autor chama a aten9ao para o fato de que nas democracias 
delegativas, ou seja, democracias com baixa densidade institucional, 
nao h百  praticamente obrigatoriedade de presta9ao de contas 
(accountability) 	horizontalmente 	por 	parte 	dos 
governantes (Oつonneユ1, ユ99ユ） . 
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razao es七ru七ural por excel6ncia para o es七abeユecirnento de 

rela9うes s6cユ。ーpol工七ユcas que mpedem a diferencia9ao 

entre o espa9o p丘blico e o espa9o privado e entre o que 

6 o ユn七eresse p6bユュco e o que 6 。  ユn七eresse prユvado e/ou 

pessoal. Conforme O'Donnell (1988, p.66) : 

"A base de funcionamento deste sistema, 
pa七rimonialis七a 	e 	inerentemen七e 
persona工士sta, 6 a outorga aos poderosos 
dos quais depende o seu funcionamento,de 
prebendas em 七rocas de apoios ・  Para 
baixo, o mecanismo principal que f az 
funcionar o sistema 6 o clien te瓦smo (as 
prebendas sao o prユmeiro degrau de uma 
b6rie de hierarquias clientelエsticas). 
Es七e sistema de 七rocas horizontais e 
verticals de bens que, para uma concep9ao 
mais racional e moderna da vida social e 
p01工七ica 	sao 	bens 	p丘blicos, 	6 
とontradit6rio com a vig合ncia de um estadc 
de direito, da cidadania e de toda a 
accountability". 

Ressalta-se, assim, no modelo patrimonjalista 

brasユユeiro, uma la七ユ七ude de vェnculos clユntells亡ユcos que 

vai al6m da situa9ao de pHva9瓦o estrutural dos se七ores 

subalternos, em termos de bens e servi9os para a sua 

reprodu9ao e sobrevユv合ncia, para abarcar 一  na ユntera9ao 

entre Es七ado/sociedade ー  七an七o grupos subal七emnos melhor 

situados na escala social, como tamb6m as elites 

econ6micas e intelectuais. Assim, conforme Nunes (1990, 

p.20) I na analise do dominio patrimonial ista, 6 

preferェvel falar de uma pHva9瓦o es亡エ・U亡UI・aユ  de forma ma妬  

generalizada, envolvendo, por um lado, a priva9ao dos 

particulares daquilo que constitui a coisa p丘blica, como 
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marca distintiva do Estado e, paradoxalmente, a 

prwa亡ユza9瓦o dos crユ七6rios de distrュbui9ao dos bens e 
recursos p丘blicos. 

Nesse sen七工do, o modelo pa七rimonユaユユsta e 

oligarquico do caso brasileiro, representou uma 

verdadeira perversao com que assumiu a reguia9ao do fundo 

p6blico, especialmente nesses 6 ltimos cinquenta anos em 

que ele jogou um papel fundamental na reestrutura9ao das 

rela9うes de produ9ao. 豆  sabュdo que o Welfare State, como 

consequ6ncia das politicas origina1men七e antic工clicas de 
七eoria keynesiana, cons七itUiu-se llc, nコ月，一多r、  A。  
financiamento p丘blico da economia cap i七ails七a 
desenvolvida nas 丘  ltimas cinco d6cadas. Conforme F. de 

Oliveira, essa regula9ao pode ser Sintetizada: 

"na sistematiza9ao de uma esfera p丘blica 
onde, a partir de regras universais e 
pactuadas, o fundo p丘blico, em suas 
diversas formas, passou a ser o 
pressuposto 	do 	financiamento 	da 
acumula9ao do capital, de um lado, e, de 
outro, do financiamento da reprodu9ao da 
forca de 七rabaiho, atjnqirido toda a 
popula9ao Por meユos de g弓SとOS SOCユaユSI'ー・  
(1988, p.8) (grifos meus) 

35 Segundo Francisco de Oliveira, 七anto na organiza9ao da esfera 
p6blica, quanto na da democracia representativa, a fun9ao 
intermediadora do fundo piblico alterou as rela96es entre as classes 
e deu lugar a amplia9ao e fixa9ao das fun96es das classes mdias. A 
esse respeito ver Oliveira (1988). 

138 

no padr員o de 



Gerando um verdadeiro "Estado de Mal-Estar" 

（ェbュd ・ I ュ988 ）  一  uma con七rafa9ao do processo de Weユ fare 
State ocorrido nos paises capitalistas avan9ados, 

especialmente no que se refere ao financiamento da 

reprodu9ao da for9a de 七rabalho 	o processo brasjleiro 
foユ  carac七erユzado pelo fa七。  de que o papel intermedjador 

e regulador do fundo p丘blico foi realizado num contexto 

de elimina9ao da esfera p丘blica e aprofundamento das 
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pra七icas 	pa七rimonjalis七as que garantiram a sua 

"prユva七エza9ao" ・ 	Processo esse Vユabュ1ユzado, sobre七udo, 
pela aus6ncユa de crユ亡6rユos Unユversaユs e mpessoals nas 

formas de acesso aos bens e recursos p丘blicos, como 
pra七ユca 七ipica do es七ユlo pa七rユmoniaユユ5七a de gestao. O 

modelo patrimonialista de domina9ao encerra um sistema 

poll七ユco 	frorl七almente 	contrarユ〇 	as 	media96es 

institucionais, pois sem essas, como diz O'Donnell: 

"evapora-se a dimensao que a sup6e, da 
accountability, e nao se avan9a na 
cria9ao e fortalecimento das institui96es 
que, ao estabelecer aquelas media96es, 
iriam liquidar o predominio do estilo 
patrimonialista (...) Como resultado 
disso 七udo, a dis七in9ao republicana en七re 
o p丘blico e o privado (que como 
percebemos nao depende s6 de virtudes 
pessoais, mas de ins七itui96es que a 
consaqrem e resguardem) recua no 
norユzonte.. aes亡a maneユra que o e上ユ七ユsmo 
reproduz os seus correlatos: o 
Patzゴmoni ansrao como es七ilo politico 
predominante e o clientelisrno como modo 
preponderante de vincula9ao corn o setor 
popular; o espa9o aberto para as mesmas 
pra七icas e ideologias populis七as que a 
'elite' 	tanto 	teme; 	o 	carater 
'subversivo' com que aparecem as demandas 
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populares 	carentes 	de 	media96es 
institucionais". 	(1988, p.81-82) 

3.4.4 Patrimonialismo e a dualidade entre o pais real e 
o pa工S 王ormaL 

As quest6es colocadas acima apontam para os 

mecanismos de exclusao do setor popular na produ9ao de um 

espa9o p丘blico "descidadanizadou como marca acentuada de 

nossa hist6rユa social e poll七ユca ・ Mas evュdenciam, 七amb6m, 

exa七amen七e as resul七an七es s6cio-poli七icas daquelas 

carac七er工s七ユcas essencユais 」言  apon七adas pelos crI七ユcos 

"radical -democraticos" de nossas orユgens 

patrimonialistas, quais sejam, um sistema de domina9ao 

que ar七icula e reproduz cons七an七emen七e o artinciansmo 

das leis e a concep9ao tutelar do poder, que acabam 

cons七ユ七uユndo uma reaユidade de disjun9ao en七re 〇 PaIs reaユ  
e o paIs formaユ  ー  a c6lebre esquizofrenia entre 〇  social 

e o institucional que caracteriza a sociedade brasileira. 

Como lembra Mois6s (1990), essa cisao - ja 

denunciada por Holanda em 1936 - teve como consequ6ncia o 

desenvolvimento de costumes pol工ticos desligados da vida 

real do povo, produzindo institui96es que funcionavam 

como um anexo da experi6ncia concreta da popula9ao, mas 

nao como a necessaria media9ao pol工tica de conflitos 

efetivos, como 6 pr6prio de um regime democratico36 . 

36 Como bem aponta Mois6s (1990), a disjuェ tiva entre a pol tica e a 
vida social nao foi diagnosticada, exciusivamente, pelos cr ticos 
radical-democraticos, como Holanda e Faoro, mas mesmo por autores 
que pertencem ao outro lado do espectro pol tico. 豆  o caso, por 



O h巨bュ七o de ver 七odas as ユnユC工a七ユvas serem 

tomadas pelas elites dominantes, privilegiadamen七e 

situadas no interior do aparelho do Estado, desenvolveu 

na maユ〇rユa do povo uma condu七a poll七ica que leva a 

esperar tudo "de cima". Assim, o elitismo 七eria a sua 

contraface na indu9ao da passividade, que, por sua vez, 

refor9a o estatismo. O ciclo da domina9ao fecha-se sobre 

si mesmo: "espera-se tudo dos governos, a quem cabem 

todas as iniciativas, inclusive aquelas que se referem a 

pr6pria regula9ao da ordem pol tica" (Ibid., 17-18) 37 . 

O resultado desse tipo de modelo s6cio-pol tico 

6 a edifica9ao de uma ordem pol tica apartada da 

experi6ncia do povo e, frequentemente, voltada contra os 

seus interesses fundamentais. Como ja apontava Faoro 

(1958), a participa9ao 6 substituIda pelas mobiliza96es 

exemplo, de Alberto Torres, cujas analises serviram de fundamento, 
muitas vezes, para a justificativa de posi96es elitistas e 
conservadoras.Ver a respeito Torres, 1974. 

37 Dai a justificativa da prima2ia do Estado em face da sociedade 
civil, perspectiva que, como salienta Mois6s (1990, p.16), 
justificou diferentes concep96es que, desde as primeiras d6cadas 
deste s6culo, entenderam que caberia ao gradativo fortalecimento do 
Estado o resgate das tarefas que a sociedade parece incapaz de 
realizar. No plano da cultura politica, esse modelo parece ter 
produzido uma no9ao gen6rica, d比usa, mas abrangente e consistente, 
que "sup6e a oposi9ao entre a sociedade como um ente amorfo, 
ameb6ide, disforme e ca6tico, e o Estado, como o principio 
organizador, regulador e, principalmente, capaz de gerar a ordem 
necessaria, nao s6 a sobreviv6ncia, mas ao desenvolvimento da 
sociedade" (Mois6s, 1990) . Ver tamb巨m Lamounier, 1977. 
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como meros espetaculos38. Parece evidente que, entre 

outras conseq貢合ncias, esse Sistema politico provoca urn 
bru七ai 	distanciamento 	en七re 	represen七an七es 	e 

representados. Segundo Benevides (1991), uma das 

principaユs defユcユ6ncユas do sユS七ema poll七ユco brasユleユro,6 
a 七o七ai aus6ncユa de responsabュ1ュdade dos represen七an七es 

perante o povo, devido ao fato de que a representa9ao no 

Brasil 七〇nou-se, na pratica, uma esD巨ぐ，fP a。  

"representa9ao teatral do poder perante o povo", e nao a 

"representa9ao do povo perante o poder"39 . 

A disjuntiva entre a pol工tica e a vida real do 

povo produz um resul七ado de for七e anena9ao poユItica como 

elemento da cultura politica do pa工s presente em parcelas 

Sユgni fユca七ユvas da popula9ao. Tra七a-se, cmo se v6, de um 

modelo de domina9ao onde os mecanismos e os processos de 

七ornada de decisうes p丘blicas, apropriados pelas 

38 Por outro lado, "na base da piramide (social), no outro extremo 
aos ae三ses o竺mpicoら  o povo tra9a sua pr6pria orienta9ao, ria 
e押ressao 夢m竺竺ーde an琴ios e esperan9as, poltica que pode 
cnamaケse （・・・ ’ de 一  a Poユゴ亡ica da salva9ao ・  （ ...) As classes 
negatユvamence privサegユadas, com o entusiasmo orgユ巨stico dos 
fuper三ユcユos9s, co芦undem o paユ工七ico com 。  七rauma七urgo, que 
cransEormara as pedras em paes, os pobres em ricos (...) . Enquanto o 
estそmento ouro竿atico desenvolve a p01仕ica que lhe legi七ima o 
manao, expanainao- se, nas crises, na revolu9ao do alto, o golpe de 
nstaao,, o povo quer 一  as revolu96es salvadoras (...) . As duas 
聖Cユeaaa竺ー一 ae s叩？琴c idasー  （で・）  navegam para por七os an七工podas'T 、ど’aoro, よソbb, p ・ 269'.(gritos do autor). 

39 Para UBrasil e 器誉ia disa impo黙SO ancia d弐
speito
omp1em轟representa o pridade entre a器ica noc rac ia 

蕪夢農
va

apニvaニ。プ謂竃器式叢 ta, de ao de 19登七ユこer恕ne器器  
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oligarquias e tutelados pelos mecanismos de coopta9ao do 

sis七ema pa七rimonユaiュS七a一burocra七ユco, sao percebidos 

socialmente como algo totalmente estranho e inacessivel a 

experi合ncia popular, inclusive porque, at6 recentemente, 

mesmo os setores populares mais organizados, 

compar七ユlhavam daquele sen七ユmen七o de "na。  七er posi9ao 

reconhecida na comunidade civica", conforme Bendix (1964) 

situou os trabalhadores europeus (ou cidadaos de segunda 

classe) do inicio do s6culo. 	A politica, vista como 

coユsa dos ou亡ros, 6 levada a s 丘ユ七ユmas conseqa6ncユas, 
dュssipando-se, 	en七ao, 	a ュd6ia da accoun tabュユュ亡y 

(O'Donnell, 1988; 1991) e/ou do controle dos governantes 

por parte dos governados (M。ユs6s, l990; Bobbio, l986, 

1992; Benevides, 1991), como princ工pio(s) basilar(es) da 

cidadania e da democracia. Trata-se de uma sociedade que 

se produz e reproduz de forma dual e, portanto, de forma 

radicalmente heter6noma, no sentido colocado por 

Castoriadis (1987). 

Como analisa Da Matta (1994), a sociedade 

brasileira convive de forma amb gua com dois diferentes 

domェnios 6 ticos. Um deles 6 vinculado ao imp6rio das 

rela96es impessoais, da formalidade e das leis, o outro, 

6 marcado pelo primado das rela96es pessoais, campo das 

rela9うes familiares, da amizade, do clientelismo, da 

concユ1ユa9ao, da rela9ao dュre七a en七re o lider populュS七a e 

o povo - ali s, como nao ver aqui tamb6m uma expressao da 
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cordュaユュdade brasユleユra, funcユonando como uma esp6cユe de 

"fetiche da igualdade social", como argumenta Sales 

(1994)? 

O resultado dessa dualidade de valores 6 

singular: a sociedade brasileira 6 marcada pela 

recorr6ncia do jeitinho, pela maxima que garante "aos 
amユgos 七udo e aos ユnユmユgos a leユ I' ・  Conflユ七。5 esses que 

embora funcionais a reprodu9ao da domina9ao (Mois6s, 

1990, p.15-18), perpassam toda a sociedade e nao sao 

privil6gios dessa ou daquela classe social. Como analisa 

Daniel (1994), no Brasil, quando predominam as rela96es 

impessoais, 

portadores de deveres, mas desprovidos de direitos, sendo 

"subcidadaos". Por oposi9ao, sob a 6 gide das rela96es 

pessoais, os indivェduos possuem todos os direitos e 

nenhum dever, ou seja, sao "supercidadaos". 

Pode-se, portanto, concordar com Daniel, no 

sentido de que a conviv6ncia dessas duas 6 ticas configura 

a nega9ao mesma da cidadania e gera uma interpenetra9ao 

entre as esferas p6blユca e prユvada que cria condュ9oes 

propic工as para a 七end合ncユa sユmul七anea da Priva亡ユza9ao do 

Estado e a estatiza9ao da sociedade (Ibid., p.23-24). 
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3.5 Conclusao 

As caracterjstjcas autoritarias e exciudentes 

do modelo de domina9ao patrimonial ista-burocra七ico, 

representadas (a) pelos mecanismos de tutela e coopta9ao 

do Estado, (b) pela aus邑ncia de rela96es contratuais 

entre Estado e sociedade, (c) pela nao diferencia9ao 

entre o tup丘b1icot e o II privado" Cd) e pela permanente 

dualidade entre o pais real e o pa工s formal, sao 
elementos, 

conhecidos. 

entre outros, que produziram resultados bem 

No plano da politica, esse modelo expressou-se 

atrav6s da elimina9ao da esfera p6blica - como espa9o de 

regula9ao dos conflitos sociais ー , atrav6s da aus6ncia de 

media96es institucionais e sociais e da aus6ncia de um 

sistema pol tico que funcionasse como representa9ao de 

interesses. Fatores esses que concorreram, por um ユado, 

para refor9ar os processos de exclusao social e poll七ica 

dos setores populares das arenas decis6rias do Estado e 

dos espa9os p丘blicos, sendo as suas demandas por 

politicas p丘blicas incorporadas atrav6s de mecanismos 

Clユen telユstas (e assユ5七encユalユ5七as), e, por ou七ro lado, 

para fortalecer as classes dominantes atrav6s de 

processos ユns七1七ucionaユs e/ou ex七ralegais de priva亡ユza9ao 
dos crユ七erユ。s de regula9ao e dis七ribui9ao do fundo 

p丘blico. 
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Pode-se concluir, dessa forma, que a 

caracteristica peculiar da sociedade brasileira 6 ter-se 

cons七ru do ao rev6s do ユmagin5rユ。  ユgualユ七ario fundado 

pela modernidade, onde a cidadania, como principio 

republicano da coisa p丘blica, nunca logrou instituir-se 

enquanto elemento mediador das rela96es Estado e 

sociedade nem es七ru七urou ユn七eユramen七e 〇  imaginario 

cole七ユvo, em de七rimen七o das con七ユnuュdades de um modelo de 

domina9ao e de um Estado, formados pela ordem 

pa七rユmonユalユS七a e pelos padr6es olユgarquユcos de ges七ao da 

coisa p丘blica. A ordem patrimonial ista-burocratjca 

representa as raizes an七i-republicanas e an七1一  

democr ticas da forma9ao social e pol工tica no Brasil. Nao 

por outro motivo, os modelos que, historicamente, foram 

designados para denotar a constru9ao de nossa cidadania: 

p巨rias (Paoli, 1992), cidadania concedida (Sales, 1994), 

ou cidadania regulada (Santos, 1987), sao modelos que 

cont6m uma contradi9ao em si com o conceito de cidadania. 

Sao apenas sub--casos hist6ricos que provam a nossa 

pe rmanen七e n瓦o-cidadania. 

Um modelo de domina9ao com forte influ6ncia da 

ordem patrimonialista apresenta uma intr工nseca 

incapacidade 	para 	construir 	a 	institucional idade 

democratica e, ao mesmo tempo, para impulsionar a 

moderniza9ao e democratiza9ao das rela96es sociais. A 
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cidadania 6 filha leg tima da ordem racional-legal, que 

se instalou e se desenvolveu com o Estado moderno 

Enquanto prevalecerem, na sociedade brasileira, os 

padr6es herdados do modelo patrimonjalista nao serao 

crユadas as condュ9うes es亡ruとuraユs para a efe七ユva 
emerg合ncia da cidadania no paェs. A supera9ao dessa 

heran9a na gestao s6cio-estatal, nas institui96es da 

sociedade e na cultura do modelo de domina9ao legitima,6 

uma condュ9ao s6cユo一p0ユ工七ユca de cara七er es亡ru亡ural, para 

viabilizar o surgimento e a consolida9ao dos principios 

republicanos e democraticos que definem a cidadania. 
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CAP i TULO 4 

PROCED工MENTOS METODQL6GェCOS DA ANAL工SE EMPiR工（漁  

4.1な識 teses mdi鵠：慧alho, procedimentos de verifica9議o 

Do que foi discutido acima pode-se concluir, 

sin七e七ユcamen七e, que a emerg6ncユa da forma-cュdadanユa no 

Brasil 6 dependen七e ~ en七re ou七ros impor七an七es fa七ores ー  
da ins七ユ七Uユ9ao de novas rela96es ins七此ucionais e sociais 

que promovam o deslocamento, o bloqueic, e, no limite, a 

subs亡i亡Ui9ao das pr配icas pa七rユmonユalユ5七as no exerc工Cユo 

do poder. Essas rela9うes dependem, entretanto, da cria9ao 

de esferas pblicas de media9さo ins七比uciona]. e de 

regula9ao democra七ユca da u七ユliza9ao do fundo p6blユCo, 

regradas por cr比er加S impessoa土s e Universais, a fim de 

permitir que o "jogo" possa ser jogado com o 

reconhecimento e o fortalecimento dos setores populares, 

hュS七orユcamen七e exclu工dos da arena decユs6r工a do Es七ado. 

Isso sup6e, por um lado, a Constitui9ao de 

suj eユ七。s cole七ユvos e de s6lュdas e au七6nomas ユns七ユ七U工9うes 

da "sociedade civil" e, por outro, modifica96es nos 



padr6es ユns七ユ七ucユanaユs de ges七ao s6cユo-es七a七ai. Tra七a-se, 
p。ユs, de novas formas de ユns七ユ七ucユ。nalユza9ao e de 
media9うes sociais (O'Donnell, 1988, 1991) que possam 

criar uma 5ユ七ua9ao onde ユns七ユ七Uユ9うes p丘blicas, 
solidamente constituェdas, coloquem contrapesos efetivos 

tanta aos abusos do Estado, como dos interesses privados, 

refazendo, por isso, as fronteiras usuais entre 

"p丘blico", "privado", e entre "Estada" e "sociedade" 

(Schwartzman, 1988). 

A hユpa七ese que guia o presen七e es七udo 6 que o 
Or9amento Par七ユcipa七ユvo representa um esfor9o para criar 

condュ96es ユns七ユ七ucユ。nais favor百veユ5 a emerg6ncユa da 

cidadania. Esse movimento se traduz por mudan9as na forma 

de ges七ao s6ci。一es七a七ai carac七erizada por: 

(1) Uma sistematica de consulta a popula9ao, 

significando o outro do con七ra七o, com quem se Parとnha o 

poder de decisao sobre a utiliza9ao do fundo p6blico, 

atrav6s da participa9ao 吐re七a da popula9ao nas varias 

fases que comp6em o or9amento do Municipio e a quem os 

gave mnan七es Pres亡am con亡as de forma dュre七a, previsivel e 

sistematica; 

2) Uma dinamica institucional mediada por 

inst ncias permanentes de participa9ao comunitaria no 

processo de aloca9ao dos recursos p丘blicos de 

149 



investimentos, os quais funcionam atrav6s de regras e 

Cri七6rios: 

obje七土vos:Valュdos medュan七e uma norma七ユza9ao 

conhecida e escrita (nao ocultos ou subjetivos); 

previsiveis as a96es do conjunto dos atores nas 

ユns七ancias de par七ユCユpa9ao e ユndependen七es da vontade 

pessoal ou da posi9さo privilegiada de algum sujeito 

politico no sistema de tomada de decisao e 

- universais, significando validade id6ntica 

para o conjun七o dos individuos e a七。res par七icユpan七es e 

para a totalidade das decis6es sobre a aloca9ao dos 

investimentos p6blicos municipais, que caminha em sentido 

contrario a s decisうes ah doc (particularistas) da 

politica governamental. 

Obviamente, isso sup6e o teste positivo da 

mp0七ese ・  Do pon七o de vユsta l6gico-formaユ, sua 

comprova9ao poderia dar-se, no entanto, pela via negativa 

ou pela via positiva. Ou seja, a ocorr6ncia de alguns 

crユ七erユos preyユS七os na hュp0七ese acima determina que nao 

deveriam estar ocorrendo os seus indicadores contrarios, 

ou ainda uma s比ua9ao 工n七ermedュarユa, na qual poder-seーユa 
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cons七a七ar a presen9a sユmuユぬnea dos ユndュcadores posユ七 ivo S 
e negativos. 

〇  es七udo seguir瓦  en七re七an七。I a orユenta9ao 
Cユen七工fユca popperユana da faユSifュcabュユュdade (Popper, 

1982) . Nesse caso, a teoria boa 6 aquela que res七ringe 

para 七en七ar comprovar nao o que afirma a exist6ncia da 

cidadania no processo do Or9amento Participativo, mas o 

que exclui a possibilidade de sua exist6ncia. Podera ser 

cons七a七ada, no en七an七o, a exユ5七6ncia sユmui七anea de ambos 

os elementos, quais sejam: os elementos que obstaculjzam 

a cidadania e os elementos que a promovam. Assim, na 

medida em que o Or9amen七o Par七icユpa七ユvo es七iver 

instituindo condi9うes para a cidadania, ele deve estar 

substituindo ou impedindo a ocorr6ncia de procedimentos e 

pra七ユcas 七ユp工camen七e pa七rユmonユaiユS七as na ユn七era9ao en七re 

governantes e governados, tais como: (a) a aus6ncia de 

crユ七erユos mpessoais e universaユ5 na ges七ao s6cユo一  
es七a七ai; (b) a llao diferencia9ao en七re p丘blico e prユvad町  

Cc) o clientelismo como forma de acesso aos recursos 

p blicos; (d) a tutela e a coopta9ao pelo Estado que 

ユns七aura reユa96es nさo-con七ra七uaユs e impede a ユns七工七Uユ9ao 

aut6noma de atores sociais e de espa9os p6blicos; (e) a 

dualidade entre os n veis institucional-legal e o social. 

Como ja foi alertado, a hip6te阜e aventada no 

presente estudo e que diz respeito a rela9ao estabelecida 
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de weberi-no. wヒゴ」Jヒ工山d"‘山  上工 cえしd~se ae perceber as condi9うes Tra七a~Se perceber 

en七re o Or9amen七o Par七ユCユpa七ユvo e a cュdadanja, 6 parciaユ．  

Restringe-se somente aos aspectos contidos na dinamica 

operacional introduzidos por essa inova9ao institucional, 

os quais poderao indicar, ou nao, altera96es no modo de 

domina9ao leg tima, entendida aqui em sentido t6cnico 

工ns七ユ七ucionais para a cュdadania no processo de ユntera9a。  

Estado/sociedade. Nao serao analisados, portanto, 

aspectos ligados a forma9ao dos agentes sociais da 

cidadania em sua Organiza9ao e a9ao coletiva - vinculados 

a tematica dos "movimentos populares urbanos" - embora 

sejam consideradas as avalia9うes do grupo participante 

sobre quest6es relevantes para a analise da hip6tese. 

Do ponto de vista l6gico-formal tr6s hip6teses 

podem ser aventadas como poss工veis de ocorrer em rela9ao 

ao Or9amen七o Par七icipa七ivo: 

(A) Ele expressa uma continuidade de praticas 

patrimonialistas na gestao p丘blica, sendo falsa, 

por七an七o, a hip6七ese de que o Or9amento Par七icipa七ivo 6 

uma estrat6gia de promo9ao da cidadania; 

(B) Ele esta promovendo um certo deslocamento, 

ou bloqueio das pr ticas patrimonialistas, e caminha em 

吐re9ao a cidadania, mas verificam-se s比ua96es hbridas 

152 



ou que podem representar certas continuidades do modelo 

pa七rimonialista; 

(C) Ele 6 uma forma de gestao p6blica que esta 

promovendo uma ruptura com o padrao patrimonial ista, 

atrav6s da subs七ユ七ui9ao de suas pra七icas 七radicionaj町  

sendo, assim, verdadeira a hip6tese que compreende a 

experi6ncia como estrat6gia para a promo9ao da cidadania. 

Para verificar a ocorr6ncia dessas hip6teses 6 

necessario, no entanto, um conjunto duplo de indicadores, 

tanto de expressうes do patrimonialismo como da cidadania. 

O Or9amento Participativo ser員  examinado, assim, atrav6s 

dos seguintes indicadores constantes da Figura 1. 

4.2 Fontes e tipos de dados 

A pesquisa empェrica ap6ia-se na seguinte base 

de dados: 

(1) Documentos oficiais da Prefeitura Municipal 

de Porto Alegre, contendo dados a respeito da hist6ria e 

dos procedimentos do Or9amento Participativo; documentos 

avaliat6rios nao oficiais de 6 rgaos ou de integrantes do 

Governo Municipal sobre a experi合ncia em curso; 

documentos divulgados pela Prefeitura a s comunidades e 

seus represen七an七es nas ins七ancias de par七icipa9ao; 
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Figura 1 Quadro de indicadores de 
cidadania e patrimonialismo 

1 

2 

3 

4 

-critérios impessoais, 1 
objetivos e universais 
na distribuição dos 
recursos públicos. 

- diferenciação entre 2 
o que é interesse pú
blico e o que é inte
resse privado e/ou 
pessoal. 

- diferenciação entre 
a esfera pública e a 
esfera privada; 

relações contratuais: 3 
-acesso uni ver sal 
decisões; 

às 

-transparência na ges
tão e prestaçcão de 
contas(accountability) 

-mediações institucio
nais, controle e par
tilha do poder. 

-coerência entre os 4 
níveis institucional
legal e o social; 

- equivalência entre 
as decisões públicas e 
a realidade social. 

-critérios pessoais 
e/ou particularistas 
na alocação dos recur
sos públicos. 

- utilização pessoal 
e/ou privada dos re
cursos públicos; 

- "troca de favores" 
ou barganha política 
com a utilização dos 
recursos públicos 
( clientelismo) . 

relações não contratu
ais: 

-acesso privilegiado 
às decisões; 

-in transparência; 

-ausência de mediações 
institucionais e do 
controle do poder; 

-tutela e cooptação 
por parte do Estado. 

-dualidade entre os 
níveis institucional
legal e o social; 

-disparidade entre as 
decisões públicas e a 
realidade social. 



(2) Observa9ao direta do pesquisador durante os 

se七e anos de exユS七邑ncia do Or9amen七。  Par七ユCユpa七ユvo de 
Por七o Alegre; 

(3) Entrevis七as quaユユ七a七ユvas realユzadas com 

lideran9as comunitarias e outras pessoas integrantes do 

Or9amento Participativo nas diversas regi6es da cidade; 

(4) Entrevistas qualitativas realizadas com 

Vereadores da Camara Municipal de Porto Alegre atrav6s da 

FASE/RS e do pr6prio pesquisador, 

(5) Documentos 	(jornais, 	entrevis七as, 

panfletos) de organiza9うes naoー  governamentajs que 

realizam assessoria aos movimentos populares, tais como 

FASE/RS, CIDADE e CAMP, bem como impressos (jornais e 

panfletos) de organiza96es comunitarias, a exemplo das 

Associa9うes de Moradores e Conselhos Populares; 

(6) Pesquユsa quan七ユ七a七ユva demonstra七ユva do 

perfil s6cio-econ6mico e de algumas percep96es 

avaliat6rjas da popula9ao envolvida no Or9amento 

Par七ユcユpa七ユvo ・  Os dados foram ob七ュdos mediante um 

questionario, contendo perguntas fechadas e abertas, 

aplicado durante os meses de julho e agosto de 1995, 

ocasiao em que se realizou a segunda rodada das 
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assembl6ias do Or9amento Participativo. Ao todo foram 

entrevistadas Seiscentas e vinte e duas pessoas (622) I 

representando cerca de 1O,7告  do total de partユcipantes 

daquela rodada, distribuェdas pelas dezesseis Regi6es da 

cidade e pelas cinco Plenarjas Tematicas. A margem de 

erro dos resultados 6 de 4告 , sendo os entrevistados 

selecionados por procedimentos aleat6rios. Ou seja, foi 

selecionada urna pessoa para cada cinco e/ou para cada dez 

pessoas presentes nas filas de inscri9ao em cada 

assembl6ia, com o obje七lvo de a七ユngユr uma amos七ragem de 
lOな  dos presentes. Os sorteados que nao possuェam 
ins七ru9ao escolar par七iciparam da pesquisa a七rav6s das 

mesmas pergunヒas feユ七as oralmente por um en七revユS七ador, 

que preencheu o questionario padrao. 

Com esse Cap工七ulo encerra-se a par七e 七e6rユcoー  

instrumental do estudo. A analise da experi6ncia do 

Or9amento Participativo como objeto empェrico do presente 

trabalho 6 o tema dos pr6ximos Cap tulos. Inicialmente 

sao discutidos alguns elementos gerais sobre (a) a 

ユmpor七ancユa do or9amen七。  p丘bi工co para a ges七ao s6cユoー  

estatal e (b) os marcos legais e a pratica da or9amenta9ao 

no Brasil. Em seguida serao apresentadas (c) a forma de 

funcionamento do Or9amento Participatユvo de Porto Alegre, 

(d) a sua evolu9ao hist6rica e (e) o perfil s6cio- 

econ6mico dos participantes desse processo em 1995. 
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CAP i TULO 5 

A EXPERェ曾NC工A DO OR9AMENTO PARTェCェPATェVO DE PORTO 
ALEGRE 

〇  Or9amen七。  Par七icユpa七ユvo promovido pela 

Prefeitura Municipal de Porto Alegre 6 uma modalidade de 

ges七ao p丘blica baseada na par七ユC工pa9ao direta da 

popula9ao nas diversas fases que comp6em a elabora9貸o e a 

execu9ao do or9amento p丘blico municipal, especialmente na 

indica9ao das prioridades para a aloca9ao dos recursos de 

inves七  imen七os. 

ェns七ュ七uido em ユ989 pela Fren七e Popula子  e om 

consolidado numa dinamica operacional espec fica, essa 

modalidade de gestao 6 resultante de um complexo cenario 

s6cユ〇ーpoll七ユco local e da ユn七era9ao de m丘l七ユpias 

var垣yeユS ユn七ervenien七es na rela9ao en七re os governan七es 

do Municェpio (Executivo e Legislativo) e a popula9ao 

local, especialmente os atores dos chamados movimentos 

αmUnユ亡arユos2 de Por七。  Alegre. 

1 A Frente Popular 6 uma coliga9ao de partidos p01比icos de esquerda 
que vem governando o Municェpio de Porto Alegre por duas gest6es 
adnはnistrativas consecu七ivas （ユ989-92 e ユ993-1996). Na primeira 
gesヒao a Frente Popular foi composta pelo Par七ido dos 
Trabalhadores(PT) e pelo ex-Par七ido Comunis七a Brasile士ro (a.七uaユ  
PPS). Na atual gestao (1993-96) a coliga9ao eleitoral foi ampliada 
com as ades6es do Partido Socialista Brasileiro (PSB) e do Partido 
Verde (PV). 



Antes, entretanto, de descrever a dinamica de 

funcionamento dessa modalidade de participa9ao, bem como 

abordar a sua evolu9ao hist6rica, serao apresentadas duas 

quest6es necessarias para contextualjzar a analise da 

experュ6ncユa do Or9amen七o Par七ユcapa七ユvo de Porto Alegre: a 
mport ncユa do or9amen七o p丘blユco para a ges七ao s6cユ。ー  
estatal e a pra七ica da or9amenta9ao no Brasil 

5 ・ユ  A 玩porヒanc土a d。  or 9 amen七。 p丘I）ユico. 

A relevancia da abertura de um processo de 

consulta a sociedade sobre o or9amento p丘blico, para al6m 
das inst ncユas de represen七a9ao pol工七ユca do Es七ado, pode 
ser avalユada pela mpor七ancユa que a pe9a or9amen七arユa 七em 
para a ges七ao s6cio-es七a七aユ・  Desde o seu surgimen七o 
formal, em 1215 na 工ngla七erra, com o obコe七ユvo de lユmユ七ar 

2 Por "movimentos comunitarios" designamos um amplo espectro de 
ativismo e associativismo local baseado fundamentalmente nas 
Associa96es de Moradores, mas nao somente, abarcando tamb6m outras 
formas de a9ao cole七iva organizadas por grupos espec工Hcos de 
interesse e de atua9ao basicamente terr比orial , tais como clubes de 
Maes, etc. Para uma analise sobre a atua9ao desses movimentos em 
Porto Alegre no periodo anterior a 1989, ver especialmente Moura 
（ユ989) e Baierle (1993). Para uma discussao te6rica nas ci6ncias 
sociais que - conforme a teoria da a9ao coletiva -, discute a 
importancia da d迂erencia9aO conce比ual sociol6gica entre 
・'movimentos sociais urbanos" e "movimentos reivindica七ivos de bens 
ins七rumentais" ver Azevedo & Pra七es （ユ99ユ） . 
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o poder discricionario do Rei de tributar3 , o or9amento 

p blico, ao longo dos s6culos, tornou-se o principal 

ユns七rumen七。  formal de mporぬncia adminis七ra七ユva, 

econ6mユca e con七貞bュl das 工ns七1七uユ96es do Es七ado. No fm 

do s6culo passado o or9amento come9ou a deixar de ser 

apenas leis de impostos para transformar-se, pelo menos 

em tese, em plano de a9ao governamental (Nascimento, 

1986, p.4). 

As finalidades basicas do or9amento p丘blico 

modernamente estao resumidas tanto em ser um instrumento 

da programa9ao de trabalho do governo como um todo e de 

cada um de seus 6 rgさos em particular, como em 

possibilitar o controle das finan9as p丘blicas (Giacomonj, 

1993). Assim, de um lado, o or9amento 6 parte do pr6prio 

planejamento governamental, pois detalha os objetivos, as 

metas e as realユza9うes da admユnユS七ra9ao, explユCユ七ando 

3 0 or9amento pblico surgiu e se desenvolveu umbilicairnente ligado 
as ins七比ui96es representa七ivas de governo, no a mbi七o das rela96es 
contratuais do pacto feudal. Segundo a literatura corrente o seu 
surgimento formal 七e工ーseーia dado em decorr6ncia da Magna Carta 
outorgada pelo Rei Joao Sem Terra, que foi pressionado pelos bar6es 
para que o Conselho Comum fosse previamente consultado sobre o 
lan9amento dos tributos. Mais tarde imp6s-se, tamb6m, o controle das 
aplica96es, uma vez que os 6 rgaos de representa9ao perceberam que 
autorizar a realiza9ao da receita p丘blica nao era garantia 
suficiente, pois o monarca poderia dar aos recursos destina9ao 
吐feren七e daqueユa que jusいficou a cobran9a do 七ribu七o.A par七ir da 
Revolu9ao Industrial, 	o papel controlador dos 6 rgaos de 
representa9ao evoluiu para a doutrina da economia liberal que 
pregava o menor tamanho possivel para o Estado e daェ  a id6ia do 
Estado limitado. Considera-se que por volta de 1820 o or9amento 
ingl色s うa possuia caracteristicas formais plenamente desenvolvidas, 
Sobre a evolu9ao hist6rica do or9amento ver Nascimento, 1986, p.3-4 
e Giacomoni, 1993, p.71-75. 
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quanto custa para a sociedade esses servi9os; de outro 

lado, o or9amen七。  6 o PHncユpaユ  ユnstrumento que Pode 

pos sibn北ar um determinado controle das atムノi dades 

pblicas, especialmente no que diz respeito a s formas e a 

natureza da aplica9さo dos recursos obtidos junto a 

sociedade na forma de impostos, taxas, contribui96es, 

etc. (Ibid., p.12). 

O exposto acima leva a concluir que o or9amento 

6 um instrumento de import言n cia Poユ ftica fundamentaユ  
para a ges亡ao s6cio-esとa亡al ・  Ele S工nte七iza uma grande 

parte da normatiza9ao legal da cidadania, ou seja, dos 

direitos e deveres que nascem da reciprocidade e da 

intera9さo entre governados e governantes e das rela96es 

ins七i七ucionaiS cons七ituidas en七re os poderes 

representa七ivos do Es七ado (Execu七ivo, Legislativo e 

Judiciario) . Mais do que isso, ele expressa, em grande 

parte4 , como se da a produ9ao do fundo p丘blico (via 

politica tributaria e de receitas) e de que forma esse 

produto social 6 apropriado ou distribuido mediante a 

politica de despesas p丘blicas. O or9amento p丘blico, por 

4 Em rela9ao a esfera municipal 6 importante ressaltar a exis七己ncia 
de ou七ros ins七rumen七os reguladores da produ9ao e dis七ribuicao da 
rユqueza urbana ・ A Consい七Uユ9ao de 1988 refor9ou a au七onomia rela七iva 
dos Municipios brasiユeiros no 七ocante a s mat6rias sobre o 
ordenarnento, a ocupa9ao e o uso do solo urbano. Baseado no princiDio 
aa '‘工un9ao socユa上  aa proprユedade'与  previs七o pela nova cons七北Ui9ao 
Federal, o movimento nacional pela Reforma Urbana t己m centrado a sua 
lu七a para a implanta9ao de uma s6rie de ins七rumentos urban工s七icos 
que buscam garantir o direito de todos ao acesso a cidade. Ver a 
respeito Silva, 1990 e Ribeiro & Santos, 1994. 
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isso, 6 considerado o 	n cleo duro do processo de 

planejamento governamental (Singer, 1989) e insere-se no 

campo das chamadas decis6es po互ticas fundamentaお  

(Loewenstein apud Benevides, 1991) da gestao estatal. 

5.1.2 Marcos legais e ins七土 tucionais do or9amento 
puiblico e pratica da or9amenta9ao no Brasu ・  

O processo or9amentario no Brasil nas tr6s 

instancias da Federa9ao (Uniao, Estados e Municipios) 

compreende' basicamente um ciclo de quatro fases: (ユ ) 

elabora9ao da proposta or9amentaria; (2) discussao, 

vota9ao e aprova9ao da lei or9amentaria; (3) execu9ao do 

or9amento; (4) controle da execu9さo do or9amento. A 

elabora9ao do projeto de lei or9amentaria anual 6 de 

compet6ncia do Poder Executivo que, no entanto, deve 

levar em considera9ao o plano plurianual, os planos 

setoriais e a lei de diretrizes or9amentarias, enviados 

previamente para aprecia9ao do Legislativo. A fase de 

discussさo, vota9ao e aprova9ao da lei or9amentaria ocorre 

fundamentalmente no Poder Legislativo que, com a nova 

Constitui9ao Federal de 1988, reestabeleceu a compet6ncia 

de propor emendas de despesa (vedadas desde 1967), embora 

com limita9うes, uma vez que as emendas s6 podem ser 

apresentadas com a devida indica9ao dos recursos. A fase 

da execu9ao or9amentaria coincide com o perェodo do 

exercicio financeiro (1。  de janeiro a 31 de dezembro) de 

cada ano. O controle e a avalia9ao geralmente desenvolve- 
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se de forma simultanea com a execu9ao do or9amento, sendo 

que o controle compreende duas formas: (a) interno ー  

realizado por setores do pr6prio Executivo,, e (b) externo 

ー  de responsabilidade do Poder Legislativo auxiliado 

pelos Tribunais de Contas. 

Os Governos Municipais - mesmo no a mbito da 

divisao de tarefas entre as esferas do Estado e em que 

pese existir uma padroniza9さo nacional na forma de 

organizar o or9amento p丘blico nos tr6s niveis do Estado 

brasileiro5 - gozam de autonomia relativa enquanto 

cen七raユ  cap七adora e dュ5七rュbuidora do boユo de recursos 

produzido pela sociedade. Um dos aspectos dessa autonomia 

rei a七ユva diz respeユ七o a receユ七a munユCユpal e ao 

ordenamento das despesas. A receita 6 dividida em 

receユ七as pr6prias e rece比as oriundas das 七ransfer6ncias 

das demais esferas do Estado (Federal e Estadual) 6 . Em 

rela9ao a s despesas, elas sao classificadas basicamente 

em tr6s grandes agregados conceituais: (a) despesas de 

5 Atrav6s da Lei Federal 4320/64. Para uma revisao dos marcos 
jurェdicos na hisヒdnia do or9amenヒo p丘blico no Brasil, ver Giacomoni 
(1993). 

6 Quanto a s receitas pr6prias, al6m das taxas e tarifas cobradas 
pelos pre9os dos servi9os prestados, existem os tributos: IPTTJ 
はmpos七。  Prediaユ  e Terrユヒoriaユ  Urbano) ；  工TB工  （工mpo s七。  sobre 
Transmissao de Bens Im6veis); ivvc (Imposto sobre Vendas a Varejo de 
combustiveis); e o ISSQN (Imposto sobre Servi9os de Qualquer 
Natureza) ・  As 亡ransfer6ncjas adv6m: da re七en9ao d。  工mpos七。  de Rexidaー  
IR de compet6ncia da Uniao; de percentuais sobre o ITR (Imposto 
Territorial Rural); IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Ve culos 
Automotores); ICMS (Imposto sobre a Circula9ao de Mercadorias); bem 
como de percentuais do Fundo de Participa9ao dos Municェpios-FPM. 
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pessoal; 

p6blicos, 

servi9os 

(b) despesas -com o custeio dos servi9os 

incluindo os gastos com a contrata9ao dos 

de terceiros; e (c) despesas com os- 

ユnve S七ユmen七os em obras e eqU工pamen七os. 

A autonomia relativa dos Executivos Municipais 

na aloca9ao das despesas ocorre principalmente atrav6s da 

es coユha das prユorュdades no 北em de inves亡imen亡os (nos 

recursos previstos para a realiza9ao de obras e compra de 

equipamentos para o Municipio), bem como atrav6s dos 

gas七os com a manuとen9ao dos servi 9os 	豆  que a 

classifica9ao de contas or9amentarias no Brasil determina 

um or9amento que 6 , ao mesmo tempo, anal工tico e 

Sユn七6七ユC。・ Anali七ユco quando discrユmユna a despesa segundo 

。  obコ e七o imedia七。  do gas七o:pessoal, ma七eriaユ  de consumo, 

remunera9ao de servi9os pessoais, encargos, etc. 

Sin七6七ユco, na sua programa9ao por a七ユvidades e proje七。S 

que sao aprovados sem explicita9ao das obras e servi9os, 

cons七ユ七Uユndo-se, em geral, numa au七oriza9ao de 七eto de 

despesas. 豆  nesse, sentido que, com exce9ao das obras de 

maior por七e (que necessユ七am de es七udo de cus七os e fon七es 

de recursos) , as demais realiza96es nao sao registradas 

no or9amento, para serem decididas durante a pr6pria 

execu9ao or9amentaria. O Executivo fica, assim, com uma 

razoavel margem de manobra, uma vez que nao 6 obrigado a 

submeter-se a discussao e possiveis altera96es do 



Legislativo (Giacornoni, 1993, p.56-62) 7 . Em sendo assim, 

6 na fase de execu9ao or9ament巨ria que se processa uma 

grande parte do jogo poll tico onde sao tomadas as 

decisうes reais do Executivo em termos de programa9ao e 

atividades8 . 

Tecnicamente, a elabora9さo dos or9amentos no 

ユncremen taユユS亡a formalュS七a. Segundo esse procedュmen七o 

usual da administra9ao p丘blica brasileira o or9amento 

financeira (Wildavsky apud Giacomoni, 1993, p.59), sendo 

que raramente o or9amento p丘blico esta conectado a algum 

7 豆  nesse sen七ido que nao h巨  usuz フa9言o ou mesmo sobreposi9ao da 
participa9ao comun比aria na defini9ao dos inves七imentos p5blicos, em 
rela9ao a s compet邑ncias do Legislativo Municipal, uma vez que 
ユegaユmente e とradi Ci onaユmenとe, os inves七imenヒos nunca foram 
discutidos em seu detalhe pela Camara de Vereadores. A esse respeito 
o estudo de Giacomoni (1993) sobre o Or9amento Participativo de 
Por七o Alegre 王oi esclarecedor ・ O problema da particiPa9ao direta da 
P0Pula9ao na de王ini9ao dos inves七imen七os do or9amento municipal 6I 
portanto, de ordem poi氏ica e diz respe比o a s poss工veis altera96es 
nas pr百ticas pol氏icas tradicionais do Legislativo Municipal, 
aspecto esse que sera comen七ado mais adian七e. 

8 Esta flexibilidade, como foi ressaltado, ocorre principalmente no 
比em inyc sヒimen七os, uma vez que, em geraユ ,as desPesas or9amen七arias 
encontram-se comprometidos pela existさncia de normas constitucionais 
que vinculam obriga七oriamen七e um de七erminado percentual da despesa 
or9amentaria do Municipio (assim como da esfera Estadual e Federal) 
a servi9os b言sicos, como educa9ao e sa6de.A Lei Organica de Porto 
Alegre, por exemplo, fixa 13% da receita de impostos para aplica9ao 
na a rea de sa丘de e 30% da despesa para a educa9ao. A nova 
Consヒ1ヒui9ao Federal de ユ988 es七abeleceu um 七eto maximo para o gas七o 
de pessoal da Uniao, Estados e Municipios, de 65% das respectivas 
receitas correntes (Cf. artigo 38, Disposi96es Cons七itucionais 
Trans it6rias ~ ConstitL吐cao Federal). 
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Brasiユ  geraユmen七e 6 realiza -a ェつ山くユど山山  9ヒェ cえ.i.Ltiピriしe e rea上ユzacia a七rav6s do m6七odo 

previsto para o ano seguユn七e 6 o or9amen七。  do ano 

an七erior, proう e七adas as vari散7P」只  月ロ  hrA。”, ハーーーAー」一一  

para o ano seguinte 6 o or9amento do ano 

projetadas as vari veis de ordem econ6mica e 
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processo de planejamento governamental mais amplo ou 

pr6ximo do formato de "or9amento-programa". 

A pra七ユca da or9amenta9ao no Brasユ1, 

en七re七an七o, mos七ra que hュS七orユcamen七e9 esse ユns七rumen七o, 

fundamental para a gestao s6cio-estatal, nunca foi levado 

devidamente a s6rio no cumprimento de suas finalidades 

b5sユcas ・  Ao con七rarユo, o or9amen七o p丘biユco ~ e 七alvez 

nao poderia ser diferente - 6 um reflexo fiel das 

pra七ユcas que presidem o modelo pa七rユmonialista de ges七ao 

do Es七ado brasユleユr。・  Ele represen七a: (a ）  七an七o uma pe9a 

de fic9ao - em mais uma demonstra9ao da permanente 

dualidade entre o paェs formal e o paェs real10 -; (b) como 

um privilegiado instrumento de acesso cnentelistico aos 

recursos pblicos, que ocorre na forma de "barganha ・与  

caracterizando a troca de favores entre os poderes do 

Estado, como na distribui9ao dos recursos p丘blicos pelas 

ins七ancias 	governamentais, 	mediante 	cri七6rios 

9 A his七6ria do or9amen七o pblico no Brasn come9a formalmen七e com a 
Constitui9ao Imperial de 1824. Essa, em seu artigo 172, determinava 
que o or9amento fosse anualmente apresentado a camara dos Deputados, 
junto com o balan9o geral do Tesouro do ano encerrado. No entanto, 
considera-se que o primeiro orcamento brasileiro foi bRiyコHr. r一1e 
Decre七o Legisla七ivo de 15ノユ2/1829, que fixava a desoesa P orr，コこコ  コ  
receita das antigas provincias para o exerc工cio de - 1831 
(Giacomoni,1992) e (Nascimento,1986). 

10 segundo Boiteux: "O or9amento no Brasil transformou-se num livro 
de sonhos. A fantasia que vai vestir, mais tarde, prateleiras e 
arquivos de planos e projetos teoricarnente realiz'veis, mas que nao 
sao implementados, 6 tecida com uma linha distorcida que se inic垣  
na pr6pria elabora9ao do or9amen七o” ・  BOェTEUX, C ・ H. "O or9amento do 
Brasil virou uma fantasia de planos e projetos teoricamente 
realizayei5,, . apud Nascimento,1986, p ・ 3 



particularistas, isto 6 , que obedecem aos interesses 

pessoais e/ou aos privados. 

Os fatos que vieram a p丘blico em 1993 

caracterizando o que ficou conhecido como a ttmafja do 

or9amento" (trata-se do escandalo em que se envolveu a 

Comissao Mista do Congresso Nacional que analisa o 

or9amento da Uniao)11 foram antecipados ha tr6s d6cadas 

pela avalユa9ao do clユentelユsmo feユ七a, surpreendentemen七e, 

por um deputado do antigo PSD paraibano: 

"nao 6 it仕S七6rio para nenhum de n6s que 
parcela ponderavel da representa9ao desta 
casa [...], mant6m suas posi96es a custa 
da poll七ica de clien七ela, is七o 6I a cusヒa 
daquela pol tica que se faz em duas 
faixas: a faixa do emprego, dos favores 
pessoais, e a faixa de verbas que nao t6m 
primeira essencialidade no elenco dos 
problemas nacionais, mas t合m primeira 
essencialidade 	diante 	do 	quadro 
municipal, e a s vezes distr比ai, que vai 
decidir a sorte do Deputado, do Senador, 
do Vereador ou do Governador [...] C 
or9amento, via de regra / 6 retrato de 
co耳）o inteiro dessa po互亡ica de 

1ユ  A proposta or9ament貞ria da Uniao para 1993 recebeu mais de 72 
mil emendas dos Deputados e foi amplamente noticiado ne1a imlwPi, 云  
aloca9ao de recursos para entidades "fantasmas". Seauncr r r 1コ十A，一 r 
da CP工  do Orca"'ent-' ' o des、 ic rlA 'Pr'-- ロ  ---'-'- ,,k一ー～. ．、  e. - 。一  ”“= ーー  ー一一  ーー  ー一Y""‘~“、・v ' v "＝ロ V 」・、ノ  ‘'= Vヒェ」Jdb bocユaユS cneaoti a ら4r (''f 
ma七6ria do Jornal Zero Hora, ユ8/0ユノ94, P. 15 e Ed比oria工  do Jorlユaユ  
Correio do Povo de 03/07/93) . A respeito do clientelismo exercido 
a七rav6s do or9amen七o da Uniao ver "Or9amen七o revela vェcios do 
congress。・  Parlamentar 巨  despacharl七e", Foユha de S言o Pauユo, 
ユユノユ1/94, Especiaユ  A-4, e "Or9amen七。I a mais rica das 'caixas二  
pre七as” ・ Jornaユ  do Brasiユ , p ・ 8, 24ノユ0/93 (ver Apndice).A crise de 
1993 vem provocando algumas mudan9as na sistematica de elabora9ao do 
or9amento da Uniao no Congresso Nacional, sem, no entanto, alterar 
estruturalmente a l6gica fragmentada que o preside e sem promover a 
democratiza9ao desse instrumento fundamental. 
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clien亡eユa, que nos 亡工ーansfol・ma em 
despachantes de luxo,, (Jo56 Joffily, 
Anais da C言mara dosへ  Deputados, 乞 9 
ou亡・ノ上ソbI (grユ工os meus) 一一．  

Ao mesmo tempo, no a mbito da administra9ao 

p6blica brasileira, o processo de elabora9ao e execu9 o 

dos or9amentos nos Executivos 6 caracterizado pelo 

controle quase absoluto dos seus procedimentos pela 

tecnoburocracia e pela verticaliza9ao na forma de 

organiza9ao do Estado. Os dados sao de dom工nio exclusivo 

do reduzido n丘mero de t6cnicos dos 6 rgaos administrativos 

responsaveis, e/ou da c丘pula politica governamental - no 

caso dos Governos Municipais, do Prefeito que, nao raras 

vezes, sequer consulta as demais inst ncias da pr6pria 

Administra9ao Municipal durante o processo de elabora9ao 

or9amentarユa-3 . 

Devido ao generalizado desconhecimento sobre o 

que 6 e como funciona o or9amento - inclusive nos meios 

poll七ユcos e adminis七ra七ユvos de ambas as esferas do 

Legislativo e do Executivo -, comumente ele 6 designado 

12 A cita9ao foi retirada de Benevides, 1991, p.29-30. 

13 0 roteiro verificado pelo estudo de Santos (1994) para a 
elabora9ao do orcarnen七o em MunicェDjos da baixョ ia f]iimi"o,,co ，、扇丁ー二  
generalizado nesse sen七ido: (a) a coordenac.斉r、  eRr, 	孟孟ニ ー二二  
elaboracao 6 de responsabilidade de uma sP r'r扉mHコ  孟non .4 an ri こ  
prefeitura, que 七em um papeユ  cen七ralizador. (h's 	ふt-'＝にン。こ  
consultadas atrav6s de memorandos para realizarem a previsao dos 
seus custos; (C) juntamente com a Secretaria de Fazenda (auando nao 
6 ela pr6pria quem coordena O Processo) ' fP1t-ニ  ., nに”‘。5,- .i. 
arrecada9ao; (d) a Secretaria responsavel pelo or9amento decide a 
destina9ao das verbas; (e) o Prefeito aprova o projeto or9amentario 
e, nos casos de conflitos por verbas, decide as prioridades e os 
cortes no or9amento. 



como a caユxa preta das adminjs七ra96es p丘bユュcas, numa 

analogia que denota a aus6ncia de transpar6ncia e a 

impossibilidade de acesso a esse instrumento por parte 

daqueles que nao 七6m o privユl6gユo da ユn七工皿ュdade com 〇  
poder e/ou nao sao u entendidosI! no assunto. 豆  por esta 

razao que um processo como o do Or9amento Participativo, 

a。  七en七ar al七erar essas pra七ユcas, nao poderユa deixar de 

se cons七ユ七Uユr numa mpor七an七e ユnova9ao na ges七ao p丘biユca, 

s6 possivel denヒro de urn con七ex七o poll七ユco espec fico 

como o que presidiu a ascensao da Administra9ao Popular 

em Porto Alegre. 

5.2 A din釦はca de funcionaユllenヒo do Or9amento 
Participa七土vo: es七rutura, processo e m6七odo de 
die七ribui9ao dos recursos de invesヒimen七os ・  

5 ・ 2 ・ユ  A七ores e es七ru七ura da par七icipa9芭o 

〇  Or9amento Par七icipa七ivo es七a ass en七ado numa 

es七ru七ura e num processo de par七icipa9ao comuni七aria que 

se desenvolve atrav6s de dois princ工pios basicos: 

(a) regras universais de par七ユcユpa9貸o em 

ユns七ancias ins七ユ七ucユ。naユs e regulares de funcionamen七o e; 

(b) um m6todo objetivo de defini9ao dos 

recursos para investimentos, que perfazem um ciclo anual 

de atividades p6blicas de or9amenta9ao do Municipio. 
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A Figura 2 apresen七a esquema七ユcamen七e a 
estrutura basica do Or9amen七。  Par七ユCユpa七w。 ．  

A estru七ura do Or9amen七。  Par七ユCユpa七ユvo 6 

formada basicamen七e por 七r6s 七ユPos de ユns七ancias que 

realizam o processo de media9さo entre o Executivo 

Municipal e a "sociedade civil": 

(a) unidades administrativas e 6 rgaos internos 

ao Executivo Municipal voltados especialmente para o 

gerenciamento e o processamen七。  七6cnic。ーpoll七ユco da 

discussao or9amentaria com os moradores. Sao eles: GAPLLAN 

(Gabinete de Planejamento), CRC (Coordena9ao de Rela9うes 

com as Comunidades), F6rum das Assessorias de 

Planej amento (Asseplas), F6rum das Assessorias 

Comunitarias (FASCOM), Coordenadores Regionais do 

Or9amento Participativo (CROPs) e os Coordenadores 

Tem5ticos (CTs). Um quadro detalhado das atribui96es e 

composi9ao de cada um desses 6 rgaos pode ser acompanhado 

atrav6s da Figura 3. 

(b〉  ユns七ancias comunユ七arユas, au七6nomas em 

rela9ao 	a 	Admユnユ5七ra9ao 	Munユcipal, 	formadas, 

principalmente por organiza96es de base regional na 

cidade, que articulam a participa9ao dos moradores e a 

escolha das prioridades das regi6es da cidade. Por serem 
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Figura 3 - Prefeitura Muncipal de Porto AlegrefRS. Unidades e Instancias da Administra頭o 
Municipal respons'veis pelo Orfamento Participativo. 
Figura 3 - Prefeitura Muncipal de Porto Alegre/RS. Unidades e Instfincias da Administracio 
Municipal responsiveis pelo Orçamento Participativo. 

CAPLAN 
Gabinete de 

Planejamento 

FORUM DAS 
ASSEPLAS 

Assessorias 
de 

Planejamento 

CRC 

Coordenação 
das Relações 

com a 
Comunidade 

FASCOM 

Fórum das 
Assessorias 

Conumitárias 

CROPs 
Coordenadores 

Regimmia d° Orçamento 
Participativo 

CTs 

Coordenadores 
Temiticos 

Data de 
Criação 

1990 (informal) 

1994 
(formalização) 

1990 
(informal) 

1981. Em 1989 
vincula-se ao 
Gabinete do 

Prefeito 

1990 1992 1994 

Participantes 
Assessores e 

funcionários da 
Prefeitura 
Municipal 

Coordenadores 
de 

planejamento 
das secretarias 

e órgãos 

Assessores e 
funcionários da 

Prefeitura 
Municipal 

Assessores 
comunitários 

das secretarias 
e órgãos 

Assessores 
comunitários da 

CRC e 
secretarias 

Assessores da 
CRC e/ou 
secretarias 

Atribuições 

* Coordenação do 
planejamento 
estratégico 
* Gerencia a 
execução do Plano 
de Investimentos 
(PI) 
* Coordena a 
elaboração da 
proposta 
orçamentária do 
exercício seguinte 

* Discute os 
procedimentos 
técnico- 
administrativos 
para a 
elaboração do 
orçamento e o 
procedimento 
das demandas 
comunitárias 
em cada orgão 

* Articula a 
relação com a 
comunidade 
através dos 
coordenadores 
regionais 
'' Coordena as 
reuniões da P- 
e r- rodadas do 
Orçamento 
Participativo 
*Coordena as 
reuniões do 
Conselho do 
Orçamento 
Participativo 

* Discute e 
propõe 
políticas de 
participação 
popular, 
articulando 
tanto quanto 
possível o 
trabalho das 
várias 
secretarias 

* Subordinados 
ao CRC 
* Cada uma das 
16 regiões tem 
um CROP 
responsável, que 
acompanha todo 
o processo do 
Orçamento 
Participativo 

* Cada uma das 
cinco temáticas 
tem um CT que 
acompanha o 
processo de 
discussão nas 
plenárias 

Periodicidade Permanente Reuniões 
esporádicas 

Permanente Semanal Permanente Permanente 

Coordenação Indicação do 
Prefeito Municipal 

Indicação das 
secretarias 
municipais 

Indicação do 
Prefeito 

Municipal 

Indicação das 
secretarias 
municipais 

Indicação da 
CRC 

Indicação da CRC 

く tite: GAPLAN E CRC/PMPAE ANDREATFA(1995) onte: 	AN E CRC/PMPA E ANDREATTA (1995) 



ユnst ncユas au七6nomas que dependem, por七an七o, do nivel de 

organiza9ao dos moradores de cada regiao, esse tipo de 

organユza9ao popular nao exユSte em 七。das as regi6es do 
Or9amen七。  Par七ユcipa七ユvo. Al6m dュsso elas possuem 

diferentes formatos e niveis de organiza9ao, 

funcユonamen七。  e par七ユcユpa9ao, conforme a 七radi9ao da 
atua9さo dos moradores da regi言o. Sao os chamados 

Conselhos Populares, Uniao de Vilas ou Articula96es 

Regionais. 

c ）  ユflstanc ias ユns七ユ七ucionaユs perrnanentes de 
par七ユcユPa9ao comunユ七aria, Cm fun9うes que ensejam uma 

dinamica de co-gest巨o dos recursos p丘blicos e de 
presta9巨o de contas do Executivo a s comunidades sobre as 

decis6es na aloca9ao das verbas or9amen七arjas, bem como 

sobre os procedimentos concernentes a dinamica do 

Or9amen七。  Par七icipa七ユV。・  Essas inst ncユas Sao: Conselho 

do Plano de Governo e Or9amento (chamado de Conselho do 

Or9amen七o Par七ユcユpa七ユVo = COP), Assembi6ュas Regユ。nais, 

F6rum Regional do Or9amento, Plenarjas Tematicas e F6rum 

Tem貞七ユco do Or9amen七o ・  Maユores de七aihes sobre a 

composwao e a七rュbuユ96es dessas ユns七ancias podem ser 

verificadas na Figura 4. 
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5.2 ・ 2 0 processo da participa9ao 

O processo da participa9ao pode ser Sintetizado 

nos seguユntes passos e momentos fundamentais : 

Primeiro mく皿en七。  A Cュdade 6 dュVュdida em 
dezesseis regiうes, onde ocorrem as Assembl6ias Regionais, 

e sao formados cinco espa9os de discussao tematica do 

or9amento que, por sua vez, realizam as chamadas 

Plenarjas Tematicas. Conforme sera comentado no ponto 

seguinte 	do 	presente 	Cap tulo, 	a 	evolu9ao da 

regionaliza9ao do Or9amento Participativo se deu mediante 

crit6rios s6cio-espaciais e de acordo com a tradi9さo de 

organiza9ao dos movimentos de moradores na cidade (ver 

ngura 5）・  A aber七ura de espa9os 七em貞七ユcos para a 

discussao do or9amento municipal 6 mais recente (1994) 

Sao eles: (1) Transporte e Circula9ao; (2) Educa9ao, 

Lazer e Cultura; (3) Sa丘de e Assist6ncia Social; (4) 

Desenvolvimento Econ6mico e Tributa9ao; (5) Organiza9ao 

da Cidade e Desenvolvimento Urbano. 

Segundo momento: Anualmente sao realizadas duas 

rodadas de Assembl6ias Regionais e Tematicas, abertas a 

participa9ao individual de qualquer morador da cidade e 

as representa96es das institui96es civis. As assembl6ias 

contam com a presen9a dos representantes do Executivo 

(Prefeito e Secretarユos de 6 rgaos Municipais) e sao 
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Figura 5. Prefeitura Municipal de Porto AlegreIRS. Fac-sfmile da diviso regional do 
orCamento participativo. 
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Fonte: CRC/PMPA 



coordenadas por ユn七egranヒes da Admユnユ5七ra9a〇  Munユcユpaユ  
(CRC e GAPLAN) assim como por representantes comunj七arjos 

(membros do Conselho do Or9amento Participativo e 

representantes dos Conselhos Populares, ou outras 

en七ュdades comunユ七arias quando aqueles nao exユS七em na 
regiao); 

Antes das assembl6ias anuais, ocorrem reuniうes 

preparat6rias dos moradores que sao realizadas geralmente 

durante o m6s de mar9o e organizadas mediante uma 

dinamica aut6noma, isto e, sem a coordena9ao da 

Prefeユ七ura Municユpal ・  Essas reuni6es prepara七6rias 

objetivam dar in cio ao levantamento das demandas e 

reivindica96es dos moradores individualmente, das 

ins七ユ七ui96es comunユ七arユas de base eノ。u grupos organ工zados 

que atuam em cada regiao ou tematica, assim como dao 
inェcio a s articula9うes das comunidades para a escolha dos 

seus representantes. Nas regi6es ou tematicas mais 

organizadas, os moradores tamb6m utilizam esses momentos 

para realizar uma avalia9ao da experi合ncia do ano 

anterior e para dar inicio a mobiliza9ao das comunidades, 

七endo em vユ5七a a primeユra assembユ6工a anual do Or9amen七o 

Participa七ivo. 

A primeira rodada de assembl6ias, que se 

realiza nos meses de mar9o e abril, tem os seguintes 

obje七ivos e pautas: 
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ー  Presta9さo de con七as, pelo Execu七ユvo, do Plano 
de ェnve S七ユmen七os do ano an七erユ。r e apresen七a9ao do Plano 

aprovado para o or9amento vigente; 

ー  Avaユユa9ao do Plano de ェnve S七ユmen七os do ano 
an七erユ。r pelos moradores da regユao e/ou par七ユcipan七es das 

tem ticas e pelo Executivo; 

ー  Primeiras elei96es para os F6runs de 

Delegados, medュan七e o crユ七erユo de um delegado para cada 

vinte pessoas presentes na assembl6ia. Os demais 

delegados ao F6rum de Delegados da Regiao ou da Tematica, 

sao escolhidos, como sera visto, no momento seguinte do 

processo. 

Entre a primeira e a segunda rodada de 

assembl6ias oficiais, de mar9o a junho, ocorrem as 

chamadas reuniうes preparat6rias Il intermediariasliI que 

tamb6m sさo organizadas pela pr6pria popula9ao nas regi6es 

e 七ema七icas, em］つora con七em com o acompanhamento de um 

representante do Executivo. Nesses encontros as demandas 

aprovadas em cada entidade ou grupo organizado (ex: 

Associa9ao de Moradores, Clubes de Maes, Centros 

Espor七ユvos ou Cul七urais, Coopera七ユvas Hab工七acユonaユSI 

Sindicatos, Organiza9ろes Nao-governamentais, etc.) sao 

hierarquizadas pelos participantes em termos de 

ユ77 



prioridades, atrav6s de processos de negocia9さo e 

178 

vota9ao. As regi6es mais organizadas possuem uma 

"microrregionaliza9ao" interna para efeitos de escolha de 

suas prioridades. A seguir essas listas de prioridades 

sao trazidas para defesa em reuniうes de toda a regiao ou 

plenaria 七ema七ica. 

Nessas reuni6es intermedi rias cada regiao ou 

七emaヒユca escolhe 七r6s prユ。rュdades se七oriais por ordem de 

importancia (p.ex: ia - saneamento, 2a - pavimenta9さo e 

3‘ ー  sa丘de) (Cf ・ pode ser Vユ5七o na Figura 6) , assユm como 

sao hierarquizadas as obras propostas pelos moradores em 

cada um dos setores tem ticos (p.ex: setor de saneamento 

basico - esgoto cloacal: ユ。  - Vila Esmeralda, 2 。  - Vila 

Triangulo, 3 。  ー  Vila Pユnhal, e七C.). A lユS七a das 

prioridades se七orials e da hierarquia de obras em cada 

setor de investimento 6 encaminhada ao Executivo . Ainda 

nesse momento, sao escolhidos os demais delegados ao 

F6rum de Delegados de cada regiao ou tematica. Esses 

representantes so escolhidos atrav6s de um crit6rio 

padronizado de um delegado para cada dez pessoas 

presentes no maior encontro realizado pela regiao ou 

tematica. 

A segunda rodada de Assembl6ias Regionais e 

Tem ticas realizadas nos meses de junho e julho 6 

organizada da seguinte maneira: 



Figura 6. Faparticipativo潔器需器驚器認器農7鷲：票as regies do oramentoA 
Figura 6. Fac-simile do quadro de prioridades indicadas pelas regiões do 'orçamento 
participativo ara o ano de 1992. Pref _ ---• -- -.r.. ...... 	. wt..," 1--ticvi CUNO. 

MICRORREGIAO rOP.CAR. NUTA POP.TnT. NOTA PR1ORIDADE 

1) PAVIMENTADAD 
2) SANE/4=10 
3) DAIS 

1) /111AS 11.856 2 15.255 1 

2) HUMA/TA-NAVEGANTES 10.508 2 
. 

68.637 2 1) SANENENTD 
2) REG. FUNDIARIA 
3) SAODE 

3) LESTE 46.016 4 110.553 3 1) nmarlarnnçAo 
2) REG. rum/AniA 
3) ABERTURA DE RUAS 

4) =MBA DO PE8E/R0 12.176 4 40.220 1 1) SANEAMENTO 
2) EDUCADAO 
3) REG. FUNDIAAIA 

5) NORTE 84.176 4 124.383 . 3 1) SANFAMFATO 
2) mamENTha 
3) REG. FUNDIARIA 

6) NORDESTE 27.028 3 26.618 1 1) Si' 
2) PANTMENTADAD 
3) EDUEACAO 

7) PARIENEN 60.106 4 	• 62.200 2 1) PAV1MENTACA0 
2) SANEAMENT° 
.3) .1. FUNDIA 

8) FIESTA= 18.386 3 41.218 1 1) PAVIMENT7DA0 
2) REG. ruNDIARrA 
3) SANEAMENTO 

9) GLORIA 33.434 4 61.497 
• 

2 1) PAVI1EN77DA0 
2) I. IIMIARIA 
.3) 'FANFARE/03 

10) CRUZEIRO 61.734 4 86.866 2 1) REG. FUNDIARIA 
2) SAMEAMENTO 

. 	3) PANUMENIADA0 
11) CRISTAL 2.180 1 17.673 1 1) PAVIMCNTADFO 

2) SANEAMMITO 
'3) 'REG. FUNDIARIA 

12) CENTPD-SUL 31.364 4 

• 

81.758 2 1) SANENKENTO 
2) PAVIMENTADA0 
.3). REG. FUNDIARTA 

13) EXTRUID SUL 18.688 3 30.720 1 I) SANEAMENTD 
2) J. Fuman/h 
3) PAVIMENTTDTY) 

14) EIXO DA nnizAzAn 11.637 2 109.902 3 1) SANENIENID 
2) PAVIMENTACAO 
3) pniwAs E AREAS LAEER E 1 

15) ZENA SUL 	i 2.484 1 41.590 1 

• 

1) SANEAMBOD 
2) PEG. FUND/ARIA 
3). WarIMENTACAO 

16) CENTRO 

, 

4.141 1 339.424 1 1) T. FuncLAMA 
2) SANE/VT=3 
3) DESCENTRALIZADAOcuLatnv 

Fonte: GAPLAN/PMPA Fonte: GAPLAN/PMPA 



ー  〇  Execu七ユvo apresen七a os princユpais elemen七。S 
da poll七ユca 七ribu七貞ria e de receユ七as e a poll七ica de 

despesas que devem direcionar a elabora9ao da pe9a 

or9amentaria do pr6ximo ano, bem como apresenta a 

propos七a de CHと6Hos para a dis七ribui9ao dos recursos de 

inve S七  imen七os; 

Os represen七an七es comun比arユ。S apresen七am 

para a assembl6ia dos moradores e para o Executivo as 

demandas priorizadas que foram aprovadas nas reuni6es 

ユn七ermedi rユas das regi6es ou 七em飢icas; 

ー  Sao eleユ七os os represen七an七es ao Conselho do 

Or9amen七o Par七ユC ipa七ユvo, a七rav6s da escolha de dois 

membros 七ユ七ulares e d。ユS suplen七es em cada regユao e 

七ema七ica. 

Terceiro momen七o: Formam-se as ins七anc ias 

ユns七ユ七ucユonais de par七icユpa9ao comunユ七aria: o Conselho do 

Or9amen七。  Par七工cユpa七ivo (COP) e os F6runs de Deユegados 

(dezesseis regionais e cinco tematicos). 

O 	Conselho 6 a principal ュns七ancia 

par七icユpa七iva ・  Nele os represen七an七es comun比ar土os 七ornam 

contato com as finan9as municipais, discutem e defendem 

as prioridades das regi6es e das temticas. Sao nas 

sess6es do Conselho, realizadas ao longo de todo o 

ユ80 



segundo semestre - em dias e horarios fixos da semana ー  

que se processam as media96es institucionais visando a s 

principaユs decisうes do Or9amen七。  Par七ユcipa七ivo (o 
de七aユhamen七o sobre a七rュbuユ96es e normas de funcユonamen七o 

do Conselho podem ser vistos na Figura 7). 

colegiadas amplas que possuem um car ter consultivo, 

fiscalizador e mobilizador, 	reunindo-se de forma 

esporadica ・  Esses 	F6runs obコe七ユyam ampliar o 

envolvユmen七o das bases comun工七arias em reユa9ao ao 

processo do Or9amen七o Par七ユcユpa七ユvo, especユalmeri七e para 。  

acompanhamento da elabora9ao do Plano de Investimentos e 

para o processo de fiscaliza9ao da execu9ao das obras da 

Prefei七ura. 

A elei9ao dos membros dessas duas instancias 

acima ocorre atrav6s da apresenta9ao de chapas, sendo os 

representantes elei七os proporcionalmen七e a vota9ao 

recebida por cada uma das chapas apresentadas. As 

vo七a96es sao abertas a participa9ao de todos os 

moradores, sendo credenciados os maiores de dezesseis 

anos ・ Nao ha ュndica9ao de representan七es por en七ュdades e 

o mandato dos representantes e delegados 6 revog巨vel pela 

Assembl6ia da Regiao ou da Plenaria Tem tica. 

ユ8ユ  
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Propor,  fiscalizar  e  deliberar  sobre  receita  e  despesa  do  poder  Público  Municipal 

* 2 conselheiros  titulares  e  2 suplentes  de  cada  uma  das  16 regiões  administrativas  * 2 conselheiros  titulares  e  2 suplentes  
de  cada  uma  das  5 Plenarias  Temáticas  * 1 representante  e  1 suplente  do  Sindicato  dos  Municiparios  de  P.A.  * 1 
representante  e  1 suplente  da  União  das  Associações  de  Moradores  de  P.A.  * 1 representante  da  CRC * 1  representante  do  
GAPLAN 

Um  ano,  podendo  haver  uma  reeleição  consecutiva  

*Opinar  e  posicionar-se  sobre  a  proposta  do  Governo  sobre  a  Lei de  Diretrizes  Orçamentárias  * Opinar  e  posicionar-se  
sobre  a  proposta  de  peça  orçamentária  anual a  ser  enviada  à  Camara  Municipal * Opinar  e  posicionar-se  sobre  aspectos  
da  politica  tributaria  e  de  arrecadação  do  Poder  Público  municipal * Opinar  sobre  as  obras  e  atividades  do  planejamento  
de  Governo  e  orçamento  anual apresentados  pelo  Executivo  * Acompanhar  a  execução  orçamentária,  fiscalizar  o  Plano  de  
Governo,  opinando  sobre  alterações  no  planejamento  de  investimentos  * Opinar  e  posicionar-se  sobre  aplicação  de  
recursos  extra-orçamentários  * Decidir,  com  o  Executivo,  sobre  metodologias  para  discussão  e  definição  da  peça  
orçamentaria  e  do  Plano  de  Governo  * Opinar  sobre  investimentos  priorizados  pelo  Executivo  * Solicitar  documentos  
técnicos  As  secretarias  e  órgãos  do  Governo  

Aprovação  por  maioria  simples.  Decisões  são  encaminhadas  ao  Executivo.  Em  caso  de  veto,  retomam  ao  COP para  nova  
apreciação.  Rejeição  do  veto  por  decisão  minima  de  2/3 dos  conselheiros  -  com  apreciação  e  decisão  final do  Prefeito  
Municipal 

Uma  coordenação,  uma  secretaria  executiva  e  conselheiros  

Mínimo  uma  por  semana  

Mínimo  uma  por  mês,  para  informar  o  processo  de  discussão  no  Conselho  e  colher  sugestões  e/ou  deliberações  por  escrito  

Reunir-se  com  os  conselheiros  e  divulgar  para  a  população  assuntos  tratados  no  COP * Acompanhar  o  Plano  de  
Investimentos,  da  sua  elaboração  à  conclusão  das  obras  * Compor  as  comissões  que  acompanharão  a  elaboração  do  Plano  
de  Investimentos,  licitações  etc.  * Deliberar,  em  conjunto  com  representantes,  sobre  impasses  na  elaboração  do  Plano  de  
Investimentos  * Discutir  e  propor  sobre  a  LDO e  sobre  o  Plano  Plurianual e  o  Orçamento  Anual * Deliberar,  com  os  
conselheiros,  sobre  modificações  no  processo  do  Orçamento  Participativo  

V
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Composição  

IMandato  

Competência  

Votações  

Organização  interna  

IReuniões  

Reuniões  dos  conselheiros  
com  delegados  

Atribuições  dos  delegados  

Fonte:  Regimento  Interno  do  COP/ CRC/PMPA 



Quarto momento: Com a posse dos novos 

conselheiros e delegados, nos meses de julho e agosto, 

inicia-se a fase de detalhamento na confec9ao da pe9a 

or9amentaria. 

Enquanto o Executivo realiza, durante o m6s de 

agos七o, um 七rabalho in七erno de compa七ibiliza9ao en七re as 

demandas dos moradores e as chamadas "demandas 

institucionais" (as propostas dos 6 rgaos Municipais), e 

elabora a propos七a or9amen七aria em seus grandes agregados 

econ6micos (receitas e despesas), o Conselho do Or9amento 

dュS cu七e os crユと6Hos para a dis七ribui9ao dos recursos de 

investimentos, define o calendario de reuni6es e o seu 

Regimen七o ェI比e mno. 

Os trabalhos no Conselho do Or9amento 

compreedem basicamente duas fases: 

(a) discussao dos itens de receita e despesa 

(que nao cont&n a especifica9ao das obras) at6 o envio do 

Projeto de Lei Or9amentario a Camara de Vereadores (30 de 

setembro); 

(b) elabora9ao do Plano de Investimentos, que 

consta de uma lista detalhada de obras e atividades 

priorizadas pelo Conselho do Or9amento. 
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O Conselho do Or9amento, ao mesmo tempo em que 

acompanha os debates do projeto or9amentario no 

Legislativo, at6 a sua aprova9ao em 30 de novembro, 

realiza sess6es entre os meses de setembro a dezembro, a 

fim de dar detalhamento a s obras e projetos de 

ユnve S七ユmen七。S 	A d工scussao dos ユnve S七工men七Os esぬ  
delimitada pela previs員o de receitas gerais e de despesas 

com a folha de pessoal e demais custeios estimadas pelo 

Executivo, incluindo-se a previsao das despesas 

compuls6rias e gastos fixados por lei, a exemplo dos 

percen七uaユS preyユ5七os cons七ユ七ucユonalmen七e para as a reas 

da educa9ao e da sa丘de (Cf. a Lei Organica Municipal) 

O Execu七ユvo par七ユcipa da defユni9ao dos 

investimentos atrav6s do Gabinete de Planejamento 

(GAPLAN) e da presen9a dos 6 rgaos Municipais nas sess6es 

do Conselho, propondo obras e projetos de interesse 

global, de abrang6ncia multirregional ou mesmo obras as 

quais o Governo Municipal, mediante uma avalia9ao 

t6cnica, julgue necessarias para uma determinada regiao 

da cュdade ・  O Conselho dュS cu七e o mon七an七e 七。七al dos 

recursos para ユnve 5七工men七。s do or9amen七。  munユCユpal. Nao 
existe um lユmユ七e pr6vユo fユxado pelo Execu七ivo na 

discussao desse tipo de recursos. o Plano de 

Investimentos, nesse sentido, 6 composto por obras e 

a96es oriundas dos pleitos das Regi6es ou Tematicas e 

obras e atividades que visam atingir diversas regi6es ou 
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mesmo "toda a cidade". Na etapa final do processo, o 

ユns七ancユas do Or9amen七o Par七ユcユpa七ユvo (Cf. Figura 8) 

5.3 A d土S七ribui9ミo dos recursos de inves七土men 七  os: 
processo decis6rio, m6todo e crit6rios. 

A d工S七rュbu工9ao dos recursos de ユnves七ユmen七os 

obedece a um m6todo processual de planejamento 

par七ユcユpa七ユvo que ユnicユa com a ユndュca9ao das priorュdade 
pelas ユns七ancユas Regユ。nais ou Tema七ユcas e culmユna com a 

aprova9ao, pelo Conselho do Or9amento, de um Plano de 

Investimentos detalhando obras e atividades discrimadas 

por se七。r de ユnve 5七imen七o, por regユao e para 七oda a 
cidade. 

Como foi visto anteriormente, o m6todo de 

distribui9ao dos recursos - precedido de uma 

hュerarquユza9ao das demandas de cada regユa。  ou 七ema七ユca ー  
6 〇  se gu in七e：ェnユCユalmen七e as regユ6es e 七ema七ユcas defユnem 
as 七r6s prioridades se七oriaユs, a s quaユS orユentam a 

elabora9ao da proposta or9amentaria no que tange さ  

aloca9ao dos recursos de investimentos. Uma ilustra9ao 

deste processo para o ano de ユ992 foi apresentado 

anteriormente na Figura 6. 
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Figura 8. 贈fe比ura Municipal de Porto Alegre/RS. Fac-s(mile do Plano de Investimenー  
tos para a regiao ao P ar1enon no ano de 1993 

RELA9AO DOS PROJETOS DE INVESTIMENTOS E ATIVIDADES POR MICRORREOL&0 

7 . PARTENON 一  GRANDE SAO JOSE 

鍬iでi欝  ,d‘き  

SANEAMENTO BSICOー  にミ二 ‘' 

昨P 9397良  Ex.ct 加de""pl&M・ na Rua PirMra伽epna 1ぬ四・  
DEP 939615 Esf.n・“a・「“加 ptMd n・ Ru・ Humberto de Can叩o. 176847 
DEP 939618 Cri賓ade fundo, ，” 月ua Drmam州h. 肥叩  
DEP 939 O Cofetor de fundos na Rui 2m710 

Jonethas 80r953 Fo.1.,“● Bernardo Giimwa., 
DM.E 93I加‘ E・口c4o do・cm n・ Rua SantaM“加． VIla S加 Jo,8 加z345 

‘編  REGULARIZACO 凡JUDIARIA 
ー‘ー、議Iミ  

SPM 93I肥  R・g.artzaao funalana da VIla Sudeste 49901 	Cuito 
" 931郎  R・ロd・“z叫“a・。cup叫加 a・ Mam deN叩rMros 

crm Eme,*o Ataqo no Morro da Cruz 
1叫W 	C~“ 

Sm 9飽’“ 月叩山Iセ叫ao fundM・ do Campo da Tuca O 	Cueteto 

PAVIMENTA9AO COMUNITARIAごでーー  
でゲ熱ー誓 一1 

SMOV m75 P酬”甘叫加 d・ FL SiMo Rot・,ero ・切  M・Ila da Corto叫加． 80.m, 239127 
SMOV m7り  Pawm.nfeao FLAIl Tarrago part. bmxa entre RcJo e Silvado. 40Q'n 919.郎  
SMOV 93●如  PaWn.nt叫めRua FrdGermino.Vila Sao Jos ． α”metros 1.01豆176 
SMOV 931$31 んYImet甘叫加Rua Qaflnda Bueno Antix,es.145 metros 3組即1 
SMOV 931卿  Ph'm"‘智加 a・ Ru・ Sm加●「・・ MI・ S血,MI9uM'350 metro, 964叩 

誤尋  ORGANIZAAO DA CIDADEで一鳶筆 
差奉熱轟  

SUAM 93l8 Utり・●z叫加 da Praa da Salbre.r. Sm da tInIa Alameda 284493 
SMAJ4 930939 Compt・met冒叫・o ao pro畑『。・、arDa para Darc-y Azambu縄  

urbatilz"o ● lnclus●o de quadra de I酬，  
284493 

SMC 939149 Contlnua9血,ao prqelo Muamba Poptiar do Carnavm O 	Custeto 

2コ  

Fonte: GAPLAN/PMPA 



5 ・ 3 ・ユ  Cr土七6rios para dia七ribu土9員。  doa inves七土men七。B 

Defユn工das as prユ。r工dades das dュferen七es regユoes 
a dュS七ribuユ9ao dos ユnve 5七ユmen七Os en七re elas decorre da 

aplユca9ao de cri七6rios obje七ivos defユnュdos peユo Conselho 

do Or9amen七o. Es七es cri七6rios sao: 

(1) A car6ncia d。  a ervi9。  ou iェ正ra一es七ruヒura 

urbana, conforme dados fornecidos pela Prefeitura e 

avalia9ao conjunta entre essa e os representantes 

comunitarios; 

(2) Popula9ao em 言  reas de car6ncia m巨xima, 

conforme uma estimativa do n丘mero de habitantes nas vilas 

que nao possuem n工veis mnimos de infra-estrutura e 

servi9os urbanos-4; 

14 Esse crit巨rio seria excludo pelo Conselho do Or9amento para 
ー  ． . 	, .. 	. 一  ．  一 	 ー 	 ーー  ー一 γー““ー一ーー  上ノ“」・ ‘A e工eユじos cta distrユbuicao dos recnirsoc Hp i”、rロロト ‘”，。”トーー  ーーーー  ー  ーーー  」  

1996 ・  o、 demais crit6rios permaneceram id6nticos. Segundo 一一  一 	 ー 	 ーーーーーーーーー “ ーーコ~‘"v 
incerpretaCao d.o Conselho do Orcamento ．  月 '6 m Aっ c, ..'F ,一”lA一山、ー  
permanentes em calcular o n6mero de habitantes das a reas de carencia 
em cada regiao, estaria ocorrendo uma certa duplicidade dos efeitos 
desse cr比6rio sobre o crit6rio de "car邑ncia em infra-estrutura e 
servi9os" ．  豆  ill七eres san七e perceber. no ent-. n1- o コ  i- 	二二こご  二  
exclusさo desse crit6rio no c巨lculo da distribui9ao dos recursos, nao 
traz algum tipo de prelu zo a l6qica de II」  i1只i 」 -二  H‘。ト，パ  -"t',；』U : 
qual o Or9amento Participatjvo pretende ser tini 」 1,に，ト，一”rant-,, ni.s' e, 
conforme o peso atribuido a esse crit6rio.aiセ白rmnーに戸 f、。，一。ーにっ A話  
fユnais da dュ5七ribui9ao dos recursos en七re as regi6es.Essa hip6七ese, 
no entanto, tem apenas um carater especulativo, uma vez que o estudo 
do Or9amento Participativo de 1996, extrapolaria o marco temporal da 
presen七e disser七a9ao. 
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(3) Popula9ao totaユ  da regiao do Or9amento 
Par七iC土pa七ivo; 

(4) Prioridade a七ribuida peユa reg這。  aos 
se七ores de 土rive B七imentos demandados por eユa. 

A cada cr比6rio sao atribuidas notas, conforme 

mostra a Figura 10 mais adiante. Essas variam de 1 a 4 de 

modo dire七amen七e proporcionaユ：  

(1) a popula9ao residente na regiao ou a rea de 

car6ncia em questao, conforme dados oficiais da 

Prefeitura complementados por dados fornecidos pela 

pr6prユa popula9a。・ Assユm, quan七o maユ。r 6 a popula9ao 七o七aユ  

da regiao ou a popula9ao residente nas a reas de car6ncia, 

maユor 6 a no七a a七ribu工da ao crit6rio; 

(2) ao grau de car6ncia que a regiao apresenta 

no ユ七em de inves七imen七。  em ques七a。．  No caso da 

pavimenta9ao, por exemplo, a classifica9ao 6 apresentada 

em percentuais calculados com base em dados da 

Prefeitura, conforme mostra a Figura 9 para 1992. Uma 

car6ncユa de 25% ユndica que, d。  七o七al de ruas exユS七enヒes 

em de七e rmユnada regユa。, 25% necessユ七am de payユmen七a9さo.Da 

mesma forma que o crユ七erユ。  an七erユor, as notas ユndュcam que 

quan七o maior for a car6ncia da regiao no ユ七em de 
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PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE 

,l %t_I-Ie. 	.)工 	% F：工 A 	工’A c工工’ds工・E: DE: F叱J t. I-ロ 	ALEt3h岩  

REOI8ES 	 TOTAL DE VIAS PAVIMENTADAS N者O PAVIMENTADAS 	cARgNCIAs 
I ILHAS 	 13.310. 2.730. 12,5日b附 	肥はか  
E HUHAITA 	 109.539. 99 ． ●4巳瞬  lo. 097. 	ダ， 包旦ま  
3 LESTE 	 14i.550m 'I4．己9Om 27.2601 	19.2‘胃  
4 LONSA PINHEIRO 	09.日10. e● .0巳5. 65.783鱗 	.73.蛸x 
S NORTE 	 IO?.950iu 101.750, 9.200■ 	・ 	ナi“出  
6 NORDESTE 	 63.300. 37 . 72Dm 27. 580m 	45, QOx 
7 FARTENON 	 137.9日0, 99,,55. 3日． 5e5. 	,eプ，魂x 
日 RESTINGA 	 na,459" 59 ．日59叫  22.60Dm 	巳プr杜父  
9 OL6RIA 	 7日 ． 225. 37 ．巳日5. 40.940. 	S2 ， ●●又 ’ 
10 CRUZEIRO 	 56.950. 41.Iョ0. 土S ．日巳0m 	27, VSX 
'' CRェSTAL 	 32.310. 25. 690. 6.620. 	巳6I4加‘ 
I巳  CENTRO SUL 	 日a'439. 59.859. 己己． 600. 	せプ， 敏x' 
13 EXTREIIO SUL 	1日3.290. 27.945. l55.345. 	日4;75x 
」 4 EI×ロ  SAL TAZAR 	巳19．日80. 209. 440. 10.440. 	4け叡  
15 SUL 	 137.255m 110. 740i,, 26.515. 	1’， ゴ色曾  
16 CENTRO 	 コ，日一 675. 3'4．日日5. 3. 790m 	.1.09*. 

TOTAIs. 	1.890.942. I.396．己45. 494.697. 

Figura 9. Fac・smile dos clculos da carncia em pavimenta,o para o ano de 1992 
Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS. 

Fonte: GAPLAN/PMPA 



investimentos em questao, 、  maior sera a nota que ela 

recebera nesse cri七6rio. 

(3) ao grau de priorュdade a七rュbumo ao ユ七em de 

investimentos escolhidos em cada regiao (conforme o 

exemplo mos七rado na Fユgura 6) . Quan七。  maユs priorユ七aria 

for a demanda setorial indicada pela regiao, maior sera a 

sua nota naquele setor de investimentos em questao. 

A cada um dos crit6rios 6 , al6m disso, 

atribuェdo um peso numa escala de 1 a 3, diretamente 

proporcional さ  importancia que 6 atribuida pelo Conselho 

do Or9amento ao crit6rio em questao. Assim, por exemplo, 

o crユ七6rio de "car6ncia do servi9o ou infra-estru七ura 

urbana" tem recebido sempre o peso maximo, numa expressao 

da vontade de pra七ユcar a jus七ユ9a distrュbu七ユva do quaユ  。  
Or9amen七o Par七ユCユpa七ivo se prop6e a ser um ins七rumen七o 

efe七ivo. 

Por 血七ユmo, a nota que cada regiao do or9amen七。  
recebeu na classユf工ca9ao de cada cri七6rio 6 muユ亡ユPユユcada 

por esse peso do crit6rio, obtendo-se, assim, para cada 

regiao, uma pontua9ao que determina o percentual de 

recursos que ela receber6 em cada item de investimento. A 

Figura 10, a seguir, ilustra todo este procedimento 
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Figura 10 - Prefeitura Municipal de Porto AlegreIRS. Or9amento Participativo. 
Quadro demonstrativo de crit'rios e notas para distribui恒o dos insvestimentos 
no oramento de 1992. 

Figura 10 - Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS. Orçamento Participativo. 
Quadro demonstrativo de critérios e notas para distribuigio dos insvestimentos 
no orçamento de 1992. 

CARÊNCIA DE SERVIÇOS OU INFRA-ESTRUTURA PESO 3 

Até 25% Nota 1 

Nota 2 

Nota 3 

Nota 4 

de 26% a 50% 

de 51% a 75°/0 

De 76% em diante 

POPULAÇÃO EM ÁREAS DE CARÊNCIA MAXIMA DE SERVIÇOS OU INFRA- 
ESTRUTURA 

PESO 2 

De 4.999 habitantes Nota 1 

Nota 2 

Nota 3 

Nota 4 

De 5.000 a 14.999 

De 15.000 a 29.999 

Acima de 30.000 

POPULAÇÃO TOTAL DA REGIÃO PESO 1 

Até 4.999 habitantes Nota 1 

Nota 2 De 50.000 a 99.999 habitantes 

De 100.000 a 199.999 habitantes Nota 3 

Acima de 200.000 Nota 4 

PRIORIDADE DA REGIÃO PESO 2 

Da Quarta prioridade em diante Nota 1 

Terceira prioridade Nota 2 

Segunda prioridade Nota 3 

Primeira prioridade Nota 4 

onte: on e: 



para o or9amen七。  de ユ992.15 A Figura ユユ  apresen七a o facー  

Simile da aplica9ao do m6todo, por regiao, no caso 

espec fico dos investimentos em pavimenta9ao para aquele 

mesmo ano. A Figura 12, no final desse Cap tulo, 

apresenta os principais momentos do ciclo anual do 

Or9amen七o Par七icipa七iva ' 

tim exemplo concreto do resultado final de todo 

investimentos em pavimenta9ao de vias para a Regiao 

Nordeste. Para o or9amento de 1992 foram alocados 

recursos equivalentes a 21.000 metros de pavimenta9ao de 

vias p丘blicas A regiao Nordeste, segundo os crユ七6rios de 
dュ5七ribuユ9ao dos ユnve 5七ユmen七。5, ob七eve uma pan七ua9ao de 

19 pontos, correspondendo a 6,35そ  do total de pontos 

somados pelas 16 regi6es no setor de pavimenta9ao; ou 

seJa: 1.334 dos 21.000 metros programados. Esse 

percen七ual ob七ido 6 ex七raido do mon七an七e de recursos 

reservados no or9amento para a Pavimenta9さo de vias. Os 

valores destinados a regiao Nordeste saO transformados em 

obras de pavimenta9含o de vias, de acordo com a hierarquia 

de ruas definida pela comunidade da regiao. No caso da 

15 Cf. PREFEェTUR MUIlェCェPAL DE PORTO ALEGRE. Gabinete de 
Planejamento e Coordena9ao de Rela96es com a Comunidade. Orgamento 
ParticiPa ti vフ  ユ992: Modifica96es na metodologia para a distribui9ao 
dos recursos de investimentos.Porto Alegre, s.d.4p. 
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regiao Nordes七e, os dados foram os seguin七es16 

Percentual aplicado: 6,35告  

Total a distribuir: 1.334 m 

Ruas classificadas para 1992: 

oユ． lW DEZ DE MAェO 

Trecho: continua9ao da 

Rua Sebas七iao Barre七o 

 

1  000 m 

 

02.RUA "K" DA VェLA SAFェRA NOVA 

Trecho:a parいr da R.Mo 9ambュque 	300 m 

TOTAL DESTェNAD〇・  1 	 300 m 

  

SALDO 	 34 m 

5.4 Breve h土Sヒ6ria sobre a evolu9言o do Or9amen七o 
Par七iC土pa七士vo. 

Para fins de sistematiza9ao, o Or9amento 

Participa七ユvo de Porto Aユegre pode ser recons七ユ七uido 

atrav6s de quatro fases ou momen七os mais impor七an七es em 

sua 七raコe七orユa hュS七orユca -7 .Essas fases sao dュS七ユnguidas 

ユ6 Cf. PREFEェTTJRA MUIl工CェP1、ェ」  DE PORTO ALEGRE. Distribui9ao de 
ェnve S七imen七os ユ992. Proj eヒo Pavimen七a9ao Comuni七巨ria. Programa de 
Melhoramentos Urbanos,Secretaria Municipal de Obras.S.d.1 8p. 

17 Para uma descri9ao de七aユhada da his七6ria do Or9amen七o 
Participativo de Porto Alegre ver Fedozzi, 1992; 1994a e 1995b. 
Tam］っ6m ver o documento PREFEェTURA MUIlェCェPAL DE PORTO ALEGRE' 
Coordena9ao de Rela96es Cornun比arias (CRC）・  ’'Processo de Avalia9ao 

ユ95 



basicamente conforme a evolu9議o de tr6s crit6rios 

t6cnico-pol ticos do planejamento participativo. 	(a) 

quanto a s modifica96es na estrutura do Or9amento 

Par七ユcipa七ユvo, 	no que diz respeユ七。  aS ユnst ncjas da 

participa9ao e a dinamica de tomada de decisao sobre os 

recursos p丘blicos; 	(b) quanto a s modifica9うes na 
me七。dologユa de dュS七rュbui9ao dos recursos para 

ユnve S七ユmen七os en七re as regユ6es e (c) quan七o aos niveis 
quan七工七a七ユvos da par七ユcipa9ao dos moradores e aos 

es七agユ。s dュversos de 工n七era9ao poli七ユca, prユncユpalmen七e 

entre os atores comunitarios e o Executivo, assim como 

destes com o Legislativo Municipal. 

De acordo com esses crit6rios, o Or9amento 

Participativo de Porto Alegre, pode ser caracterizado 

atrav6s das seguintes fases: 

(a) A primeira fase (1989/90) distingue-se pela 

ユnexpe ri6 ncユa dos novos dirユgen七es do Execu七ivo e dos 
movユmen七。s comunュt rios em promover a par七ユcユpa9ao 
ユnstitucionalizada, pela frustra9ao dos moradores em 

fun9ao da aus6ncia de resultados materiais em termos de 

servi9os urbanos e pela consequente crise na intera9ao 

poli七ユca en七re os a七ores comunユ七arユos e o Execu七ivo 

Sユ七ua9ao essa que 	se refle七ユU na dュmi nu工9ao da 

196 

da Administra9ao Popular". 1992. 



participa9ao popular verificada, sobretudo, no segundo 

ano de gestao da Administra9ao Municipal, 

(b) Num seguxido momento (1990/91), ocorrem 

modュfユca9うes 工n七ernas na ges七ao do planej amen七o munユcユpal 

e a montagem de uma estrutura facilitadora da 

par七ユCユpa9さo comunユ七aria ・  Essas, コUn七amen七e com a 

recupera9ao da sユ七ua9ao fユnanceira do municipio, 

possibilitaram a retomada do processo participativo e a 

cria9ao de inst ncias institucionais permanentes de 

participa9ao comun比aria; 

(c) Na terceira fase (1991/92) consolida-se a 

dinamica da par七ユCユpa9さo comunユ七巨ria e o m6七odo para a 

escolha das prioridades dos recursos or9amentarjos, 

verificand。ーse um 5ユgnユfica七ユvo crescユmento quan七ユ七a七ユvo 

da par七icipa9ao comunユ七aria (a Tabela A demons七ra a 

evolu9ao do n丘mero de participantes por ano); 

(d) A 丘  ltima fase (1993/95), iniciada com a 

segunda gestao da Frente Popular, caracteriza-se por 

modifica96es na estrutura e no processo do Or9amento 

Participativo, as quais, nao obstante tenham ampliado a 

participa9ao e enriquecido o processo, trouxeram novas 

complexidades em sua dinamica de funcionamento. 
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Tabela A - Prefeitura Municipal de Porto AlegreIRS. Evolu車o por 
ano da presenga comunit豆ria no Or9amento Participativo. 

1989 
	

250 
	

780 

1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

1995 
	 *** 	 14.267* * 

Fonte: CRC/PMPA 

中  Participantes na i"- e 2‘・  rodadas de assemblias regionais 
** Participantes na l a・  e 2aー  rodadas de assemblias regionais e tematicas 
車車＊ A introdu9ao de reuni6es preparat6rias h s assemblias tornou imprecisos os dados quanto ao ndmero de entidades 



A S eguユr serao examinadas maユs de七aihadamen七e 

cada uma dessas etapas do Or9amento Participativo. 

1. Na primeira etapa (1989-90), a discussao do 

or9amento p丘blico frust'rou as enormes expectativas dos 

moradores em alcan9ar resultados em bens e servi9os 

urbanos ・  A ュn七era9ao en七re o Execu七ivo e os movimen七os 

comunitarios foi marcada por intensos conflitos e 

emba七es. 

Al6m da inexperj ncユa dos atores sociais ~ os 

novos dirigentes do Executivo e os movimentos 

comuni七arios ー 	para implanta9ao de processos 

par七icipa七ivos ins七ユ七ucionalizados, revelaram-se as 

limita96es das culturas pol工ticas hegem6nicas em ambos os 

atores, frente a essa nova realidade institucional. Pelo 

lado do Executivo tratava-se da no9ao politico-ideol6gica 

da duaユidade de poderes, cujo simbolo maユor era a fユgura 

dos "Conselhos Populares" defendidos pelo Partido dos 

Trabalhadores18 . 	Por outro lado, pesou o carater 

ユB A n99aqda duaユidade de poderes 6 U七1lユzada aqui para designar 
uma afinidade pol tico-ideol6gica com a concep9ao marxista 
desenvolvida especialmente em Lenin e Trostky durante o processo 
revolucユ。nario russo do inicio do s6culo. As transforma96es 
socユalユstas supunham a destrui9ao do Es七ad。  ・'burgu6s" e da 
Iはemocracia buzguesa" e sua subs七比ui9ao por outro Es七ado 
"proleヒario" que ins七auraria a "democracia sociaユisヒa ・I. No caso do 
processo revolucionario russo, os soviets (conselhos) representavam 
o duplo poder em rela9ao ao Governo Provis6rio (Estado da burguesia) 
e uma nova forma de Estado socialista. Visミo essa universalizada 
pelo processo de "boicheviza9ao" do movimento comunista 
internacional. A literatura sobre os Conselhos Operarios ou sobre os 
Soviets 己  bastante ampla assim como os seus enfoques te6ricos. Para 
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majoritariamente 	"reivindicativo" 	dos 	agentes 

comunユ七arios ・  Formados num con七ex七o hュS七orユco que nao os 

reconhecユa enquan七o sujei七。s e ユn七erlocu七。re s ユeg工七imo s 

diante da gestao p丘blica, esses movimentos estavam 

habituados ou a s 七a七ユcas de confron七。  com o Es七ado, ou a s 

formas que privilegiavam o bom transito pessoal dos 

dirigentes comunitarios com o poder p丘blico, como forma 

de conquistar bens e servi9os urbanos -9 . Os movimentos de 

moradores foram confrontados, assim, como uma nova 

realュdade pol工七ユca municipaユ  gue lhes exユgユa ユr al6m do 

protesto e da reivindica9ao por bens fエsicos e 

territoriais frente ao Estado, para colocar-se como 

atores da media9ao institucional necessaria no processo 

de defini9貸o das pol ticas p丘blicas do Municェpio. 

uma discussao cr tica da no9ao da "dualidade de poderes" e uma 
reflexao sobre as contribui96es diferenciadas de Gramsci e 
Poulantzas no interior do marxismo, ver Coutinho (1987). Para uma 
sntese hist6rica e conce比ual dos conselhos Operarios ver Bobbio 
et. alii (1993, p.235-9). No Brasil, a no9ao dos "Conselhos 
Populares" como "duplo poder", 6 amplamente reconhecida na 
elabora9ao te6rico-pol tica dos movimentos populares urbanos de a9ao 
direta e difundida, especialmente a partir da d6cada de 80, na 
pia七aforma pol比ica do Partido dos Trabalhadores ' refle七indo-se 
essenciaユmen七e numa pos七ura ar止1吐ns七比ucional. Ver a esse respe比o 
Doimo (1994) ; Gobn (1991) e Ganzeli (1995). 

19 0 presente estudo leva em conta a discussao que se processa nas 
ciencias sociais ー  うuntamente com os balancnc gl rthrP コ  ，、”一A,，一告一  
literaria acerca dos movimentos sociais no pa工s - sobre a necess ria 
d迂erencia9ao socioユ6gica en七re os conce比os de "rnovimeェ比os sociais 
urbanos" e os "movimentos reivindicativos de bens instrumentais". 
Azevedo & Prates (1991), por exemplo, realizam uma cr工tica a 
tendncia dominante no estudo dos movimentos sociais urbanos na 
d6cadas de 70 e 80, em colocar a a◇ao coletiva ou associativa aue 
possui um carater d.iverso, sob o mesmo r6tulo de "movimentos 
sociais ”. 
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Inicialmente, a discussao do or9amento de Porto 

Alegre, foi deflagrada pelo Executivo de forma 

experimental e processou-se na forma de consultas a 

popula9ao atrav6s de reuni6es realizadas em cinco regi6es 

da cidade durante o mes de agosto de 1989. Com  isso, 

iniciava-se, assim, uma outra regionaliza9ao, diversa da 

proposta pelo Plano Diretor aprovado em 1979, o qual, 

baseado exciusivamente em parametros t6cnicos, tinha 

dividido a cidade em quatro regi6es iguais. Nessas 

primeiras reuni6es do Or9amento Participativo de 1989, 

aber七as a 七odos os 	cidadaos, foram indicados 

representantes dos moradores, os quais formaram uma 

comissao para acompanhar a elabora9ao do or9amento junto 

a Secretaria de Planejamento Municipal (SPM). O est工mulo 

do Executivo a indica9ao das demandas por parte das 

comunidades, no entanto, deu-se sem a proposi9ao de um 

me七odo que viabilizasse o pユane j amen七o par七icipa七ivo, o 

que dificultou a escolha de prioridades or9amentarias 

diante de demandas por servi9os urbanos represadas 

durante d6cadas~ de desenvolvimento urbano excludente. 

Nessa primeira etapa, a discussao p6blica do 

or9amento foi ainda condicionada pela aguda crise 

nnanceira da Adminis七ra9ao Municipal, o que pra七icamen七e 

impediu a realiza9ao de investimentos durante todo o 

primeiro ano da gestao. O resultado dessa primeira 

tentativa de discussao p丘blica do or9amento foi a 

ーー~ 
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elabora9ao de um "Plano de Obras" ficcionista que, 

naturalmente, nao foi cumprido pelo Executivo, gerando 

fortes conflitos, protestos e, em consequ6ncia, descren9a 

da popula9ao quanto a eficacia do novo modelo proposto 

para a defini9ao do or9amen七o.Essa si七ua9ao se refユe七 ju 

no ano seguinte na diminui9ao do n丘mero de participantes. 

2. Pode-se considerar que a segunda fase do 

Or9amento Participativo (1990-1991) come9ou a ser gestada 

ainda no inェcio do segundo ano da Administra9ao Popular, 

quando ocorreram significativas mudan9as pol tico- 

administrativas internas ao Executivo. Essas mudan9as 

somadas a superacao da crise financeira da Administra9ao 

Municipal, perrt仕七iram encaminhar o processo de discussao 

do or9amento p丘blico de forma diferenciada a partir de 

1990. 

Os efeitos combinados da reforma tribut瓦ria 

local e da desconcentra9ao dos recursos promovidos pela 

nova Constitui9ao Federal de 1988 criaram condi9うes20 

para que o Municェpio retomasse a sua capacidade de 

investimentos p丘blicos (Cf. mostra a Tabela B) . Ao mesmo 

tempo, o forte conflito interno ao Executivo, que marcara 

a fase iniciaユ  da ges七ao da Adrt仕nis七ra9ao Popular, en七re 

20 Para uma analise dos efe比os das reformas 七ributarias da Uniao e 
do Municipio de Por七o Alegre, ver Casseユ  ＆  Verle 立い  Horn, ユ993, p ・  
27 ・・ 47. 



Tabela B ・  Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Propor車o dos 
Investimentos na Despesa Total da Administra9五o Centralizada (1989-92). 

Ano Proporgho dos Investimentos (%) 

1989 3,2 

1990 10,0 

1991 16,3 

1992 17,0 

1993 9,76 

1994 15,0 

1995 13,4 

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Secretaria Municipal da Fazenda. Dado referente ao 
or9amento. 
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o corpo pol工tico e o setor t6cnico do planejamento 

urbano, o qual at6 entao acumulava as fun9うes de gestao 

or9amentaria e gestao do planejamento urbano (Plano 

Diretor), foi resolvido, neste segundo periodo, em favor 

da introdu9ao 	de concep96es de planejamento 

estrat6gico21, trazendo altera9うes organizacionais 

significa七ivas a par七ir de en七ao ・  A coordena9ao do 

processo do Or9amento Participativo ficou a cargo da CRC 

(Coordena9ao de Rela96es com a Comunidade) e do GAPLAN 

(Gabinete de Planejamento) , 6 rgao esse rec6m criado para 

gerenciar o Plano de Governo e coordenar o or9amento do 

Municipio. Essas estruturas, vinculadas ao Gabinete do 

Prefei七o e ligadas a s secre七arias e 6 rgaos municipais por 

redes horizontais, criaram novas condi9うes politico- 

administrativas no Executivo para encaminhar o processo 

de discussさo p丘blica do or9amento municipal. 

21 A fonte te6rica da cr工tica ao planejamento tecnocratico, nesse 
caso, esteve baseada nas reflex6es de Matus (1989) sobre a 
experi6ncia do governo popular de Salvador Allende no chile (1970- 
73). Matus afirma em suas obras que a planifica9ao normativa 
(tecnocr五tica) 6 um enfoque em que a defini9ao dos objetivos, 
atividades e recursos nao surgem da dimensao real do comportamento 
social e da analise das for9as envolvidas no planejamento, mas a 
partir da superposi9ao de normas 七6cnicas que se originam de 
diferentes vertentes do pensamento econ6mico-administrativo. o 
plane j amen七o es七ra七6gico, ao contrario, em vez de guiar-se por 
normas ideais, onde o sujeito do planejamento est fora da realidade 
planejada, prop6e um sistema de planejamento que interage 
dialeticamente com as contnuas mudan9as da realidade social. O ator 
que planeja esta dentro da realidade e reconhece o planejamento 
pol tico como sistem言tica que precede e preside a a9ao. Para uma 
discussao te6rica sobre o assunto ver Matus (1989) e Rivera (1989). 
Para uma analise do caso citado sobre Porto Alegre ver Lima (1993) e 
Fedozzi (l995a, p.42-48). 
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Nessa etapa, verifica-se, ainda, na intera9ao 

entre o Executivo e os representantes dos moradores, o 

inェcio da montagem de um arranjo institucional espec fico 

de participa9ao comunitaria para a discussao do 

or9amento, que seria paulatinamente aperfei9oado em cada 

ano. Assim, discutiu-se com os representantes 

comunitarios a implanta9ao de uma nova divisao regional 

da cidade que - mediante crit6rios s6cio-espaciais e 

conforme a tradi9ao territorial das organiza9うes sociais 

e comunitarias - ampliou para dezesseis o n丘mero de 

regioes ・  

Na discussao do or9amento para 1991, tamb6m foi 

introduzida, pela primeira vez, uma metodologia para a 

直StHbUi 9巨  o dos recursos de investimentos entre as 

regi6es da cidade e para a escolha das prioridades 

or9amentarias. Optou-se nesse momento e conforme 

crit6rios discutidos com os representantes comunitarios, 

por uma pol tica de "concentra9ao de 70% dos recursos 

para investimentos", distribuェdos em cinco regi6es da 

cidade consideradas prioritarias, sendo que os demais 30% 

dos recursos foram designados para as demais regi6es. 

Essa metodologia baseou-se na introdu9議o de crit6rios 

obブetivos para a escolha das regi6es prior比arias que 

receberam os 70% dos recursos para investimentos. Os 

cri七6rios foram: (1) mobiliza9ao popular da regiao; (2) 

importancia da regiao para o desenvolvimento urbano da 
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cidade; (3) car6ncia da regiao em infra-estrutura urbana 

e servi9os e; (4) popula9ao em a reas de car6ncia maxima. 

Ao mesmo tempo, ocorreram avan9os na 

institui9ao de instancias representativas dos moradores 

para a discussao especifica do or9amento. A "comissao de 

represen七an七es comun比arios" que iniciara o processo de 

par七icipa9ao deu lugar a duas importan七es es七ru七uras 

decis6rias, ainda que informalmente: o Conselho do 

Or9amento e do Plano de Governo, composto por 

representantes eleitos nas Assembl6ias Regionais, e o 

F6rum de Delegados, o qual reunia os delegados eleitos em 

todas as regi6es, escolhidos de acordo com crit6rios 

padronizados que correspondiam ao n丘mero de participantes 

em cada uma das Assembl6ias Regionais. 

Nesse segundo momento da hist6ria do Or9amento 

Participativo ocorreu uma importante mudan9a na 

orien七a9ao poli七ica do processo. A pra七ica encon七rada 

para viabilizar~ o caminho da participa9ao indicava a 

passagem da pol tica referenciada na concep9ao da 

dualidade de poderes ~ a delega9ao (doa9ao?) de poder 

decis6rio sobre o or9amento e sobre as pol工ticas p丘blicas 

aos Conselhos Populares - para formatos institucionais de 

par七icipa9ao e decisao ligados a Adrninis七ra9ao Municipal. 

Essa transi9ao, entretanto, nao significou o abandono, 

por parte do Executivo e de setores dos movimentos 
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populares de Porto Alegre, da politica de fortalecimento 

e reconhecimento dos Conselhos Populares, compreendidos 

enquan七o ユnst ncias regi onaユS e auと6nomas cio Es亡ado22, 

conforme iria 

Municipal em 1990. 

reconhecer a pr6pria Lei Organica 

3 ・  A 七erceira fase do Or9amen七o Par七icipa七ivo 

abarca cronologicamente a discussao dos or9amentos de 

ユ992 e ユ993 ・ Nesse perェodo: (a）  七ornam-se n託idos o 七ipo 

de estrutura e de dinamica processual que vinham sendo 

constru工dos nas duas primeiras experi6ncias de discussao 

do or9amento; (b) ocorre uma efetiva retomada da 

participa9ao popular, com o aumento da credibilidade das 

comunidades no processo, devido principalmente aos 

investimentos em bens e servi9os urbanos que tinham 

passado a ocorrer desde 1990, mas, sobretudo, desde 1991; 

e (c) ocorrem novas modifica96es, aperfei9oando a 

metodologia para a distribui9ao dos recursos de 

inves七  imen七os. 

22 A primeira gestao da Frente Popular herdou uma "Lei dos conselhos 
Populares " (Lei ユ95/88) aprovada no 丘  l七imo dia do governo anterior 
do Partido Democratico Trabalhista (PDT), a qual a gestao de Ol vio 
Dutra (PT) era frontalmente contraria. A lei confundia 
conceitualmente as instancias aut6nomas da comunidade (como os 
conselhos Populares que j existiam em algumas regi6es da cidade), 
com as instancias de participa9ao na Adminis七ra9ao P丘lっlica, a 
exemplo dos conselhos Municipais. Essa lei foi superada pela Lei 
Organica Municipal de 1990, que em seus Artigos 101 e 102 reconheceu 
o carater diferenciado dos referidos conselhos participativos. A 
analise do tema dos conselhos Populares durante a gestao do PDT se 
encontra em Moura (1989) e Baierle (1993) . Sobre a Lei dos Conselhos 
Populares durante a gestao da Frente Popular ver Fedozzi (1995a). 
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Quan七o a esse 丘  l七imo aspec七o ado七ou-se, em 

lugar da "concentra9ao dos investimentosII em regi6es 

consideradas prioritarias - como acontecera na 

experi6ncia anterior -, uma sistematica de escolha das 

prioridades por setor de investimentos 

saneamento, pavimenta9ao, etc.) distribuェdos em todas as 

regi6es da cidade ・  〇corre que a f6rmula anterior gerou 

descontentamento nas demais onze regi6es que ficaram com 

apenas 30告  dos investimentos no or9amento do ano de 1991. 

Assim, para o or9amento de 1992, o Executivo aceitou a 

proposta do Conselho para a altera9ao da metodologia, 

adotando-se, em lugar da "concentra9ao em a reas de 

car6ncia maximaII, a dis七ribui9ao dos recursos por se七or 

de investimentos. A op9ao do Conselho do Or9amento, no 

en七an七o, foi de man七er a u七iliza9ao de czゴ t6rios 

objetivos que passaram a ser utilizados para a 

dis七ribui9さo dos recursos en七re 亡odas as regi6es. 

Al6m disso, a nova metodologia abandonou dois 

crit6rios utilizados anteriormente - "mobiliza9ao popular 

da regiao" e "importancia da re9i ao para o 

desenvolvimento urbano da cidade" - e, al6m de manter os 

demais cri七6rios, "car6ncia do servi9o ou infra-es七ruいユra 

da regiao" e "popula9ao nas a reas de car6ncia", adotou 

dois novos crit6rios: "prioridade de investimento 

escolhido pela regiao" e "popula9ao total da regiao". 
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Para a retirada dos dois crit6rios anteriores, 

pesou o excessivo grau de "subjetivismo" implicito na 

atribui9ao das notas em cada crit6rio. De fato, alguns 

integrantes do Conselho, al6m dos representantes do 

Executivo, passaram a indagar-se sobre a forma de medir a 

mobiliza9ao popular de cada regiao e sobre os possェveis 

incentivos desse crit6rio na promo9ao de "incha9os" 

ar七3-ficiais da par七icipa9ao. 

Por outro lado, na reavalia9ao pelo Executivo e 

pelos atores comunitarios do crit6rio II importancia da 

regiao para o desenvolvimento urbano da cidade", esse foi 

considerado vago e impreciso, podendo inclusive 

configurar uma si七ua9ao de discrimina9ao da a9ao p丘blica 

em rela9ao a s ou七ras regi6es que, median七e argumen七os 

"t6cnicos1', deixariam de obter investimentos p丘blicos, 

uma vez que as notas desse crit6rio para cada regiao da 

cidade eram definidas pelos t6cnicos da Prefeitura. 

Quan七o ao cri七6rio "prioridade de inves七imen七o 

escolhida pela regiao", esse incorporava a vontade 

pol tica dos representantes comunitarios no sentido de 

ver as prioridades dos moradores de cada regiao melhor 

contempladas na distribui9ao dos recursos municipais. 



210 

O Cri七6rio "popula9ao 七otaユ  da regiao", 

defendido por representantes de algumas regi6es da cidade 

e pelo Executivo, procurou dar um carater universalizante 

na distribui9ao dos recursos entre as regi6es, 」 a que 

levava em conta nao apenas os segmentos considerados 

carentes de servi9os e/ou infra-estrutura urbana, mas sim 

o n丘mero total de habitantes de cada regiao da cidade. 

Assim, essa fase do or9amento para o exercエcio 

de 1992, repetindo-se na discussao para o de 1993, 

consolidou os quatro crit6rios escolhidos para a 

dis七ribui9ao dos recursos de 士nve 5七imen七os en七re 七odas as 

regiうes. Sao eles: (1) car6ncia do servi9o ou infra- 

estrutura urbana; (2) popula9ao em a reas de car6ncia 

maxima; (3) popula9ao total da regiao; e (4) prioridade 

de investimento da regiao. Essa metodologia baseada (a) 

na escolha das prioridades or9amentarias por setor de 

investimento e (b) na utiliza9ao de cr北6rios obブetivos, 

impessoais e universais para a dis七ribui9ao dos recursos 

entre as regi6es-, inaugurada com o or9amento de 1992, 

iria consagrar-se dai em diante, como a melhor f6rmula 

encon七rada no Or9amen七o Par七icipa七ivo, para a 

distribui9ao dos recursos de investimentos. 

Essa terceira etapa consolida nao s6 a 

es七rutura do Or9amen七o Par七icipa七ivo cons七i七uida por 

inst ncias de participa9ao institucional, articuladas com 
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as estruturas organizativas dos moradores nas regi6es da 

cidade, como tamb6m sua dinamica processual no que diz 

respeito a s "regras do jogo". 

Nessa fase o Conselho do Or9amento, como 

s ntese 	do 	processo 	participativo, 	alcan9a 	o 

reconhecimento interno no Executivo e ganha legitimidade 

p丘blica diante dos movimentos comunitarios das regi6es, 

consolidando-se como instancia institucional de media9ao 

e processamento das demandas prioritarias de 

inves七imen七os ．  〇  aumen七o significa七ivo da par七icipa9ao e 

a impor七ancia a七r ibl五da ao Or9amen七o Par七土cipa七ivo, 七an七o 

pelos atores populares como pelo Executivo, parecia 

indicar 	~ e spe c ia lmen七e no 丘  l七imo ano da primeira 

gestao, quando da discussao do or9amento para o exercicio 

de ユ993 - a consagra9ao de um modelo de participa cao que 

tinha encontrado o seu caminho. Nao quer dizer, 

en七re七an七o, que, a par七ir desse momen七o a par七icipa9ao 

七enha perdido o seu cara七er in七rinsecamen七e confi比ivo. 

Algo que es七aria fora de prop6sito, principalmente em se 

tratando - como 6 o presente caso - de uma forma de 

participa9ao que coloca em cena m6ltiplos atores sociais 

e pol工ticos, em disputa por escassos recursos p丘blicos e 

recursos de poder, num quadro de enormes car6ncias por 

infra-estrutura urbana e servi9os. Nesse momento da 

his七6ria do Or9amen七o Par七icipa七ivo, en七re七an七o, a 

modalidade encontrada para promover a participa9ao 
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popular na gestao local possuェa um razoavel grau de 

consenso entre os seus principais atores - os movimentos 

comunitarios e o Executivo -, embora o espa9o ocupado por 

essa experi6ncia continuasse a acirrar as contradi96es e 

conflitos com o Poder Legislativo Municipal. 

Nesse sentido, por iniciativa do Executivo e 

com o apoio dos representantes comunitarios, desencadeou- 

se uma iniciativa para dar regulamenta9ao legal ao 

Conselho do Or9amento, o qual optou pela apresenta9ao de 

um Proje七o de ェnicia七iva Popular jun七o ao Legisla七ivo 

Municipal. Objetivo pelo qual os representantes 

comlユn比arios deram inicio, jUn七o a s regi6es do Or9amen七o 

Participativo, a coleta de assinaturas necessarias, de 

acordo com o crit6rio de 5告  dos eleitores do Municipio 

exigido pela Lei Organica Municipal. 

4. Por fim, o inicio da segunda gestさo da 

Administra9ao Popular em 1993, caracteriza a quarta fase 

na hist6ria do Or9amento Participativo. Fase que pode ser 

definida, sobretudo, pela complexidade de sua dinamica e 

pelo cont工nuo crescimento do n丘mero de participantes. 

Nesse momento, nao obstante a estrutura basica do 

Or9amento Participativo tenha permanecido a mesma, foram 

promovidas algumas modifica96es em sua dinamica. 
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Assim, por iniciativa do Executivo e com a 

aprova9ao do Conselho do Or9amento, foram criadas as 

Plenarias Tematicas baseadas na discussao de pol工ticas 

setoriais e globais. Essas Plenarias Tematicas em n丘mero 

de cinco (conforme citadas anteriormente) vieram a somar- 

se a s demais dezesseis inst ncias regionais de 

par七工c工pa9ao ・  As Plenarユas Tema七工cas, em sua dュnamユca, 

seguiram o modelo das Assembl6ias Regionais, inclusive 

tamb6m elegendo seus representantes ao Conselho do 

Or9amento que, dessa maneira, teve seu n丘mero de membros 

ampliado a partir de 1994. 

A cria9ao dessas novas instancias tornou mais 

heterog6nea a representa9ao social da participa9ao, 

atraindo se七ores sociais e grupos de interesse que a七6 

entao nao estavam presentes na discussao do or9amento 

municipal, a exemplo dos sindicatos e de alguns setores 

empresariais - muito embora esses dois setores sociais 

tenham presen9a minoritaria mesmo entre o p6blico das 

Plenarias Temticas23 -, al6m de uma ampla diversidade de 

insti七ui96es civis e grupos de interesse. 

23 Segundo registros do Governo Municipal, em 1994, ano da cria9ao 
das Plenarias Tematicas, de um total de 1011 pessoas que 
participaram da segunda rodada dessas plenarias, apenas 1ユ ,4Th dos 
parヒi C ipan七es eram representantes do movimento sindical e ユ4, 34号  
eram vinculados a entidades empresariais. Os demais participantes 
foram: 24,O3t dos movimentos comiユnitarios; 34,9工号  de ins七比ui96es da 
"sociedade civil" ou institui96es p6blicas; O,7' de partidos 
pol工ticos; 14,44% de cidadaos sem vnculo a entidades. 
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Esta inova9ao deu uma qualidade maior a s 

discuss6es do processo or9amentario, uma vez que a maior 

diversidade de atores sociais e de interesses acentuou o 

carater p丘blico e o reconhecimento m tuo necessarios a s 

media9うes institucionais. Al6m disso, as Plenarias 

Tematicas possibilitaram a amplia9ao do espa9o de 

discussao dos temas e demandas de carater global ou 

setorial 	diversa 	da 	l6gica 	majoritariamente 

"regionalista" do Or9amento Participativo, criando 

melhores condi96es para a discussao de temas e propostas 

de interesse geral ou ainda inter-regional, os quais 

extrapolam as demandas localistas. 

Por outro lado, a modifica9ao na estrutura de 

participa9ao nao foi acompanhada de um m巨todo de 

planejamento que possibilitasse compatibilizar o 

cruzamento de ambas as dinamicas operacionais - a oriunda 

das Plenarias Tem ticas e a das Assembl6ias Regionais - 

especialmente no que tange a forma de escolha das 

prioridades para一ー os inves七ユmen七os, o que gerou conf 1比os 

en七re os pr6prios representan七es comunitarios e for七es 

cri七icas principalmen七e por par七e dos par七icipantes das 

七ema七icas dirigidas con七ra o Execu七ivo. 

Ao mesmo tempo, considerando que o p丘blico 

par七icipante das Plenarias Tema七icas ainda 6 

majoritariamente vinculado a s entidades associativas de 



215 

bairro (Associa9ao de Moradores) ou das regi6es 

(Conselhos Populares),6 possivel ensejar a ocorr6ncia de 

uma provavel margem de sobreposi9ao de espa9os de 

participa9ao e representa9ao (nas Regi6es e nas 

Tematicas) . Na verdade, ap6s dois anos de implanta9ao 

desses novos espa9os de discussao do or9amento, nao ha 

ainda clareza, tanto por parte do Executivo, como dos 

atores comunitarios, quanto ao papel especifico a ser 

desempenhado pelas Plenarias Tematicas24 . 

Nessa fase, percebe-se claramente uma pressao 

dos representantes comunitarios sobre o Executivo, 

movidos pelo desejo de participar mais intensamente da 

condu9ao do processo do Or9amento Participativo, o que 

fez com que fossem ampliadas as estruturas de gestao do 

mesmo. Assim, nao s6 a coordena9ao do Conselho do 

Or9amento passou a contar tamb6m com membros indicados 

pelos representantes cornunitarios, como foi criada uma 

comissao paritaria formada por represen七an七es 

comunitarios do Conselho, funcionarios p丘blicos do 

Municipio e membros do Execu七ivo, para par七icipar das 

24 Segundo pesquisa realizada junto ao p丘blico que participou das 
discuss6es do or9amento em 1995, 6O告  dos participantes nas 
Assembl6ias Tematicas nao respondeu ou respondeu que nao coahecia a 
d迂eren9a entre essas e as Plenarias Regionais.Para uma analise das 
diferen9as no perfil s6cio-econ6mico, par七icipa七ivo e de opini6es 
entre o grupo participante das Assembl6ias Regionais e das 
Tem百七土cas, no Or9amen七o Par七皿pa七ivo da Prefei七ura Murxicipaユ  de 
Porto Alegre, ver Fedozzi et alli. l995b. 
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decis6es quanto a pol tica de pessoal da Administra9ao 

Municipal. 

Tamb6m foram modificadas a estrutura e a 

dinamica de elei9ao dos delegados. Em lugar do F6rum do 

Or9amento, uma instancia que, embora importante pelo seu 

carater globalizante - pois pretendia reunir todos os 

delegados eleitos pelas regi6es -, nao tinha tido, at6 

entao, um claro papel e nem uma dinmica ativa, foram 

criados os F6runs de Delegados em cada uma das Regiうes e 

em cada uma das Plenarias Tematicas. A elei9ao dos 

delegados passou a se dar nao mais na 丘  ltima Assembl6ia 

Regional do ano, como ocorria at6 entao, mas, conforme 

visto anteriormente, atrav6s de dois momentos: uma 

parcela dos delegados eleitos nas assembl6ias da primeira 

rodada anual do Or9amento Participativo e a outra 

parcela, nas rodadas Ilintermediariasti, que ocorrem entre 

essa primeira rodada e a 丘  ltima Assembl6ia Regional ou 

Tematica do ano. 

Evidencia, tamb6m, essa 丘  ltima fase, a mudan9a 

da posi9ao politica do Executivo quanto a necessidade da 

regulamenta9ao legal do Or9amento Participativo. O 

Executivo retirou o apoio a coleta de assinaturas 

necessarias para viabilizar o Proje七o de ェnicia七iva 

Popular junto ao Legislativo Municipal e passou a 
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colocar-se contrario ao encaminhamento desse objetivo25 . 

At6 1994 esse Projeto contava com cerca de doze mil 

assinaturas das quarenta e duas mil exigidas pelos 

cr比6rios da Leュ  〇rganica Municipaユ．  Essa mudan9a de 

posi9ao do Executivo confundiu parcelas importantes do 

movimen七o comun比ario e levan七ou uma pol合mica no ir比erior 

desse e entre ele e o Executivo que acabou paralisando o 

processo de coleta de assinaturas. Dessa forma, apesar da 

convic9ao de uma parte importante das lideran9as 

comunitarias e de entidades da "sociedade civil" de Porto 

Alegre quan七〇  a impor七ancia da regulamen七a9ao legal do 

Or9amento Participativo, nao se verificou, nesse momento, 

uma efetiva a9ao organizada e aut6noma por parte desses 

atores no sentido de levar esse objetivo adiante. Como 

sera visto mais adiante esse 6 um aspecto importante a 

ser considerado na analise do Or9amento Participativo. 

No momento em que se aproxima o final da 

segunda ges七員o consecu七iva da Adminis七ra9ao Popular de 

Porto Alegre, a regulamenta9ao do Or9amento Participativo 

volta a ser um assunto pol6mico, inclusive pela 

exist6ncia de dois Projetos de Lei com esse teor 

25 丘  importante salientar que a posi9ao do Executivo nao goza de 
unanimidade interna. Em Seminario de Governo, realizado durante o 
ano de 1994, a Coordena9ao de Rela96es com a Comunidade (CRC), 6 rgao 
vinculado ao Gabinete do Prefeito e responsavel pela coordena9ao 
comun比aria do Or9amento Participativo, posicionou-se pela 
regulamenta9ao legal do Conselho do Or9amento Participativo, tendo 
sido amplamente derrotada. 
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apresentado no Legislativo26 . Por outro lado, em 1994, o 

Conselho aprovou o seu Regimento Interno, incorporando 

quase 七odos os disposi七ユvos preyユstos no proje七o origユnal 

de regulamen七a9ao (Proj e七o de ェnicia七ユva Popular), 

configurando assim uma normatiza9ao interna a dinamica do 

Or9amento Participativo e ao funcionamento do Conselho. 

5.5 Perfil s6cio-econ6mico dos integran七es do Or9amento 
Participativo de Porto Alegre・  

O perfil s6cio-econ6mico dos integrantes do 

Or9amento Participativo em agosto de 1995 revela um 

p丘blico constitu do de forma paritaria por homens e 

mulheres que, majoritariamente, t6m at6 41 anos de idade, 

cor branca, possuem uma renda familiar de at6 cinco 

salarios mnimos e nェvel de escolaridade at6 o primeiro 

grau completo27 . 

26 Trata-se dos Projetos apresentados pelos Vereadores Cl6vis 
エlgenfr比z (PT) e Nereu D'avi].a (PDT). O primeiro projeto se 
caracteriza por propor uma regulamenta9ao gen6rica do Or9. 
Par七icipativo, de七erminando, assim, maior flexibilidade a dinmica 
do mesmo, enquanto o segundo projeto - de carater detaihista 
parece estar mais preocupado com o controle e a limita9ao do poder 
da par七icipa9ao popular no Or9amen七o Par七icipa七ivo. 

27 Conforme pesquisa quantitativa citada em "Fontes e Tipos de 
Dados" - Cap tulo 4. As Tabelas contendo os dados originais 
comentados nessa parte do trabalho e no pr6ximo Cap工tulo 6, 
encontram-se no Anexo I da presente disserta9ao. Para um 
conhecimento detalhado dos referidos dados ver Fedozzi et. alii. 
l995b (op. cit. nota 24) 



Os dados da "renda familiar", "escolaridade", 

"profissうes" e "situa9ao de emprego" indicam que a grande 

maioria das pessoas que participam das discuss6es do 

or9amento do Munic工pio pertence aos 	chamados setores 

"populares" e a s camadas m6dias assalariadas da cidade. 

Dos entrevistados, 39,55% possuem uma renda familiar de 

at6 tr s salarios minimos (sendo que 9% dos entrevistados 

recebem at6 um salario minimo); 17.85% de tr6s at6 cinco 

sal貞rios m工nimos; e 34.08% mais do que cinco; 8.52% nao 

responderam ou nao possuem renda (Figura 13 a seguir e 

Tabela C - Anexo I) ・  Ao mesmo tempo, 53.87% t6m instru9ao 

at巨  o primeiro grau completo, incluindo 5.47% sem 

ユns七ru9ao e 36 ・ 5% com o prユmeユro grau ユncompleto; 30._7 1 OI.,. o 

possuem o segundo grau completo e incompleto e 13.99% t6m 

curso superior (Figura 14, Tabela D - Anexo I). 

As profissうes ligadas ao setor de servi9os 

destacam-se de forma coerente com a importancia 

maj orユ七aria que esse seヒor representa na es七ru七ura da 

renda interna e dos ocupados no Municipio de Porto 

Alegre28 (Tabela E - Anexo ェ ) . Chama aten9ao, na situa9ao 

do emprego, o alto percentual das situa96es em que, 

presume-se, haja maior flexibilidade no fator "tempo", 

28 Segundo dados da FEE/RS, 76,97告  da renda interna em 1990 e 84号  
dos ocupados em 1993 em Porto Alegre, pertencem ao setor terci rjo 
da economia. 
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tais como: aut6nomos (19.94%); aposentados (11.41%); do 

lar (8.20%) . Somados aos desempregados (6.75%), esse 

grupo forma quase a metade dos participantes (46.3%) 

(Figura 15, Tabela F - Anexo I). 

Por outro lado, as respostas obtidas sobre a 

"cor" revelam as dificuldades para a auto-identifica9ao 

das pessoas sobre esse aspecto, o que, alias, guarda 

coer6ncia com algumas pesquisas nacionais divulgadas 

sobre a questao racial no paェs. Foram indicadas mais de 

nove cores diferentes29 . Agrupando-se os percentuais das 

diversas cores, temos 71.54% de cor "branca", 10.76% de 

cor "negra", 14.46% de cor "parda", 0.48% outras e 2.73% 

nao responderam a questao (Tabela G - Anexo I) 

No Or9amento Participativo, a participa9ao por 

"sexo" 6 de 46,78% para as mulheres e de 52,25% para os 

homens ・  （Figura 16, Tabela H - Anexo ェ） , A compara9ao 

entre a participa9ao por "sexo" nas diversas instancias, 

tais como, o Or9amento Participativo, as Associa96es de 

Moradores, as dire96es de Associa96es de Moradores, o 

F6rum de Delegados e o Conselho do Or9amento 

Par七icipa七ivo, mos七ra que, apesar da par七icipa9ao 

feminina ser grande, ela vai diminuindo gradativamente na 

29 Diga-se de passagem, algumas pessoas - de ra9a branca ou negra ー  
mostraram-se ofendidas no momento de responder a essa pergunta, o 
que, talvez, revele o quanto o tema racial 6 um tema ainda nao 
resolvido pela sociedade brasileira. 
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medida em que se sobe na escala das instancias de decisao 

(Tabela ェ  - Anexo I) 

Quanto a idade, ocorre uma participa9ao 

praticamente equanime de todas as faixas etarias: 15, 76% 

t6m entre 16 e 25 anos; 19,13%, entre 26 a 33 anos; 

22,99%, entre 34 a 41 anos de idade; 18,81%, entre 42 a 

49 anos e 22,35% dos participantes t6m mais de 50 anos de 

idade (Figura 17 e Tabela J - Anexo I). 

Os dados sobre o associativismo dos integrantes 

do Or9amento Participativo demonstram um elevado i ndice 

de vnculo com algum tipo de entidade da "sociedade 

civil", bem como o papel fundamental exercido pelas 

Associa9うes de Moradores no processo de discussao do 

or9amento p丘blico. Um total de 75,88% declarou participar 

de alguma entidade ou associa9ao em seu bairro/vila 

(Figura 18 e Tabela K - Anexo I). Entre o total dos 

in七egran七es do Or9amen七o Par七icipa七ivo, 50,48% par七icipam 

de Associa96es de Moradores - o que equivale a 66,53% dos 

que par七icipam de en七idades. UrTl 七o七aユ  de 24,28% dos 

entrevistados participa de outros tipos de entidades ou 

associa96es. Ao mesmo tempo, 29,74% participam de suas 

entidades atrav6s de cargos de dire9ao, sendo que, entre 

os participantes das Associa96es de Moradores, 41,08% sao 

dirigentes. 
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A impor七ancia das Associa96es de Moradores 

tamb6m pode ser verificada pelo fato de que, entre 

aqueles que participam de alguma entidade, elas foram 

indicadas como a de sua prefer6ncia por 6l,84島  dos 

indiv duos (Figura 19, Tabela L - Anexo I). O fato de as 

Associa96es de Moradores serem responsaveis por uma 

grande parte da comunica9ao da popula9ao sobre as 

reuni6es do Or9amento Participativo (Tabela M, Anexo ェ), 

indica que, provavelmente, essas entidades t6m um 

importante papel mobilizador dos moradores nesse 

processo. 
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CAP iTULO 6 

ORCANENTO PARTェCェPAT工VO DE PORTO ALEGRE: 
CONT工NtJIDADE OU RUPTURA COM O MODELO PATRェMON工A工江STA ? 

Verificar em que medida o Or9amento 

Participativo rompe ou nao com o modelo patrimonialista 

de gestao implica analisar cada um dos pares alternativos 

de indicadores apresentados no Capitulo 4 (ver Figura 1, 

p. 154) . Nesses pares, cuja analise ser5 feita no 

presente Cap工tulo, o primeiro componente 6 um indicador 

de rompimento e o segundo de continuidade com o modelo 

patrimonialista. Sao eles: 

(1) crit6rios impessoais, objetivos e universais na 

aloca9ao dos recursos versus particularismo; 

(2) diferencia9議o entre o "p丘blico" e o "privado" versus 

utiliza9ao pessoal/privada dos recursos e clientelismo; 

(3) rela96es contratuais versus rela96es nao-contratuais; 

(4) coer6ncia versus dualidade entre os niveis 

institucional e social e entre as decisうes p丘blicas e a 

pra七ica social. 



6.l Cr土七6rios impessoais, obje七ivos e universais na 
aユoca9ao doa recursos versus Par七icuユar土amo. 

A exist6ncia de um m6todo baseado em crit6rios 

objetivos, impessoais e universais para a escolha das 

demandas de investimentos 6 (Cf. detalhado no Cap tulo 5) 

um aspecto relevante na dinamica operacional do Or9amento 

Participativo, pois remete a complexa questさo do sistema 

de tomada de decis6es nos processos de planejamento 

participativo enquanto componente institucional da esfera 

p丘blica. Ha um evidente sentido utilitario na aplica9ao 

desse tipo de m6todo, o qual tende para a confec9ao de um 

or9amento mais realista, determinando assim uma 

racionalidade no processo de or9amenta9ao com resultados 

superiores a s t6cnicas convencionais, a s quais geralmente 

resultam em or9amentos formalistas, distantes das 

decis6es Itreaistl tomadas pelos governos1. 

1 Tecnicamente, a elabora9ao or9amentaria 6 concebida por dois 
paradigtnas concorren七es: o modeユo da racionalidade ~ represen七ado 
principalmente pelo Planning, Programming and Budgeting SySt em 
(PPBS), gerado nas institui96es de defesa dos Estados Unidos na 
d6cada de 1960 e posteriormente abandonado - o qual idealiza o 
or9amento p丘blico como veiculo e expressao do calculo racional de 
custos e bene丘C iOS; e o modeユo do incrementansino que entende o 
or9amento como um instrumento estavel e rェgido, no qual a pequena 
margem de mudan9as decorre mais do jogo pol tico do que de 
avalia96es t6cnicas. Sobre a discussao te6rica dessas t6cnicas 
or9amentarias e sobre a fun9ao racionalizadora dos cr比6rios 
objetivos na aloca9ao dos recursos de investimentos do Or9amento 
Participativo de Porto Alegre, ver Giacomoni (1993). 
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6.1．ユ  Rac土ona 1士za9ao poll七ica e obs七acuユos ao modelo 
paヒrimon土ai土B ta 

豆  necessario, no entanto, salientar a 

import ncia politica da racionaliza9ao empreendida pelo 

me七odo do Or9arnen七o Par七ユCユpa七ユvo. Como foユ  comentado 

anteriormente (Cap tulos 2 e 3) , uma das caracter sticas 

principais das pra七icas pa七rimonialjs七as 6 o seu inerente 

carater personaユiSとa, sendo a ges七ao do Es七ado 七ra七ada 

como se esse fosse propriedade pessoal do governante ou 

funcionario. Tudo se passa entao por considera9うes 

pes soaユs e/ou par亡ゴcularis亡as na distrュbuユcao dos 

benef cios e privil6gios atrav6s da outorga de prebendas 

que contemporaneamente significam bens p丘blicos 

concedidas pelos governantes em troca de apoios. Conforme 

salientado anteriormente, a pratica de distribui9ao de 

favores e de justi a casuistica sem aten9ao a s normas 

objetivas e impessoais 6 completamente contradit6ria com 

as normas universais necessarias a cidadania. Ora, o 

me七odo do Or9amen七o Par七ユc ipa七ユvo, ao primar por regras 

Unユversaユs de participa9ao e por crユとerユos o切e亡ユvos e 

impessoais para a sele9ao das pHoHdades reム.rindicadas 

pelas comunidades, estabelece uma dinamica de acesso aos 

recursos p丘blicos, que se op6e ao particularismo da 

ブus亡i9a de gabineとe 	(Weber , 	ユ992) 	como pra七ica 

七radicユonal que carac七eriza a ges七ao pa七rimonialjs七a. 
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6.1.2 A rela9ao das par七es corn o 七odo 

Por ou七ro lado, a exis七合ncia de cr比6rios 

obje七工vos e com vandade uni versaユ  ー  criヒ6rios vandos 

igualmente para todas as demandas dos moradores - na 

escolha das prioridades de investimentos do Municipio, ao 

colocar na mesa de negocia96es, face a face, os 

representantes das regi6es e suas reivindica96es, 

possibilita conduzir a tomada de decis6es segundo uma 

l6gica que se opうe a visao exclusivamente particularista 

(no caso, "regionalista") da participa9ao comunitaria. 豆  

estabelecida uma media9ao institucional que coloca cada 

par七e em con七a七o com o 七odo, onde a par七e, al6m de 

defender os seus pleitos leg timos, 6 obrigada a pensar 

no todo e a se comprometer com princ工pios p丘blicos de 

"justi9a distributiva". Esse processo ocorre, na 

pratica, quando os representantes da popula9ao passam a 

conhecer e a reconhecer-se nas necessidades, demandas e 

prioridades das outras regiろes ou setores sociais da 

cidade, tendo que tomar decis6es sobre quais os meユhores 

crit6rios ("p丘blicos") que devem prevalecer na gestao 

s6cio-estatal para orientar o atendimento das demandas de 

todas as partes da cidade2 . 

2 Um momento interessante na forma de promover esse reconhecimento 
das carencias urbanas foi o passeio de 6 nibus organizado pela 
Prefeitura pela primeira vez em 1992. Os membros do conselho do 
Or9amen七o visi七aratn, atrav6s de um 6 nibus especial da Prefeitura, os 
principais problemas de cada regiao．ェSSO auxiliou os representan七es 
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工sso nao quer dizer que o interesse local da 

regiao esteja sendo eliminado do processo participat.ivo 

o que seria bastante improvavel nas condi96es atuais de 

car6ncias urbanas e nas praticas hist6rユ cas que 

caracterizam a a9ao coletiva dos movimentos sociais. 

Significa, no entanto, que a exist6ncia e preval6ncia 

desse tipo de crit6rios, como mediadores do processo 

decis6rio na gestao s6cio-estatal, constitui um fator a 

mais a refor9ar, na participa9ao comunitaria, os 

significados da esfera p6blica, pois permite o 

conhecimento, a constru9ao consensual e a apropria9ao 

coletiva, por parte dos setores populares, de m6todos de 

gestao que pertenciam, at6 entao, ao dominio exclusivo e 

a decisao unilateral do aparelho de Estado. 

6 ． ユ ， 3 Tens6es com o modelo 七ecnoburocra七土co 

A situa9ao acima pode ser compreendida se for 

atentado para o fato de que um processo de aloca9ao de 

investimentos p丘blicos, baseado em crit6rios objetivos, 

impessoais e universais, discutidos em instancias 

institucionais e decididos atrav6s da participa9ao 

comunitaria - como 6 o caso do Or9amento Participativo de 

Porto Alegre - estabelece, necessariamente, tensうes e 

conflitos com, no mェnimo, duas formas sob as quais se 

comun比ar血s a adquirirem uma visao menos 'Ibairrista" e, portanto, 
mais global sobre o conjunto das car6ncias e demandas de todas as 
regi6es da cidade. 
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manifesta a reprodu9ao da domina9ao patrimonial- 

burocratica: (a) em rela9ao ao poder da tecnoburocracja 

estatal que det6m o monop6lio do saber t6cnico, das 

informa96es e procedimentos administrativos, onde 

prevalece o segredo burocratico e certas linguagens 

cifradas (c6digos urbanos, leis or9amentarias, etc) e (b) 

em rela9ao a s praticas clientelistas entre pol ticos e 

suas clientelas, que reproduzem, por um lado, a 

privatiza9巨o do Estado e, por outro, o controle estatal 

sobre a "sociedade civil". 

Quanto ao primeiro aspecto, 6 lugar comum na 

sociologia pol工tica o fato de a organiza9ao burocratica, 

que acompanha a forma9ao e o desenvolvimento do Estado 

moderno, ser intrinsecamente antidemocr tica. Segundo 

Weber (1992, p.744-45), toda a burocracia procura 

incrementar a superioridade do saber profissional por 

meio do segredo dos seus conhecimentos e inten9うes. O 

conceito de segredo do cargo 6 um descobrimento 

espec fico da burocracia, sendo o governo burocratico, 

por sua pr6pria tend合ncia, um governo que exclui a 

publicidade3 . Weber, mais do que qualquer outro, 

吐agnos七icou e prognosticou a I吐nev比abilidade" da 

burocratiza9ao como realidade do Estado moderno, 

3 Segundo Bobbio (1986, p.ユ0ユ), poder-se-ia, assim, distinguir duas 
fun96es diversas do segredo: a de nao fazer saber, porq-ue a decisao 
nao 6 de todos (o segredo tecnico) nem 6 para todos (o segredo mais 
propriamente politico)' 
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indiferentemente da forma de produ9ao ser capitalista ou 

socialista4 . Nao por outros motivos 6 que a expansao da 

burocracia e o crescimento da import ncia da t6cnica nas 

sociedades desenvolvidas sao colocados no campo dos 

chamados "paradoxos da democracia" (Bobbio, 1986, p.99- 

101; 1987, p.59-62). 

O crescimento da burocratiza9ao, que ocorreu 

junto e em fun9巨o do processo de democratiza9ao do Estado 

moderno (racional-legal), deu-se mais em fun9ao da 

complexidade e tecnicidade dos deveres do Estado, do que 

da separa9ao entre a "sociedade civil" e a "esfera da 

pol tica", levada a efeito em consequ6ncia das revolu96es 

burguesas, conforme a corren七e in七erpre七a9ao marxis七a5 .A 

complexidade da sociedade - acelerada pela terceira 

revolu9ao t6cnico-cient工fica - exige, cada vez mais, 

solu96es t6cnicas que objetivamente dependem do 

4 Diz Weber: "Se tiene que elegir entre la burocratizaci6n y ei 
dule七七an七ismo de la adminis七raci6n; y eユ  gran ins七rumento de ユa 
superioridad de la administraci6n burocratica es 6 ste: ei saber 
profesionai especializado, cuyo carater imprescindible esta 
condicionado por los caracteres de la t6cnica y economia modernas de 
la producci6n de bienes, siendo completamente indiferente que tal 
produci6n sea en la forma capitalista o en la socialista. (Esta 
丘ltima, de querer alcanzar iguales resultados t6cnicos, darIa lugar 
a un extraordin百rio incremento de la burocracia profesional) (1992, 
P．ユ78). 

5 De acordo com Bobbio (1987, p.49), o equivoco desse raciocinio 
marxista esta em achar que bastaria eliminar o Estado burgu邑s para 
enminar o Estado burocra七ico, o gue efeヒivamen七e nao aconteceu na 
hist6ria dos Estados socialistas. Para uma discussao sobre a quest o 
burocratica envolvendo Marx e Weber, ver tamb6m Schwartzman (1988), 
especialmente o capェtulo 2 p. 53-68. 
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conhecimento especializado, donde 6 refor9ada a 

recorrente id6ia de governo dos t6cnicos ou tecnocracia6 . 

O paradoxo 6 evidente, pois as exig6ncias de mais 

democracia (o governo de todos, em termos ideais 

rousseaunianos) ocorrem em meio a processos onde o 

protagonista 6 o especialista e nao o cidadao comum. 

Conforme comentado 	(ver Cap tulo 3), 	a 

inexist6ncia de rela96es contratuais nas formas de 

domina9ao patrimonialistas exacerbam ainda mais as 

contradi9うes acima colocadas, gerando o que Schwartzman 

(1988, p ・ 14) class比icou de despotismo burocr tico para 

designar uma das caracteristica que assumiu a domina9ao 

do Es七ado neoIフa亡rユmonユaユ bras工leユro7 .No que dュz respeユ七o 

6 Segundo Guimaraes (1987, p.ユ4), o "tecnocratismo se relaciona com 
um conjun七o de valores e pra七icas sociais resultan七es da 
subs七itui9ao da poi仕ica, na resolu9ao de conf 1比os ineren七es ao 
desenvolvimento, por especialistas t6cnicos. Representa a tendencia 
a conceber a estrutura e a organiza9ao da sociedade segundo 
princェpios da 七6cnica, onde prima um 七土P0 de racionalidade adjetiva 
ou instrumental ligadas a adequar meios a fins preestabelecidos. 
Nessa perspectiva, a participa9ao responde a uma necessidade de 
imprimir maior e丘ci6ncia a a9ao governamen七ai, ヒendo em con七a a 
des七ina9ao hierarquica de recursos, o controle centralizado, etc ．・I 
(grifos originais）・  O au七or eェ比ende que os conflitos surgidos na 
participa9ao, mediada por um grupo burocratico, podem nao ser 
irreconcili veis. Enヒretanto, na real士dade da Am巨rica La七mna, os 
esfor9os para aumentar a participa9ao dos setores populares 
"exclu工dos" orientam-se por formas que s6 podem reproduzir-se se 
estes setores seguirem ocupando uma posi9ao subordinada. Para uma 
anaユise nesta perspec七iva sobre a par七icipa9ao na realidade da 
Am6rica La七mna, ver 七amb6m Woユfe （ユ984). 

7 Segundo Schwartzman (1988, p.14), o processo de "moderniza9ao" e 
profissionaliza9ao do "estamento burocratico" na hist6ria do Estado 
brasileiro gerou o despotismo burocr tico, ou seja, "do imperadorー  
sabio D.Pedro ェェ  aos militares da Escola Superior de Guerra, 
passando pelos positivistas do Sul e tecnocratas do Estado Novo, 
nossos governantes tendem a achar que tudo sabem, tudo podem, e nao 
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a gestao das cidades, esse modelo, contemporaneamente, 

consolidou a visao de que o locus de formula9ao da 

politica urbana, especialmente em sua dimensao 

territorial, 6 a esfera t6cnica de planejamento urbano, 

implantada enquanto setor especエfico da administra9ao 

p丘blica brasileira a partir do final da d6cada de 1960 e 

inicio dos anos 70. 

No caso de Por七o Alegre, a ins七1七ui9ao do 

Or9amento Participativo provocou rupturas e rearranjos 

internos na estrutura de gestao do planejamento (ver 

tiBreve evolu9ao hist6rica do Or9amento Participativo" 

Capitulo 5). No entanto, crit6rios t6cnicos nao foram 

七o七almen七e abandonados ・  Al6m dos cr比6rios obje七ivos 

utilizados pelo Conselho do Or9amento para a distribui9ao 

dos recursos de investimentos entre as regi6es, 

requisitos de car乱er t6cnico tamb6m passaram, 

gradativamente, a ser considerados na aloca9ao dos 

investimentos municipais. Esses requisitos, elaborados 

pelos 6 rgaos Municユpaユs, dizem respe比o princ工paユmen七e: 

(a) a elimina9ao das demandas da popula9ao que nao sejam 

aprovadas no estudo de viabilidade t6cnica realizado pelo 

Executivo; (b) a prefer6ncia dada na aloca9ao dos 

recursos para as obras em andamento; (c) a s propostas do 

nossos governantes tendem a achar que tudo sabem, tudo podem, e nao 
t6m, na realidade, que dar muita aten9ao a s formalidades da lei". 
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Executivo dirigidas ao Conselho do Or9amento, as quais 

ele julgue necessarias para a manuten9ao ou amplia9ao da 

infra-estrutura urbana da cidade. 

No primeiro caso, podem ser citados dois 

exemplos: (1) para que a Prefeitura execute a 

pavimenta9ao de vias com intenso trafego de veエculos 6 

necessario uma largura minima de dez metros, sendo sete 

de pista e tr6s para passeias. 豆  possivel, no entanto, 

negociar com os moradores o recuo das casas; (2) a 

Prefeitura nao realiza obras de abastecimento de a gua em 

areas urbanas demandadas que estejam em litigio, ou sejam 

consideradas "areas de riscotI e/ou inundveis. Quanto ao 

i七em (c) acima ci七ado, 七ra七a-se, geralmen七e, de propos七as 

do Executivo para a realiza9ao de obras e projetos de 

grande porte, tais como esta96es de bombeamento ou de 

tratamento de a gua ou de esgoto, reforma da a rea central 

da cidade, pavimenta9ao de vias estruturais, etc.. Ou 

seja, obras e programas que exigem uma visao mais 

abrangente e integral do planejamento urbano da cidade8 . 

8 Sobre os requisitos t6cnicos para a realiza9ao das obras do 
Or9amento 
Regimen七o 
Or9amento 
ユ995 ユ8 

Par七icipa七ivo ver: PREFEェTUPA NUNェCェPAL DE PORTO ALEGRE. 
in七erno, crit6rios gerais, 七6cnicos e regionais do 

Participativo. Coordena9ao de Comunica9ao Social. Agos. 
p. Para o conhecimento da hist6ria dos "crit巨rios" 

utilizados na 	disヒribui9ao dos recursos de 土nve S七imentos rio 
Or9amento Participativo de Porto Alegre, ver Fedozzi (1992, l995a). 
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Assim, a medュa9ao en七re a 亡6CI豆ca e a Poユ丘ュca 

no Or9amento Participativo 	embora reproduzindo os 

confl比os en七re conhecimento e poder inerentes a todo o 

processo par七icipa七ユvo 一  indica, no entan七o, uma 

altera9ao 	estrutural 	em 	rela9ao 	ao 	modelo 

tecnoburocr tico exemplificado pelo contexto de aprova9ao 

do Plano Diretor de Porto Alegre9 em 1979 

Isso porque, com o Or9amento Participativo, o 

processo de planejamento: (a) passa a ser orientado, em 

pHmeira inst ncia, pelos problemas reais e pelas 

demandas encaminhadas 	pelas comunidades, as quais sao 

reconhecidas como sujeitos portadores de direitos urbanos 

e (b) o processo decis6rio passa a ser mediado por regras 

universais e cr比6rios de justi9a distributiva, 

discutidos e aprovados por instancias institucionais e 

regulares de participa9ao com ampla maioria da 

representa9ao dos setores populares. 

9 Para uma an貞lise nesses termos do processo de aprova9ao e dos 
resultados do 	Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto 
Alegre, aprovado em 1979, ver especialmente os textos de Ferretti; 
Liedke e Ferret七i; Oliveira e Barcellos In: Panizzi e Rovatti 
(1993).. 
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6.2 Diferencia9ao entre o IIp5jDuco" e o Ilprjvadotl versus 
U七1ユiza9ao pessoaユノprivada dos recursos e dlieェ止ei isxno. 

A racionaliza9ao poユi七ica no Or9amen七o 

Par七ユcユpa七ユvo de Por七o Alegre promovida pelas regras de 

participa9ao e pelo m6todo de denni9ao dos recursos de 

inves とユmen tos, 	工ndica 	um 	padrao 	de 	工n七era9ao 

Es七ado/soc工edade que es七abelece olフS亡巨cuユos olガe亡ユvos, 

tanto a s formas usuais de utiliza9ao pessoal e/ou privada 

dos beneficios do Estado, como ao acesso clientelista aos 

recursos p丘blicos do Municェpio. 

6.2 ．ユ  Con七rol e P6bl土co sobre os goverxユan七es 

Como foi visto no Capitulo 2 e 3, o modelo 

patrimonialista de domina9ao engendra, por excel6ncia, 

condi96es es七ru七urais propensas ao predominio de 

cr比6rios pessoais nas decis6es da ges七ao p丘blica e a 

n o-diferencia9瓦o en七re a esfera p血っnca e a esfera 

privada no a mbito do Estado. Essas caracter工sticas, como 

foi vis七o, 士mplicam na impossibnidade de cons七比ui9ao 

dos sentidos da esfera p丘blica e, com ela, na nega9ao das 

premissas unムiersais da cidadania. Ora, a dinamica do 

Or9amento Participativo de Porto Alegre engendra a 

consti七ui9ao de uma esfera p丘blica que parece favorecer o 

exercicio do controle p丘blico sobre os governantes, 

criando obstaculos objetivos tanto para a utiliza9ao 

pessoal/privada dos recursos p丘blicos, por parte desses 

丘l七imos, como para a 七radicional 亡roca de favores 
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(individual ou coletiva) que caracteriza o fen6meno 

clientelista. A legitimidade dos pleitos da "sociedade 

C iVIl", na dinmica do Or9amento Par七icipativo, 6 mediada 

por crit6rios transparentes (conhecidos) de "justi9a 

distributiva" que tendem a preservar os interesses 

p丘blicos enquanto conteddo da gestao s6cio-estatal e como 

um dos principios definidores da res publica. 

6.2.2 Cr土七6rios objeヒivos e dinmica 土n七emna a s regi6es 

A existさncia de um sistema objetivo, negociado 

pelos representantes comunitarios e o Executivo, ao 

estabelecer uma pontua9ao para a sele9ao das prioridades 

entre as regi6es, dificulta o direcionamento dos 

inves七  imen七os conforme o livre arb trio e/ou o simples 

uso da for9a politica das lideran9as comunitarias em 

beneficio de clienteユas da regiao. 

No entanto, a reprodu9ao do sistema objetivo de 

pon七ua9ao para a dis七ribui9ao dos inves七imen七os entre as 

regiろes, atrav6s da utiliza9ao de um m6todo semelhante 

para a escolha das prioridades internas a s regi6es, 6 

algo que tem-se revelado com um grau de dificuldades 

maior do que as rela96es ins七1いュcionais dire七as manヒidas 

entre o Executivo e a popula9ao. A dinmica do Or9amento 

Par七icipa七ivo interna a s regi6es 6 algo que reme七e, 

sobretudo, a forma como os dirigentes das organiza96es 



240 

comunitarias solucionam o "dilema olsoniano" da a9ao 

cole七 iva (Olson, ユ97D ユ0 . 

Em 1995, o Conselho do Or9amento aprovou 

吐re七rユzes, embora nao obriga七6rias, propondo cr比6rios 

objetivos para orientar o processo de hierarquiza9ao das 

prioridades internas a cada regiao. Sao eles: (a) 

prioridade da microrregiao ou da vila; (b) car合ncia do 

10 0 dilema da a9ao coletiva apontado por Olson (1971) Consiste no 
fato de que organiza96es volu.ntarias nao conseguirao, de forma 
espontanea ' a contribui9ao dos seus membros para a produ9ao do bem 
coletivo, dado que esse tipo de "bem" 6 , por defini9ao, incluso, ou 
seja, qualquer membro do grupo tem acesso ao mesmo, 
independen七  emente do niveユ  de sua con七ribui9ao para alcan9d- lo. 
Assim, a l6gica do free-rider tenderia a prevalecer sobre a 
orienta9ao cole七iva, a nao ser que os indivduos recebessem 
"incentivos paralelos" que os motivassem al巨m da expectativa de 
retorno gerado pelo acesso ao bem coletivo, concorda-se, portanto, 
com a interpreta9ao de Azevedo & Prates (1991), no sentido de que, 
no caso do "dilema olsoniano" da a9ao Coletiva, "faz uma enorme 
diferen9a, se nao do ponto de vis七a formal, certamente do pon七o de 
vista sociol6gico, se o bem coletivo buscado pelo grupo 6 de 
natureza negociavel ou nao. No primeiro caso, as conseq6ncias 
previstas por Olson se aplicam plenamente, ou seja, as lideran9as 
organizacionais terao de levar em conta a necessidade de se criar 
はncen七ivos paralelos' para conseguir efic言cia na mobiliza9ao dos 
indivduos. Ja no caso em gue se 七rata de bens coletivos naoー  
negociaveis, as conseq6ncias previstas por Olson sao 'naturalmente' 
minimizadas, dado que a condi9ao de commitment dos membros com o 
pr6prio bem buscado garante a presen9a de incentivos paralelos a 
participa9ao dos indivduos. Portanto, do pondo de vista anal tico, 
6 crucial dis七inguir sena 七ipo de a9ao cole七iva em ques七ao 七rata一 se 
de um movimento social ou de um movimento reivindicaピivo de bens 
instrumentais", A defini9ao dos movimentos sociais ~ nessa 
perspectiva te6rica - nao quer dizer que esses nao possam se 
envolver em atividades coletivas voltadas para ganhos instrumentais 
ou reivindica96es negoci veis, A 色正ase, no entan七o, es七a sobre o 
car百ter "n員o-negoci vel" dos bens coletivos, o que vem requerer 
compromisso normativo por parte de seus membros com os fins 丘  ltimos 
da organiza9ao. 
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servi9o; (c) popula9ao atingida pela obra demandada11. 

En七re七an七o, na maior par七e das regi6es, especユalmen七e as 

que nao estavam divididas em microrregiうes, as decisうes 

nao seguiram o sistema de pontua9ao, optando-se pela 

negocia9瓦o pol tica e o voto direto dos delegados de cada 

vila para a escolha das prioridades da regiao. Al6m de 

problemas ttt6cnicostI - a exemplo a falta de informa96es 

para mensurar o crit6rio de car6ncia do servi9o em cada 

microrregiさo ou vila ~I a posi9ao maゴor比aria dos 

dirigentes comun比arios preferiu o cr比6rio da 

participa9巨o dos moradores nas ins七ancias da regiao. 

Apenas quatro das dezesseis regi6es usaram algum sistema 

diferen七e da par七icipa9ao quan七1七a七iva no calculo da 

escolha das prioridades (Abers, 1995). 

A valoriza9ao da participa9ao quant北a ti va 

interna a s regi6es, por sua vez, pode aludir a exist6ncia 

de praticas comunitarias tradicionais - como lideran9as 

carismaticas e/ou paternalistas - que, ao promoverem 

Itincha9os!t na participa9ao, podem estar reproduzindo um 

七ipo de "clien七elismo comun比ario". En七re七an七o, como 

alertado na hip6tese (parcial) de trabalho, faz uma 

enorme diferen9a sociol6gica verificar se o modelo 

institucional 6 favorecedor ou nao das condi9うes 

工l Cf. PREFEェTtJRA MUNェCェPAL DE PORTO ALEGRE. 1TCr比6rios Regionais'I 
ェfl: PREFEェTURA MUIlェCェPAL DE PORTO ALEGRE. Regimen七o ェnterno, 
cr比6rios gerais, 七6cnicos e regionais do Or9amen七o Par七icipativo. 
coordena9ao de Comunica9ao Social. Agos. p. 17-18, 1995. 



242 

estruturais para a cidadania. Por outro lado, tomando-se 

o dilema olsoniano (Olson, 1971), parece claro que o 

sistema do Or9amento Participativo esta calcado 

majoritarialnente nos chamados "movimentos reivindicativos 

de bens instrumentais" (Cf. Azevedo & Prates, 1991), uma 

vez que a a9ao coletiva necessita criar incentivos 

paralelos a participa9ao dos indivduos12 . 

6.2.3 ConflitoB corn a Cmara de Vereadores 

De qualquer modo, o sistema de rela96es e 

regras objetivas construido pelo Or9amento Participativo 

indica uma dificuldade maior para a exist6ncia da troca 

de favores ou da barganha po互亡ica como es七ra七6gia de 

acesso aos recursos p丘blicos e m6todo de controle social. 

Alias, essa questao, presente em grande parte das 

entrevistas abertas que foram realizadas com 

representantes comunitarios, 6 o que sustenta a hip6tese 

da lll丘七ua cr工七ica e hos七ilidade exis七en七es enヒre a 

popula9ao que integra o Or9amento Participativo e parcela 

significativa do Legislativo. Como ja foi comentado, em 

que pese nao exis七ir nem 七radi9ao nem obrigatoriedade 

legal de delibera9ao legislativa sobre obras espec工 ficas 

12 Conforme foi esclarecido anteriormente, a hip6tese que presidiu o 
presente estudo, nao tem como objeto de an言lise a a9ao coletiva e/ou 
as representa96es dos atores populares que integram o Or9amento 
Par七icipativo ・ 	てJm 	aprofundamento 	nesse 	sentido, 	portanto, 
extrapolaria o objetivo da presente disserta9ao. 
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na composi9ao do or9amento (ver "Marcos legais e pr tica 

da or9amenta9ao no Brasil" - Cap tulo 5) , nao parece 

haver d6vidas de que uma boa parte da cr工tica do 

Legislativo dirigida ao Or9amen七o Par七icipa七ivo, 

extrapola a l6gica natural da disputa pol tica entre a 

"oposi9ao" e a "situa9ao" , sendo motivada pelo fato de 

que esse sistema de participa9ao trouxe modifica96es nas 

fun96es anteriormente exercidas pelos Vereadores enquanto 

agenciadores dos pleitos das comunidades diante dos 

6rgaos governamentais. 

Com efeito, ao anular a esfera p丘blica 

democratica para a expressao da "sociedade civil" e o 

poder de inicia七iva legisユa七iva em ma七6rias impor七an七es ー  

七ributa ria, or9amen七aria, e七C ．  ー I o regime di七a七oriaユ  

refor9ou o tra9o clientelista tradicionalmente existentes 

nas rela96es entre as institui96es do Estado e entre esse 

e os agentes privados. Em resumo: o perェodo ditatorial 

refor9ou a pr言tica da "troca de favores" que 

his七oric amen七e caracteriza o Es七ado pa七rimonialis七a 

brasileiro. Nos Munic工pios, como o poder esta mais 

pr6ximo do cidadao, grande parte dos vereadores busca 

legitimidade, agenciamento demandas individuais ou 

coletivas junto aos 6 rgaos governamentais. 

As avalia9うes na literatura sobre as 

experi6ncias de participa9ao popular na gestao local no 
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Erasil (Daniel, 1990, p.18-19), mostram, em geral, que a 

exist6ncia de uma clientela potencial dirigida aos 

Vereadores se alimenta dos mecanismos de troca de favores 

que ligam a Prefeitura a popula9ao/atrav6s dos quais os 

membros do Legislativo, em muitos casos, cumprem o papel 

de despachante pol tico de seus eleitores. Assim, o papel 

da discussao p丘blica do or9amento poderia cumprir a 

fun9ao de neu七ralizar a 七radicional pHvaとiza9瓦o do 

p丘blico, vinculada a s rela96es clientelistas entre 

Executivo e Camara, cujo resultado costuma ser a 

subordina9ao desta a quele. Ao contrario do que imaginam 

alguns Vereadores, portanto, com a exist6ncia de 

processos, como o do Or9amento Participativo de Porto 

Alegre, estariam sendo abertos espa9os para o 

fortalecimento da independ6ncia do Legislativo. (Idem, 

1994, p.32-33). 

Ocorre que a introdu9ao do Or9amento 

Participativo em Porto Alegre, a partir de 1989, ao 

canalizar a escolha das obras e atividades do Governo 

Municipal para esferas de participa9ao direta da 

popula9ao, parece ter trazido importantes altera96es no 

papel e na pratica pol工tica at6 entao exercidos pela 

maioria dos Vereadores. A desconstru9ao de barreiras 

burocra七icas 七radi c ionaユmen七e in七erpos七as en七re o Poder 

P丘blico e a "sociedade civil" parece ter gerado um efeito 

em que a popula9ao passou a prescindir da fun9ao do 
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agenciador de demandas ou mesmo do papel de desbravador 

dos meandros burocraticos do Estado comumente prestado 

pela atividade parlamentar. Nesse sentido, alguns 

Vereadores v6em o seu mandato esvaziado de poder, na 

medida em que os eleitores passaram a contar com canais 

de media9ao ins七1七ucional aber七OS Jun七o ao Execu七ivo. 

Essa altera9ao na forma de legitima9ao da atividade 

parlamentar trazida pelo Or9amento Participativo 6 que 

talvez esteja no fundo da explica9ao dos crescentes 

confrontos ocorridos - por vezes, quase "f工sicos" 

entre grande parte dos Vereadores e setores dos 

movimentos comunit巨rios13 a partir de 1990. 

13 Alguns epis6dios exemplificam bem esse clima de confronto, O 
primeiro se deu em 1991, quando a assembl6ia da regiao Centro-Sul, 
com mais de quatrocentas pessoas, manifestou uma estrondosa vaia a 
um Vereador da oposiqao. Naquela oportunidade, o Vereador criticava 
a Prefeitura que nao tinha acolhido um pedido seu para o 
encaminhamen七o de uma obra referente aquela regiao. Ou七ro epis6dio 
se deu por ocasiao da vota9ao do or9amento para 1992, especialmente 
em torno da cobran9a do IPTtJ (Imposto Predial e Territorial Urbano). 
ェnformados dos riscos de din仕nu土cao dos inves七imentos ~devido a 
queda da arrecada9ao que fatalmente ocorreria com a cobran9a menor 
desse imposto - os integrantes do Conselho do Or9amento, 
incentivados de forma velada pelo Executivo, mobilizaram as 
comunidades que passaram a exercer uma enorme pressao sobre a Camara 
de Vereadores. As sess6es foram realizadas sob forte 七erisao e 
agita9ao, ocasiao em que os represen七an七es comun比arios dis七ribuiram 
uma "Carta Denncia" e exibiam cartazes dizendo: "Vereadores, 
estamos de olho em voces". Outros epis6dios de maior intensidade 
iriam ocorrer na vota9ao do or9amento para 1993. 0 acirramento das 
tens6es foi de tal ordem que um Vereador, demonstrando-se indignado 
com a distribui9ao de um panfleto por uma conselheira do or9amento, 
queo classiHcava 	de "represen七ante do cap比ai imobiliario", deu 
voz de prisao a lider comunitaria. Os demais representantes 
comunitarios, em solidariedade, passaram a exigir que tamb6m fossem 
presos e a deten9ao da lェder comunitaria s6 nao foi consumada porque 
o Presidente da Casa contornou a situa9ao. 

I 



&3 Reユa96es con七raいユais versus Rela95es nao-cozi七ra七ua土S. 

Do que foュ  dュscu七ido a七6 o presen七e momento, 

pode-se perceber que o modo de funcionamento do Or9amento 

Participativo est baseado em regras do jogo que ensejam 

uma dinamica institucional favoravel a cria9ao de uma 

esfera p丘blica que perm比e a regulaHdade e a 

previ sibindade da par七icipa9ao na ges七ao p丘blica. 

Adotando-se a defini9ao de O'Donnell no sentido 

de que inst比ui96es sao padr6es regulazゴzados de 

ゴntera9ao conhecidos, praticados e ace北os reguユarmen te 

embora n巨o necessaHamen亡e aprovados norma ti vamen te ~ por 

agentes sociais dados, que, em v立tude dessas 

carac teHSticas, esperam continuar interagindo sob regras 

e normas in corporadas formaユ  ou 力正ormaユmente nesses 

padr6es (1991, p. 27), pode-se conceber o Or9amento 

Par七icipa七ivo, a七6 o presen七e momen七o, como uma 

institui9ao democratica da esfera p丘blica15 . 

ユ5 Em excelen七e analise sobre a importancia da ins七比ucionaliza9ao 
para a consolida9ao das democracias em contraste com o que o autor 
chama de "democracias delegativas" contemporaneas, O'Donnell (1991) 
aponta 	as seguintes caracterエsticas gerais de um arcabou9o 
ins七iいュcionaユ  efe七ivo : (a) as ins七i七u士96es incorporam e excluem; 
(b) as institui96es conformam a distribui9ao de probabilidade de 
resultados; Cc) as institui96es tendem a agregar ~ e a estabilizar 
essa agrega9ao - o nivel de a9ao e organiza9ao dos agentes que 
in七eragelll com elasI (d) as ins七1七ui9 5es induzem padr6es de 
repres en七a9ao I 	(e) 	as 	ins七i七ui96es 	estabilizam 	os 

e (f) as institui96es 
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in七eragem com elas; Cd) as ins七iいュi9i 
represen七a9ao; 	(e) 	as 	ins七itui9 
agentes/representantes e as expectativas 
ampliam os horizontes temporais dos atores. 

que 
de 
os 



6 ・ 3 ・ l Esfera p b].ica e poder v土S lyeユ  

Ao conceito de esfera p6blica sao atribuIdos, 

fundamentalmente, dois significados relacionados com o 

ュdeal democra七ユco e republユcano que, da p61ユS grega a七6 。  
iluminismo de Kant3-6 , 6 visto como o governo do poder 

pb瓦co em pdbユュco ・  Sao eles: um S工gnユ ficado de p丘bユュco 

como pertencente a esfera estatal, a res publica, 

con七rapos七o ao Prユvado ー  七ransmユ七ュdo pela dュS七ユn9ao 

class工ca en七re mS Pubユュcum e ユus Prユva 亡um dos コur工S七as 

romanos -, e um significado de pdblico como manifesto 

(6ff en tiユches em alemao) I ou visiyeユI que se op6e a 

secreto. (Bobbio, 1986, p.83-lOG). 

Ha ainda um outro aspecto conceitual a ser 

considerado que diz respeito a esfera do p丘blico17 como o 

mundo compartilhado com os outros que nao 6 propriedade 

privada dos indivェduos e/ou do poder estatal. Espa9o esse 

onde, segundo a reflexao de Hannah Arendt (1974), para se 

alcan9ar a democracia, deve prevalecer o princpio da 

igualdade, resultante da organiza9ao humana atrav6s das 

16 0 nexo entre opini o pblica e carater p丘blico do poder foi 
amplamente tratado por Kant, que via na visibilidade do poder uma 
necessidade nao s6 pol tica mas moral. Segundo Kant: Todas as aマうes 
relativas ao d丘e丘o de outros homens, cuプa mdxima n言o ' suscetivel 
de se tornar pdblica, sao injustas (apud Bobbio, 1986, p.90). 

17 Uma ampla abordagem hist6rica da transforma9ao da esfera do 
p6blico na forma9ao do Estado moderno pode ser encontrada em 
Habermas, 1984. 
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institui96es, em contras七e com a diversidade humana do 

mundo privado. 亘  neste sentido que, ao refletir sobre o 

fen6meno totalitario engendrado pela sociedade moderna, 

Arendt funda o conceito de cidadania como o direito a ter 

dュreユ亡os para referir-se a dissolu9ao do espa9o p丘blico 

como base do mundo comum18 . Por isso, no sentido 

arendtiano, perder o acesso a esfera do p丘blico significa 

perder o acesso a igualdade, pois a destitui9ao da 

cidadania e a limita9ao a esfera privada significa a 

priva9ao dos direitos, uma vez que estes s6 existem em 

fun9ao da pluralidade dos homens, ou sej a, da garantia 

tacita de que os membros de uma comunidade dao-se uns aos 

outros. Para Arendt a pol tica institui a pluralidade 

humana e um mundo comum. 

A rela9ao entre segredo e poder 6 lugar comum 

na sociologia do Estado moderno, pois, como afirma Weber 

(1992, p.704), "toda dominaci6n que pretenda la 

continuidad es hasta cierto punto una dominaci6n 

secreta". Ou seja, seria ingenuidade supor uma forma de 

domina9ao moderna onde nao haja niveis de ocultamento do 

poder (semeihan七e a da eclesia na antiga A七enas). A 

questao do poder visivel - um tema tipicamente iluminista 

em sua pol6mica contra o Estado absoluto -, permanece, 

portanto, naquele terreno das "promessas nao cumpridas 

18 Uma ampla analise sobre as reflex6es de Hannah Arendt a respeito 
do totalitarismo encontra-se em Lafer (1988) e Telles (1990). 
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pela democracia real" em contraste com a "democracia 

ideal" (Bobbio, 1986), mesmo naquelas sociedades que 

lograram uma ordem moderna (racional-legal) e possuem 

tradi9ao na constitui9ao de esferas p丘blicas 

democra七icas ・  Como v工sto an七eriormente, en七re七an七o ' 

trata-se de graus que diferenciam e distanciam o modo de 

domina9 ao pa七rimonialis七a -burocra七ico do 	Es七ado 

brasileiro em compara9ao com a ordem racional-legal das 

democracias capitalistas ocidentais. 

6.3.2 Poder vis工vel 

Por outro lado, 6 sabido que o tema do poder 

visivel, como uma das premissas da esfera p丘blica, 6 

associado ao tema do governo local, pois a transpar6ncia 

do poder depende tamb6m da proximidade espacial entre 

governantes e governados. O carater p丘blico do governo de 

um Municipio 6 mais direto porque 6 maior a visibilidade 

dos administradores e suas decis6es. Nesse sentido, 

apesar das controv6rsias te6ricas sobre a natureza do 

poder local, parece haver uma concordancia com Castells 

(1981) quando este entende que os governos locais 

Permane cem sendo o lゴyeユ  mais descentralizado do Estado, 

o maお pene tr巨vel pela sociedade civn e o mais acessivel 

ao cidadaos. Como unidade de an巨lise, o Municipio deve 

ser entendido como expressao espec工fica de rela96es de 
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produ9ao determinadas, que nao se reduz a simples r6plica 

das rela96es globais de poder, embora seja amplamente 

condicionado pelo poder social em geral (Ibid., ユ981) 19 . 

O controle da opiniao p6blica sobre os atos do 

poder p丘blico, depende, entretanto, dos graus de 

resul七an七e das dュS七ユn七as es七ra七6gユas governamen七ais 

adotadas no jogo de contradi9うes e complexidades 

(es七ru七urais e conゴUn七urais) do poder local.Exa七amen七e a 

maior visibilidade dos Executivos locais frente ao seu 

eleitorado torna-os mais vulneraveis ao m丘ltiplo jogo de 

pressうes, resultando dai um processo de intermedia9さo 

marcado pela negocia9ao, barganha, compromisso dos atores 

pol工ticos, que favorecem o exercエcio da patronagem e do 

clientelismo (Castro, 1988, p.73). 

19 0 presente estudo adota uma perspectiva conceitual sobre a 
especificidade do poder local que parte do pluralismo te6rico. 
Concorda-se, portanto, com Birnbaun (1973) quando esse entende que 
uma teoria coerente do poder local precisa incluir tant'as 
concep96es marxistas de classe social e estrutura econ6mica, como as 
no96es de sistema, pap6is dos atores, suas fun96es e os processos de 
tomadas de decis6es e de nao-decis6es. Uma excelente revisao 
bibliogr巨fica sobre as teorias do "governo local" 6 encontrada em 
Castro (1988). Ver tamb巨m a coletanea de textos organizada por 

vi . i1...! 1 idade I cognosc1bilidade viとう山工Ji.i.iudue, 	cognoscユD工上工dade 	e 	acessibilidade, 



6 ・ 3 ・ 3 Accountab土li七y 

No caso da experi6ncia do Or9amento 

Participativo de Porto Alegre, um dos aspectos aue enseja 

a cons七1七ui9ao de uma esfera pdbユュca de medュa9ao 

insとユ tucユonaユ  es七a no fa七o de que as regras universa工s do 

jogo participat6rio pressup6em uma regularidade e, 

portanto, uma previsibilidade do processo, no qual a 

accountability 6 par七e in七egran七e, previsivel e 

obriga七6ria da pr6prユa es七ri北ura de ges七ao do or9amen七。  

A par七ユr de ユ990, o Execl北ivo Munユcユpaユ  

passaria a realizar a presta9ao de contas atrav6s da 

exposi9ao p丘blica, no centro da cidade, das obras e 

projetos realizados conforme as decis6es do Or9amento 

Participativo. Naquele ano, foi instituido pelo Prefeito 

Municipal (a七rav6s de Decre七。ーLei) 。  IIDュa Munユcipaユ  de 

Presta9ao de Contas", al6m da regulamenta9ao de 

disposユ七ivos previstos na Lei Organica de Por七o Alegre, 

tais como a "Tribuna Popular" e as "Audi6ncias P丘blicas". 

A inユcia七iva, entre七anto, apesar de inser丘ーse na id6ia 

da visibilidade das a96es do governo, nさo chegava a 

instituir um sistema onde os governantes pudessem ser 

interpelados e questionados diretamente pela popula9ao. o 

que veio a ser oportunizado com a evolu9ao do Or9amento 

Participativo, quando, a partir de 1991, a presta9さo de 
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contas fm ユns七ユ七uェda como pon七o de pauta obrユga七6rio na 

primeira rodada das Assembl6ias Regionais20 . 

A estrutura e o m6todo que sustentam a dinamica 

operacユonal do Or9amen七o Par七ユCユpa七lvo, nesse sen七ュdo, 

sao animadores da accくフUnとabiユiとy, pois es七ao assentados 

em espa9os de participa9ao institucional com 

funcionamento regular - o Conselho do Or9amen七o e os 

F6runs de Delegados - vinculados e submetidos a s 

instancias institucionais de base: as Assembl6ias 

Regionaユs e Tema七icas ・  Essas 丘  l七imas 工ns七ancユas de base, 

por serem abertas a participa9ao individual e coletiva de 

todos os moradores, funcionam ao mesmo tempo como (a) 

fonte de controle da popula9ao sobre as decis6es 

acordadas com o Governo Municipal e (b) como espa9o de 

controle sobre a pr6pria representa9ao comunitaria, sob 

pena de deslegitima9ao do modelo de participa9ao. 

A accountability, enquanto dimensao da esfera 

加blica, esta previs七a nas regras do jogo do Or9amento 

20 Cf ・  PREFEェTURA MUIl工CェPAL DE PORTO ALEGRE. 1、］つerta para Balan9o. 
Jornaユ  Porto Megre Agora. Por七o Alegre. Ano ェェ．  no ユ2. set.ユ990. 
Para um hist6rico detalhado ver Fedozzi (ユ995a). 
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Par七ユcipa七ユvo e 6 mediada por um crユ亡erユo obフe亡ユvo 

representado peユo Plano de Inves亡ユmentos, o qual, corno 

pon七o culminan七e do processo par七ユCユpa七ivo, sela um 

compromisso p丘blユco na in七era9ao en七re governantes e 

governados. 	A regularidade no funcionamento das 

ユns七ancias 工ns七ユ七ucionajs de par七ユcipa9ao for9a, dessa 

maneira, a ocorr合ncia da presta9ao de contas. Mas a 

accountam l北y 七em o seu pon七o for七e, nao nas instancias 

representa9ao, como o Conselho e os F6runs de Delegados 

(embora isso ocorra e seja relevante), mas sim nas 

Assembl6ias Regionais e Temticas. Conforme visto no 

Cap tulo anterior, o Or9amento Participativo prev6 a 

ocorr6ncia de duas rodadas anuais de reuni6es desse tipo. 

A exist6ncia dessas Assembl6ias, provoca, pela exposi9ao 

pblica do Poder P丘blico, uma dinamica de obrigatoriedade 

da presta9ao de contas do Executivo sobre as decis6es 

obj e七ユvamen七e acordadas no Plano de ェnve S七imen七os que, de 

acordo as normas do Or9amento Participativo, ocorrem no 

inicio de cada ano (primeira rodada), mediante pauta 

espec工 fica e previamente conhecida, pois incorporada a s 

regras do 」ogo da par七icipa9ao. 

A pres七a9ao de contas do Execu七ivo ocorre 

formalmente, atrav6s de documentos, com base no plano de 

cada regiao (ver fac-s工mile na Figura 20), e da exposi9ao 

direta do Prefeito Municipal, dos responsaveis pelo 

onde a par七icipa9ao c omuni七aria U"uヒ  cえ  pdェし I.c.ipa9ao comunユtaria se d. por meio da se da por 
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planejamento (GAPLIAN) e demais representantes dos 6 rgaos 

Municipais, que discorrem sobre a situa9ao das obras e 

atividades acordadas no Plano de Investimentos. 

A opiniao das pessoas que participaram em 1995 

das Assembl6ias Regionais e Tematicas, quanto .. presta9巨o 

de con亡as do Governo MunユCユPai e quan七。  aS ユI正orrna96es e 

esclarecirnen亡os prestados Pelos rePresen tan tes da 

Admiilユ  S tragao MunicユPaユ  sobre o Or9amen七。  Par七ユc工pa七工vol 

parece indicar um n vel satisfat6rio em rela9ao ao 

funcionamento da accountability. Conforme demonstram as 

Figuras a seguir, perguntados se estavam satisfeitos 

quanto a presta9ao de contas do Executivo, 47,59% dos 

en七revユstados deram uma respos七a posユ七ユva （・'sim") F 

enquanto 7,07% responderam negativamente ("nao") e 23,63% 

que entenderam que ela era "em parte" satisfat6ria. Os 

que nao souberam opinar totalizaram 14,31% dos 

entrevistados (Figura 21, Tabela N - Anexo I) . Avalia9ao 

essa que se mant6m em rela9ao ao nivel de satisfa9ao 

quan七。  aS ユI正orma9うes pres亡adas peユa AdmillユS亡ra9巨o 

Municipal: 51,77% entende que elas s負o satisfat6rias; 

contra 4,18% que acha que "nao sao" e outros 28,94% que 

t6m a opiniao que elas sao apenas "em parte" 

satisfat6rjas (Figura 22, Tabela O - Anexo I). 

Por outro lado, 6 principalmente nos momentos 

das assembl6ias que os pr6prios representantes 
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排I Parcialmente 

47,59% 

ノ  

ロ Satisfatna 

園 insatisfatna 

園Nao Sei 

園 N/Responde 

til Parcialmente 

51,77% 

28,94% 

ロ Sabsat酬a 

目 Insatisfatria 

■ No Sei 

■ NfResponde 

7,4o% 

7,07% 

Figura 21 -Nivel de satisfa"o quanto 白  "presta,o de contas" do Executivo sobre obras e 
servi9os pnonzados pela comunidade no ano anterior. Porto Alegre. 1995 

6,75% 

4,18% 

Figura 22 Nivel de satisfa戸o quanto 白  s informa加es e esclarecimentos prestados pelo Executivo 
sobre o Oramento Participativo. Porto Alegre. 1995. 
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comunitarios tamb6m sao instados a prestarem contas dos 

seus atos, para que a comunidade avalie a sua gestao. 

Isso de certo modo estabelece uma forma de controle e 

renova9ao da participa9ao popular dificultando o 

"encastelamento" e a burocratiza9ao das lideran9as 

comunユ七arユas ・  Nesse aspec七o, a pesqu工sa quan七ユ七a七ユva que 

foi realizada com os participantes em 1995 demonstrou um 

elevado grau de confian9a nos representantes da 

comunidade ゴunto 	a s 	ins七ancias do Or9amento 

Par七icipaヒivo ・  Pergun七ados se os repェ・es en亡anとes da 

cornunュ  dade ~ deユegados e conseユhe丘os ~ respeitam e 

encamlinham as reivindica9うes dennidas na comunidade, um 

total de 50,64% respondeu que "sempre"; 18,81% disse 

"quase sempre"; 10,61% "s vezes" e apenas 1,13% entendeu 

que "nunca" (18,81% nao responderam ou disseram nao saber 

responder a ques七ao) (Figura 23, Tabela P - Anexo D. 

Com efeito, as possェveis mudan9as no modelo 

institucional de gestao do or9amento do Municipio, 

precisam ainda ser verificadas em fun9ao de outros 

aspectos fundamentais, quais sejam: 

a) do lugar que o Or9amento Participativo ocupa 

no sistema de tomada de decis6es da gestao do or9amento 

municipal como um todo; 



50,64% 

1,13% 

10,61% 

ロ Sempre 

目Quase sempre 

！皿 As vezes 

F Nunca 

国 Nao sabe 

f NfResponde 

!II 

6,43% 

Figura 23 ・  AvaIia戸o das comunidades quanto ao item" encamintiamento de suas decises" Por 
seus representantes (conselheiros e delegados) no Oramento Participativo. Porto Alegre. 1995. 
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b) da defini9ao 

efe七ユvos da par七icipa9ao; e 

de quem sao os sujeitos 

c) em rela9ao a quem define e c つmo sao 

defmnidas as regras do フogo do s工S七ema de par七ユCユpa9ao 

6 ・ 3 ・ 4 Par七土iha do poder 

O primeiro aspecto est巨  relacionado com uma 

questao tao essencial quanto pol6mica no a mbito do 

chamado planejamen七o par七ユcipa七ユvo, que, no presen七e 

caso' diz respe比o ao grau de controle real da 

par亡ユCユPa9ao comuniと百ria sobre as decユs6es do or9amen七。  
加blユC。・  A ユ比era七ura sobre par七ユCユpa9ao popular na 

gestao local destaca, em geral, a exist6ncia de distintos 

gra us de Par亡iCiPa9ao que, en七re七an七o, 	raramen七e 

cons七ユ七uem uma 5ユ七ua9員o real de partilha doPoder, ou de 

divisao do poder de decisao sobre as pol ticas p丘blicas, 

que possa ir al6m dos mecanismos tradicionais ou 

classicos da democracia representativa. Nesse sentido, 

cabe chamar aten9ao, em primeiro lugar, para o fato de 

que um processo de participa9員o popular na defini9ao do 

or9amen七o p丘blico represen七a um 七ユpo de par七ユCユpa9さo 

amiフユユada ou neocorpora亡ゴvis亡a, por excel6ncユa, em 

contraste com o que tem sido denominado de participa9ao 

restr北a ou instrumentaL conforme a conceitua9ao 

proposta por Azevedo & Prates (1991). Comumente nao 
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diferenc ladas no interior do chamado planejamento 

par七工C ip a七ivo, essas duas propos七as signユ ficam 七ユpos de 
envolvimen七o comun工七arユ。  bas七an七e dュ5七ユn七os, 七an七。  em 

termos de amplitude, quanto de poder decis6rio e 

m。七ユva9ao a par七ユCユpa9ao ・  Al6m do que, elas 七em 
mplユca9うes 七。七almente d工S七ユntas para o forma七。  ou 
arranコ〇  do padrao ユns七ユ七ucユ。nal do relacユonarnen七。  
Estado/sociedade (Ibid., p.135) 2ユ ．  

A par七ユCユpa9ao anilつユユada ou neocorpora亡ユva 

refere-se a capacidade de influenciar, direta ou 

ユndire七amen七e, as defユnユ96es das macroIつrユoHdades, das 
dire七rizes e da formula9ao, rees七ru七ura9ao ou 

2ユ  Segundo os autores, a experi6ncia brasileira mostra que a 
participa9ao da popula9ao em programas de planejamento participativo 
tem-se dado fundamentalmente atrav6s do 	caso "restrito ou 
instrumental" e, mesmo assim, em niveis extremamente limitados. 
Neste caso, a escolha dos interlocutores por parte do Poder Pblico, 
a 6 nfase no fornecimento da mao-de-obra e o pouco espa9o no processo 
decis6rio para as popula96es envolvidas t6m sido a t6nica desses 
programas. O tipo de participa9ao "instrumental ou restrita" seria 
caracterizado pelo envolvimento da comunidade diretamente 
beneficiada em um projeto espec丘ico, ou em um programa de a mbito 
local, atrav6s de fornecimento de mao-de-obra (voluntaria ou sub- 
remunerada), e em defini96es de microprioridades e aloca96es de 
certos recursos e equipamentos de consumo coletivo, diretamente 
concernentes a quela iniciativa governamental espec廷ica (Azevedo & 
Prates, 1991, p．ユ36). Outros autores apontam uma certa 
"perversidade" na exig6ncia de uma contrapartida dos setores de 
menor renda para a realiza9ao de benfeitorias urbanas que sao 
colocadas a disposi9ao dos setores de rendas m6dia e alta sem 6 nus 
adicionais diretos (Guimaraes ,ユ987, p.lo). Segundo Viscarodi (apud 
Azevedo & Prates, 1991, p,137) I o tipo de planejamento''restrito ou 
ins七rumental ‘・  nao 6 incompa七lyeユ  com as pra七土cas clientelis七as 
tradiciona妬I nao havendo, necessariamente, rupturas estruturais com 
a Pr百tica corrente de reユa9巨o do setor P丘b瓦co com as comunidades 
carentes da Perifezゴa. 
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mpiemen七a9ao de programas e pol工七ユcas p丘blユcas A 

semelhan9a do que ocorre no cenario dos paises 

capユ七alistas cen七rais, 七rata-se de urn efe七工vo 

envolvimento direto de "grupos de interesse" na arena 

decユs6rユa do ES亡ado （ェbid., 199ユI p.136). 

A escala proposta normativamente por Bordenave 

(1986, p.30-36), para a verifica9ao do menor ou maior 

acesso ao controle das decisうes entre membros e 

dirigentes, pode ajudar na visualiza9ao dos graus de 

participa9ao possiveis. Assim, em dire9ao ascendente ao 

con七role maior 	dos membros ter-se-ia: 	1) 

informa9ao/rea9ao; 2) consulta facultativa; 3) consulta 

obrigat6ria; 4) elabora9ao/recomenda9ao; 5) co-gestao; 6) 

delega9ao; 7) autogestao. Projetando para um sistema 

par七ユc ipa七ユvo na ges七ao p丘blica, 七er-seーユa o menor grau 

de acesso ao controle no item informa9ao/rea9ao e o maior 

no ユ七em au七oges七ao ・  Essa ques七ao serE re七omada maユ5 

adュante e podera servir para sユ七uar o Or9amen七。  

Participativo quanto ao lugar que esse ocupa no sistema 

de tomada de decisうes sobre o or9amento do Munic工pio 

Caso se tome o conceito de Guimaraes (1987, 

p ・ 9), para en七ender a par七ユcユpa9ao em sua defユnユ9ao mais 

5mpies cmo um aとo voユUnと巨rio de ユntera9ao socユaユ  
d丘ュgida a とornar Parとe em aユguma aとユVidade p血フ瓦ca de 

modo a ユnterferir em seu curso e ben eficiar-se dela 



263 

(tradu9ao e grifos meus) , pode-se concordar com o autor 

no sen七ュdo de que uma au七en七ユca par七ユcipa9ao exige um 

sen七ユmen七。  de per ten cユmen亡o e de autonomia para ユn七e rvユr 

no processo em igualdade de condi96es (Ibid., 1987, 

p.10) . Isso significa que ha uma enorme diferen9a nao s6 

quan七工七a七ユVa, mas, fundamen七aimen七e, ~ qual比a七ユVa, en七re 

consultas gen6ricas ou que ocorrem ah doc - de acordo com 

a vontade unilateral dos governantes - e a cria9ao de 

canais espec工ficos de consulta que forcem o governo a 

assumir compromissos objetivos emanados dessa consulta. 

Entretanto, embora a maioria da literatura se incline 

por considerar falsa a pol6mica en七re o cara七er 

consultivo ou deliberativo das instancias institucionais 

de participa9ao, tamb6m 6 amplamente reconhecido o fato 

de que uma democratiza9ao efetiva da gestao p丘blica local 

imp6e o real d正eito de decisao, e nao apenas de consul七a 

- o que significa ace比ar a id6ia da democracia 

partic加atユva como s工ntese da combina9ao e da 

compiemen七aridade en七re a democracia represen七a七ユva e 

ou七mS ユns七比U七os de democracia dュre七a (Danユei, ユ994; 

Bordenave, 1986; Guimaraes, ユ987; Benevides, 1991; 

Comparato, 1993; Mois6s, 1990; Bobbio, 1986). 

aventadas 

Nesse sentido, segundo Daniel (1990; 1994), sao 

七r6s alterna七ivas na in七era9ao en七re 

Governo/popula9ao no que diz respeito ao poder decis6rio 

de cada ator nos processos de discussao do or9amento 
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p blico do Municェpio: (1) a clara discrimina9ao da 

propor9ao dos recursos do 6r9amento que caberia a decisao 

do Executivo e a decisao 4 ut6noma da sociedade; (2) uma 

modalidade pr6xima da autogestao, a七rav6s da 

transfer6ncia a comunidade do poder de decisao sobre o 

or9amen七o, lirt仕七and〇ーse o Execu七iva 	a par de 

responsabilizar-se pela organiza9ao do processo - em 

apresentar e defender as sias propostas nas plenarias com 

o direito de voto somente da popula9ao; (3) e uma 

terceira alternativa, onde 6 estabelecida uma forma 

conjunta, consensual, en日re Executivo e Conselho do 

Or9amento, para a defini9ao das prioridades. 

A experi6ncia do Or9amen七o Par七ユcipa七ivo de 

Porto Alegre aproxima-se よ  a terceira modalidade acima. 

Trata-se de um processo 中  C。ーgestさo com a popula9ao, 

onde o Governo Municipal1 partilha o poder pol tico 

atrav6s de uma dinamica h e delibera9うes que busca o 

consenso e a negocia9ao pol丘tica. 

Na intera9ao entre o Conselho do Or9amento e o 

Executivo ocorre um pr9cesso de decis巨o negocial 

constituェdo sob aguda pol6mEica desde os primeiros anos do 

Or9amen七o Par七icipa七ユvo ・  包ssa pol6mユca se expressou, 

sobre七udo, no momen七o de dユ「cussao do proコ e七o de lei para 

a regulamenta9ao do Consel10 do Or9amento - transformada 

em regimento interno do mestno desde 1992 . Naquele momento 
~ 



265 

os representan七es comuni七arios propunham o car ter 

deliberativo do Conselho, enquanto o Executivo 

inclinou-se por uma f6rmula que, na divisao do poder, 

procurava resguardar a representa9ao pol tica e 

constitucional do Prefeito Municipal22 . 

Em sintese, a dinamica de tomada de decisうes do 

Conselho, no a mbュ七o da ges七ao do or9amen七o mun工cユpaユ  6 a 

S egu in七e (Cf ・ Regimen七o ェn七erno do Conseユho do Or9amen七o. 

CRC/PMPA - ver Figura 7 do Cap tulo 5): 

(a) as delibera96es sao por maioria simples; 

(b) as decisうes sao encaminhadas ao Executivo; 

(c) em caso de veto, retornam ao Conselho para nova 

aprecユa9ao; 

(d) a rejei9ao do veto do Prefeito precisa de 2/3 dos 

conselheiros; 

(e) na hip6tese da rejei9ao, a mat6ria retorna ao 

Prefeito para aprecia9ao e decisao final. 

22 A descri9ao hist6rica desse processo pode ser verificada em 
Fedozzi (1995a, p.97-lOU). 
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A dinamica de delibera96es do Conselho do 

Or9amento expressa, dessa maneira, um processo de 

negocia9ao e media9ao que ocorre num espa9o p丘blico 

丘nico, onde o Executivo nao pode impor de forma 

unilateral a sua visao ao Conselho - sob pena de 

deslegitima9ao do processo de participa9ao 
I e o 

Conselho precisa reconhecer a legitimidade da 

represen七a9ao eleユ七oral da AdminユS七ra9ao Munユcユpal ．  豆  

evidente que isso nao ocorre sem conflitos e 

contradi96es ・  Na pra七ユca, o Execu七ユvo par七ユcユpa 

coordenando as sessうes do Conselho, atrav6s de dois 

membros, respectivamente da CRC e do GAPLLAN, que nao 

possuem direito de voto. Ao mesmo tempo, exerce uma 

natural influ6ncia sobre as decis6es do Conselho, pois 

tamb6m encaminha demandas (projetos, servi9os e obras, 

chamadas "demandas institucionais") e procedimentos que 

obrigamao exercicio da negocia9ao e do consenso. 

Ha limi七es obje七士vos, en七re七an七o, que 

dificultam uma amplia9ao das decis6es e do controle da 

comunidade sobre a totalidade das dota96es or9amentarias. 

Diversamente das verbas de investimentos, as demais 

dota96es - de custeio dos servi9os e despesas de pessoal 

sao de difエcil conhecimento e mensura9ao por parte dos 

represen七an七es comunitarios ・  Ali s, a amplia9ao da 

discussao e controle sobre o conjunto das dota96es do 

or9amento 6 um objetivo constantemente manifestado pelos 
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representantes comunitarios. Apesar de alguns avan9os 

quanto a esse aspecto na evolu9ao do Or9amento 

Participativo, esse objetivo, no entanto, permanece como 

um desafio do processo de participa9ao e como uma 

h比erroga9ao sobre a sua pr6pria viabilidade pra七ica. 

A avalia9ao das comunidades quanto ao poder de 

decisao sobre as obras e servi9os no Or9amento 

Participativo, apesar de positiva, indica a relatividade 

que prevalece nesse aspecto, talvez refletindo o processo 

e as dificuldades descritas acima. Na opiniao dos 

participantes em 1995, 32,96% disse que a popula9ao 

"sempre" decide . Ao mesmo tempo, a soma das respostas 

"quase sempre" (27,33%) e "as vezes" (23,79%) abarca a 

maioria dos entrevistados, com 51,12%, expressando uma 

opiniao das comunidades que relativiza o seu poder de 

decisao sobre as obras e servi9os. Se, no entanto, os 

indices de "sempre" e "quase sempre" forem interpretados 

como avalia9ao favoravel, t6m-se um i ndice de 60,29% das 

opini6es, contra 24,43% que disse "as vezes1' (23,79%) e 

"nunca" decide (0,64%) . Outros 15,27% nao souberam 

responder ou nao responderam a questao. (ver Figura 24 



E Sempre decide 

国Quase sempre 

滞  As vezes 

圏Nunca 

圏 Nao sabe 

■ N/Re糾onde 

滞  

7,07% 

27,33% 

Figura 24 ・  Avalia弾o das comunidades quanto ao seu poder de decis自o sobre as obras e servi9os 
no Oramento Participativo. Porto Alegre. 1995. 
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e Tabela Q - Anexo 1)23 

6.3.5 Sujeitos da participa9三o 

Quan七o a ques七a〇  que diz respe比o aos sujeiとos 

com os quais se pratica a divisao ou partilha do poder, 

pode-se aventar, de forma sint6tica, duas quest6es que 

geralmente estao presentes na literatura e nas avalia96es 

dos casos emp ricos sobre as modalidades de gestao local 

participativas. O primeiro aspecto refere~se a 

inclusao/exclusao no sistema pol tico de segmentos ou 

representa96es de classes sociais; o segundo refere-se a 

defini9ao da pr6pria forma de participa9ao do suje比o:se 

individualmen七e; a七rav6s da represen七a9ao por en七idades; 

ou atrav6s de um sistema misto. 

23 豆 preciso levar em conta o fato de que a pergunta foi dirigida ao 
conjunto dos participantes numa situa9ao objetiva de d6ficit da 
capacidade or9amentaria de investimentos ante o n丘mero de demandas 
encaminhadas ao Executivo. Estima-se em 25% o n丘mero de demandas 
atendidas pelo Plano de 工nve s七imentos anualmen七e. Em ユ992, por 
exemplo, de um total de 1003 demandas apresentadas pelas 
comunidades, cerca de 25% foram incorporadas ao Plano de 
工nve S七imentos 	(Cf, 	PREFE ェ  TURA MUll工CェPAェ」  DE 	PORTO ALEGRE. 
Administra9ao Popular. Plano de 工nve s七imentos ユ992). Por ou七ro lado, 
percebe-se que na compara9ao entre grupos - conselheiros; delegados; 
par七土cipantes em en七idades; par七i c ipan七es em Assoc. de Moradores; 
dirigentes de Assoc. de Moradores - os que ja foram eleitos 
conselheiros sao os mais cr ticos na avalia9ao. Nesse grupo, obt6m- 
se o menor ェ  ndice de respostas "sempre decide" (20%) e o maior 
indice de resposta "s vezes decide" (33,33%), ficando isoladamente, 
em primeiro lugar, a resposta "quase sempre decide" (46,67%), o que 
talvez revele exatamente o carater de "decisao negociada" aludido no 
presente estudo. Para uma analise mais pormenorizada sobre a opiniao 
dos participantes, ver Fedozzi et. alii (ユ995b). 
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〇  primeユro elemen七○  remete ao principio da 

igualdade de condi96es nas decisうes pdblicas. Nesse 

sentido, por um lado, questiona-se, por exemplo, a 

impre c工sao do 七ermo par亡ユcユPa9ao poIつuユar que, apesar de 

seu valor sユmb6 1ユco e pra七ユco para 工ndュcar a ユI止egra9ao 

dos setores populares ao processo de divisao do poder, 

pode sugerir a exclusao a priori de segmentos sociais 

diversos que nao fazem parte das chamadas classes 

populares (Daniel, 1944, p.28-31) . A 6 ptica desse tipo de 

enfoque 6 a universalidade dos direitos de participa9さo 

na gestao p丘blica, a partir do reconhecimento de que a 

a9ao coletiva, para al6m da oposi9ao de classe, esta 

permeada por outras identidades individuais e coletivas 

que nao correspondem necessariamente ao corte de classe. 

Como demonstra a literatura, a contrapartida da 

espolia9ao urbana (Kowarick, 1979) 24 , 6 a exclusao dos 

setores populares do centro das decis6es pol工ticas da 

gestao urbana, o que geralmente ocorre com a concomitante 

inclusao das elites locais. Reconhece-se, assim, que os 

a七ores do processo par七icipa七ivo na ges七ao p丘bnca partem 

de distintas posi9うes relativas de poder (Guimaraes, 

1987, p.14) e distintas pautas de interesses que, numa 

24 Por espona9巨o urbana entende-se "o somat6rio de extors6es que se 
opera atrav6s da inexistencia ou precariedade dos servi9os de 
consumo coletivo que - conjuxltamente com o acesso a terra e a 
habita9ao - se apresentam como socialmente necessarios a 
subsist己ncia das classes trabalhadoras". Kowarick (1979, p.59). 



perspec七ユva democra七ユca de acesso unユversaユ  a Cュdade, 

coloca a 6 nfase na incorpora9ao ao sistema pol工tico dos 

atores at6 entao excluidos do processo decis6rio. 

Segundo a perspectiva desenvolvida por Harvey 

(1982), as lutas travadas no local de viver - as lutas 

sobre as condi96es de exist合ncia no local de resid6ncia e 

conviv6ncia - refletem nao somente a luta pela 

universaliza9ao e qualifica9ao das pol工ticas sociais do 

Estado, como tamb6m a luta do trabalho contra formas 

secundarias de explora9ao e apropria9ao representadas 

pelo capital mercantil, propriedade fundi ria, etc. 

(Ibid., p.8), no bojo dos conflitos relacionados com a 

produ9ao 	do 	anibi ente 	construido25 . 	A 	media9ao 

institucional na esfera p丘blica exige, entretanto, a 

representa9ao de todos os interesses presentes na 

"sociedade civil" e nas ag6ncias do Estado, inclusive dos 

setores privados empresariais, o que sem d丘vida cria 

dificuldades adicionais para a constitui9ao de canais 

efetivos de negocia9ao e media9ao institucional entre o 

25 Na esteira dos conceitos marxianos de capital fixo e fundo de 
consumo, Harvey desenvolve o conceito de ambiente construfdo para a 
analise da questao urbana no modo de produ9ao capitalista avan9ado. 
Conceitualmente, o ambiente constru工do pode ser dividido em 
elementos de cap北ai nxo a serem utilizados na produ9ao (fabricas, 
rodovias, ferrovias, etc.) e em elementos de um fundo de consumo a 
serem utilizados no consumo (casas, ruas, parques, passeios, etc.). 
Alguns elementos, tais como as ruas e os sistemas de esgotos , podem 
funcionar quer como capital fixo, quer como parte do fundo de 
consumo, dependendo do seu uso. (Harvey, 1982, p.7). 

27ユ  



Poder P丘blico e a "sociedade civil". 

No caso do Or9amento Participativo de Porto 

Alegre, a esfera p丘blica esta voltada fundamentalmente 

para a media9ao institucional das demandas comunitarias 

dos moradores e de suas entidades representativas, 
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embora, 

espa9os 

ou七ro s 

nos 6 ltimos anos, venham sendo ampliados os 

para a inclusao no sistema participativo de 

grupos de interesse - civis ou entidades 

empresariais - que nao se definem somente pela identidade 

七errユ七orユai26 . Ao mesm。  七emp。, Cmo se viu an七e ri ormen七e 

no perfil s6cio-econ6mico dos integrantes do Or9amento 

Participativo (Cap tulo 5, Figuras 13 a 17) nさo parece 

haver d丘vidas de que o Or9amento Participativo 6 um 

movimento no qual o outro do contrato 6 socialmente 

26 Aqui seria oportuno remeter ao fato de que a inclusao da 
representa9ao empresarial e sindical no Conselho do Or9amento, como 
propunha o projeto originaユ  de regulamen七a9ao do Conselho em ユ992, 
foi reje比ada pelos represen七antes comun比arios . (Cf. PREFEェTURA 
MUlェCェPAL DE PORTO ALEGRE ・  J、11七e-proj eto de regulamenta9ao do 
"Conselho Municipal do Plano de Governo e Or9amento". Exposi9ao de 
Motivos ・  mユmeo ・  S ・ d ・  5 p）・  Por ou七ro lado, 	embora a crユa9ao das 
Plenarias Tem百ticas, em 1994, tenha ampliado os espa9os para a 
par七icipa9ao de ouヒros' se七ores sociaユs, a representa9ao empresarial 
ou de categorias profissionais ainda 6 pequena na discussao 
or9amentaria ・  A representa9ao dos grupos de interesse empresariais 
urbanos, nesse sentido, parece se dar fundamentalmente, atrav6s de 
outros canais de media9ao institucional, especialmente os Conselhos 
do Plano Diretor (que permaneceu com a mesma estrutura at6 o ano de 
1995), o Conselho dos Transportes Urbanos e o Conselho Municipal da 
Sa丘de. 豆  neste sentido que, na hip6tese do presente trabalho, o 
Or9amento Participativo nao pode ser definido como um espa9o de 
participa9ao "corporativa" em sentido classico do termo. Apesar de 
fundamental, entretanto, a avalia9ao da rela9員o atual entre os 
吐versos canais de participa9ao popular na Administra9ao Municipal 
de Porto Alegre extrapolaria o objeto do presente estudo. 
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constituェdo pelos setores "populares" da cidade e pelas 

camadas m6dias assalariadas que, por sua vez, possuem um 

elevado i ndice de associativisrno em entidades da 

"sociedade civil", especialmente nas chamadas Associa96es 

de Moradores. 

Alias, o aspecto da nao-discrimina9ao das 

a96es do poder p丘blico em rela9ao a s classes sociais 6 

algo que mais se destaca nos depoimentos que foram 

colhidos junto aos moradores. Segundo um morador da 

Regiao do Partenon: 

"a maior importancia que eu acho [no 
or9amen七o par七icipa七ivo] 6 que 七odas as 
classes estao Darticipando. De primeiro 
ninguem peaia opiniao para ninguem"ー '. 

Com efei七o, 6 relevan七e no Or9amento 

Participativo o fato de que o sujeito por excel6ncia da 

participa9ao 6 o indivduo enquanto cidadao. Ou seja, 

como foi descrito na dinmica de funcionamento do modelo, 

a intera9ao Governo/sociedade ocorre nao atrav6s da 

representa9ao por entidades, mas atrav6s de instancias 

que 七6m na par七icipa9ao dos indiv duos os in七erlocu七ores 

privilegiados. Essa dinmica da participa9ao individual, 

27 cf. entrevista concedida ao autor, em julho de 1994, pelo Sr. 
Vasconcelos Ferreira dos Santos, oficial de telecomunica96es e 
residente no Bairro Sao Jos6 que, mesmo nao sendo dirigente de 
Associa9ao de Moradores, estava participando pela terceira vez das 
atividades do Or9amento Participativo. 
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entretanto, nao parece significar um incentivo ao 

isolamento do individuo em si mesmo, segundo uma 

semelhan9a com a no9ao liberal extremada da cidadania. Ao 

con七rario do que imagina um se七or do movimento 

comunユ七ario lユgado a Ulい'IPA (Uniao de Associa9ao de 

Moradores de Porto Alegre) e de algumas opini6es no 

pr6prio interior do Partido dos Trabalhadores (PT), essa 

dinamica, calcada na participa9ao individual, parece 

estar fortalecendo as Associa9うes de Moradores, uma vez 

que a legitimidade das demandas e da representa9ao 

comunitaria 6 mediada por sua vincula9ao social e 

pol工tica com as instancias coletivas de base - as 

Associa96es de Moradores e outras entidades -, e/ou com 

as instancias coletivas intermediarias - os chamados 

Conselhos Populares e as Articula9うes Regionais. 

Na realidade, essa forma de inser9ao individual 

funciona como uma esp6cie de oxig6nio do Or9amento 

Par七icipa七ivo, pois permite a uni versanza9巨o da 

par七icipa9ao a七rav6s da express員o de m丘l七iplas e 

diversificadas identidades sociais que nao reduzem o 

indiv duo apenas a representante de uma classe social. Ao 

mesmo tempo, a participa9ao individual estabelece uma 

吐nan仕ca contraria ao monopono da representa9ao 

comunit巨ria pelas Associa96es de Moradores ou Conselhos 

Populares, que poderia traduzir-se em incentivo a 

burocratiza9ao, ao formalismo da representa9ao e a 
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reprodu9ao de praticas "caudilhescas" e clintelistas 

pelos dirigentes comunitarios das entidades. 

Sem o monop6lio da representa9ao pol tica, as 

Associa96es de Moradores precisam ativar-se, mobilizar os 

seus filiados para a disputa pela hegemonia dos direitos 

com um universo maior de grupos de interesse, 

representa96es e demandas da "sociedade civil" que estao 

presen七es e a七uam na regiao ・  Conforme 博  vis七o (Cap tulo 

5, Figura 18 e 19) os dados sobre o associativismo dos 

participantes demonstra um elevado i ndice de v nculo com 

algum tipo de entidade, bem como o papel fundamental 

exercido pelas Associa9うes de Moradores no processo de 

discussao do or9amento municipal. 

6.3.6 As regras do jogo 

Por fim, quanto ao aspecto de quem define e 

como s巨o de丘nidas as regras do jogo, a dinamica do 

Or9amen七o Par七icipa七ivo indica um processo de au七oー  

regramen七o que, na pra七ica, se 七raduz na ins七比ui9ao das 

normas e leis do processo com a participa9ao dos pr6prios 

sujeitos comunitarios. O sistema de direitos que define 

as regras da par七icipa9ao e da dis七ribui9ao dos 

investimentos, nao 6 imposto coativamente (de forma 

heter6noma) pelo Estado, mas sim construェdo num processo 

negociado, consensuado pela representa9ao comunitaria, 
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sugerユndo assim uma situa9ao nao apenas de pez-tencimento 

ou inclusao das comunidades no sistema politico, mas uma 

participa9ao dos sujeitos populares na pr6pria defini9ao 

das regras que insf:北uezn esse sistema Po互tico. A 

constru9ao do m6todo para a distribui9ao dos recursos de 

investimentos, assim como a defini9ao da estrutura e do 

processo que constituem a dinamica do Or9amento 

Participativo - a regionaliza9ao, as instancias e as 

formas de representa9ao -, sao exemplos concretos desse 

processo de auto-regramento28 . 

Nesse sen七ido, enquan七o sis七ema poll七土co, O 

Or9amen七o Par七icipa七ivo parece es七abelecer uma 七raje七or垣  

que se aproxima de um processo social e pol tico au to- 

instituinte, no sen七ido da cons七比ui9ao da autonomia 

social. A autonomia, aqui, nao significa a no9ao comum de 

auto-subsist6ncia da Itsociedade civil", que ocorreria 

fora da regula9ao ou intera9ao com o Estado, e sim um 

processo social onde a sociedade se reconhece em seu 

pr6prio produ七o, as leis, as ins七比ui96es que devem reger 

28 0 m6todo para distribui9ao dos investimentos, consolidado a 
partir da discussao do orqamento para o exercエcio de 1991, foi 
constru工do com a participa9ao de tr6s representantes do conselho do 
Or9amento que, juntamente com o GAPLJN e a CRC, elaboraram a 
proposta pos七eriormen七e subme七ida a aprecia9ao do mesmo．豆  praxe na 
dinmica do Conselho a rediscussao anual dos crit6rios utilizados 
para o atendimento das demandas. Assim tamb6m 	sucedeu com o 
processo de defini9ao da regionaliza9ao e das regras da 
par七土cipaqao. Ver a respe比o os documentos PREFEェTURA MUlェC工PAL DE 
PORTO ALEGRE. "Processo de Avalia9ao da Gestao da Frente Popular". 
1992; e Fedozzi, 1992. 
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a sua vida e sabe que assim como as produziu, pode 

corrigi-las e modific -las (Castoriadis, 1982; 1987) 29. 

6.4 Coer6ncia versus dualidade entre os nveis 
ins七比uc土onaユ  e sociaユ  e entre as decis6es p6bnC 
e a pra七土ca social. 

Ao basear-se em crit6rios objetivos e 

universais para dar resolu9ao ao dilema das demandas por 

servi9os urbanos maiores que os recursos, o m6todo 

utilizado pelo Or9amento Participativo proporciona a 

elabora9ao de um "or9amento-verdade", em contraposi9ao ao 

tradicional ficcionismo or9amentario da Adminis七ra9ao 

P丘blica no Brasil, o que, sem d丘vida, contribui para 

diminuir a dualidade entre os nェveis institucional-legal 

e real caracteristico das pr ticas patrimonialistas. 

29 Para Castoriadis (1987, p.322), a sociedade 6 autocria9ao at6 
aqui auto-ocultada. Essa auto-oculta9ao 6 justamente a 
caracteristica fundamental da heteronomia das sociedades, pois, nas 
sociedades heter6nomas encontra-se institucionalmente estabelecida e 
sancionada a representa9ao de uma origem da ins七土七ui9ao pos七a fora 
da sociedade: "nos deuses, em Deus, nos ancestrais, nas leis da 
Natureza, nas leis da Razao, nas leis da Hist6ria". Castoriadis 
destaca, dessa maneira, o sentido radical e indissol丘vel das no96es 
de autonomia, liberdade e igualdade, segundo os ensinamentos da 
democracia e da filosofia na p6lis grega. Para que todos sejam 
aut6nomos, ou seja, para que todos aprendam a governar-se, 
individual e coletivamente, diz ele, 6 necessario desenvolver a 
capacidade de governar em todos, participando-se em p6 de igualdade 
na condu9ao das coisas comuns. Da工  porque, para o autor, liberdade e 
igualdade sao inseparaveis, pois nao pode haver liberdade sem 
igualdade de participa9ao no poder. Para castoriadis, o fen6meno da 
cria9ao hist6rica (a auto-institui9ao da sociedade) somente ocorreu 
em duas oportunidades: na Gr6cia antiga e, depois, na Europa 
Ocidental, com a modernidade. (Ibid., p.90-94, p.268-313). 



6.4.l Efe七ividade das decis6es 

Ao mesmo tempo, 6 possivel perceber que o 

processo do Or9amento Participativo tem um nェvel de 

conseq貢6ncia pratica, real, que atesta a efetiva 

consonancia das decis6es p6blicas com a pratica social da 

discussao or9amentaria. Em outros termos, e apesar dos 

limites ja comentados anteriormente, ha um efetivo 

compartilhamento do poder entre o Executivo e a popula9ao 

que torna real a maior parte das decis6es tomadas sobre a 

aloca9ao dos investimentos municipais. 

Uma demonstra9ao dessa efetividade esta no fato 

de que, entre os participantes das Assembl6ias Regionais 

e Tematicas em ユ995, 56,54% das pessoas j百  haviam sido 

beneficiadas por obras e servi9os do Or9amento 

Participa七ivo (ver Figura 25).Esse ェ  ndice 6 maior ainda 

entre os que sao dirigentes de Associa9うes de Moradores 

(67,86%) e entre os que ja foram eleitos (delegados ou 

conselheiros) nas instancias do Or9amento Participativo 

(74,25%) (Tabela R - Anexo I) . Ha uma tend6ncia desse 

indice de beneficiamen七o ser maior, quan七o maior for o 

n丘mero de anos de participa9ao da pessoa nas discuss6es 

do or9amento. Assim, conforme pesquisa realizada em 1995, 

por exemplo, entre os que compareceram apenas num ano no 

Or9amento Participa七ivo, 58,14% foram beneficiados por 

obras e servi9os, enquanto entre os que compareceram ha 
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seis anos no Or9amento Participativo, 72,73告  responderam 

j ter recebido benef cios (Cf. Tabela S - Anexo I) 

6 ・ 4 ・ 2 ェns七比uc i onaユ土za9ao ユegal da par七ic土pa9ao 

Ha um outro aspecto que merece ser salientado. 

Conforme discutido anteriormente, a garantia da 

racionaliza9ao democratica - a impessoaliza9ao do poder 

como sistema de incentivos que modifique os padr6es de 

adesao clien七eiエ5七ico e/ou personalエS七ic〇ーp1 ebi Sc比ario 

(carismatico), depende, nao somente da vig合ncia de regras 

universais e impessoais no processo de media9ao do fundo 

加blico, mas tamb6m do nvel de institucionaliza9ao da 

participa9ao popular no sistema pol tico local. 

6 ・ 4 ・ 3 Dualidade e pos土9ao dos a七ores sociais 

Nesse sentido, torna-se problem tica a posi9ao 

contraria do Executivo, assim como de uma parcela do 

Legislativo, em transformar em lei as regras legitimadas 

pelo Or9amen七o Par七icipa七ivo, pois isso pode represen七ar 

uma continuidade da dualidade entre o nivel social e o 

nvel institucional que caracteriza o modelo 

patrimonialista. 豆  bem verdade que ha de se ter cuidados 

na regulamenta9ao legal das formas ou canais de 

participa9ao, pois o excesso de formalismo - uma das 

express6es do ar亡inciansino das ユeis amplamen七e 七ra七ado 
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por Holanda (1993) e Faoro (1958) em suas analises sobre 

a forma9ao social e pol工tica da sociedade brasileira 

pode dificultar a expressao da riqueza das formas de 

manifesta9ao social e a necessaria flexibilidade a s 

mudan9as de aperfei9oamento. O fato de o Or9amento 

Participativo ter-se constituェdo numa dinamica de auto- 

regrarnento, nao deve ser visto, entretanto, como algo 

con七radュ七orユo a impor七ancia do seu reconhecimen七o legal, 

pois a autonomia social tamb6m tem a ver com a forma com 

que sao construidas as leis. Nesse caso, ressalta Lefort: 

"Os direitos nao se dissociam da 
consci6ncia dos direitos. Mas 6 menos 
verdade que essa consci6ncia dos direitos 
se enconとra 亡an亡o meihox・  Daェ・亡nhada 
quanao sao declarados/ quando o coder 
aエユrma garan亡ユーlos, quando as marcas das 
瓦berdades se tornam visiveis p eユas ユeis. 
assim a consciencia do direito e sua 
institucionaliza9員o mant6m uma rela9ao 
ambigua ・  Es七a 土mplica, por um lado, a 
possibilidade de uma oculta9ao dos 
mecanismos indispensaveis ao exercicio 
efetivo dos direitos pelos interessados, 
em decorr6ncia da constitui9ao de um 
corpo juridico e de uma casta de 
especialistas; por outro lado, fornece o 
apoio necessario a consci6ncia do 
direito" (Ibid., 1987, p.57) (grifos meus) 

Nao se trata, portanto, de reduzir a dimensao 

pol工tica dos direitos da cidadania a linguagem juridica, 

mas, no caso do Or9amento Participativo, parece que a 

impor七ancia de sua efe七iva ユns七比ucionaliza9ao es七aria 

assegurada pela legitimidade ja alcan9ada na experi6ncia 
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pra七ユca do processo, o que ユnver七erユa a 七radi9ao do 

artificialismo das leis na crユa9ao dos direitos30 . 

Assim, a inexist6ncia de garantiaE, legais 

(universais) no sistema pol工tico do Municipio3ユ  podera 

representar a depend6ncia do sistema do Or9amento 

Par七ユCユpa七ユvo ou ao par七ido poll七ユCo que o mpユan七ou ou 

aos governantes de ocasiao. Na preval6ncia de ambas as 

hip6teses (que provavelmente ocorreriam juntas), a 

experi6ncia nao seria universalizada como forma de gestao 

da Administra9ao P丘blica do Municipio - pelo menos no 

sistema de direitos legais -, pois estaria "apropriada" 

30 Daniel (l994a; l994b) fala em "artificialismo dos conselhos" para 
designar uma pratica corren七e, nas adminis七ra96es p血っlicas 
municipa垣  em criar canais de participa9ao popular sem que isso 
corresponda aos niveis reais de organiza9ao social e pol tica. Por 
ou七ro lado, em Por七o Alegre a experi6ncia de 七ransforma9ao da CIMS 
(Comissao ェns七erins七土七ucionaユ  Municipal de Sa丘de) em Conselho 

Muェュicipal de Sa丘de consagrou uma experi6ncia pioneira e bem sucedida 
de participa9ao social na gestao do sistema de sa丘de municipal que 
se desenvolvia de forma institucionalizada desde 1987. 

3ユ  A Lei Organica Municipal de 1990 reconhece o direito a 
par七icipa9ao da comunidade na gestao or9amen七aria: "Fica garantida a 
participa9ao da comunidade, a partir das regi6es do Municipio, nas 
etapas de elabora9ao, defini9ao e acompanhamento da execu9ao do 
plano plurianual, de diretrizes or9amentarias e do or9amento anual" 
(Cf ・ LE工  ORGAllェCA DO Mt.IN工CiPェO DE PORTO ALEGRE.Corag. Por七。  Alegre. 
1990 ・ J比七igo 工ユ6, paragrafo primeiro do inciso ェェェ  ー  dos or9amentos 
anuais）・ E ainda:Duran七e o periodo de pauta regimen七al, poderao ser 
apresentadas emendas populares aos projetos de lei do plano 
plurianual, de diretrizes or9amentarias e do or9amento anual, desde 
que firmadas por, no minimo, trezentos eleitores ou encaminhadas por 
tr s entidades representativas da sociedade, observado o dispositivo 
no paragrafo an七erior", (Cf. Ar七igo 12ユ, paragrafo terceiro do 
inciso 工工工）・  Tra七a-se, portanto, de dar garantias legais, a fim de 
criar melhores condi96es pol工ticas e inst比ucionais para que essa 
participa9ao ocorra de forma permanen七e, previsivel e de acordo com 
poderes de decisao da popula9ao, especialmente atrav6s do Conselho 
do Or9amento e dos F6runs de Delegados. 
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por grupos poli七ユC。ーpar七ュdarios ・ No prユme工ro caso, qual 

seja, na depend6ncia eleitoral das comunidades a 

organユza9ao pol氏ica que ユnユcユou o Or9amen七o 

Participativo, poder-se-a configurar uma esp6cie de 

Cユユen亡eユユsmo parとュd巨rユo de massa, conforme descrユ七o por 

Graziano (1976) 32 . Ao mesmo tempo, a situa9ao de 

depend己ncia do Or9amento Participativo aos governantes de 

ocasiao faz lembrar o alerta de Schwartzman (1988) quando 

aponta a coopta9巨o como uma das principais 

caracteristicas do Estado neopatrimonjaljsta. Nesse caso 

a participa9ao pol工tica deixa de ser um direito e torna- 

se um bene丘cio outorgado, em principio revogavel, p。ユS: 

"o problema principal com os Estados de 
base neopatrimonial nao 6 que eユes 
mantenham o povo em situa9ao dependente e 
alienada, mas, principalmente, que todas 
as formas de organルa9ao sociaユ  gue eユes 
g eram とendern a ser dependentes do Poder 
PlI)lico e orientadas Para a obten9巨o dos 
seus favores. 〇  simples 七ransbordamen七o 
das estruturas de domina9ao mais 
七radicionais, e a ciゴa9巨o de novas formas 
de organiza9瓦o po互tica e social, nao 
ga ranとe que es亡e Padr瓦o de cornpo比amen to 
nao se va' relっroduzir". （ェbidem, 1988, 
p.23) (grifos meus) 

Embora alguns Vereadores - at6 mesmo da 

oposユ9ao ~ sei am favoraveis a regulamenta9ao legal do 

32 Entretan七o, 6 interessante regis七rar a dis七in9ao entre 七roca 
pol tica e troca clientelista, sugerida por Ceri (apud Castro, 1988, 
p.76): "Enquanto a troca pol tica (baseada na extensao dos 
beneficios e do grau de consenso pol工tico) pode ser concebida como 
um fator de politiza9ao do mercado, o clientelisrno atua como um 
fator de mercantiliza9ao da pol tica". 
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Or9amen七〇  Par七icipativo, 6 fato que esse obje七ivo 

encontra s6rias resist6ncias de parcela do Legislativo 

Municipal33 . Segundo um influente Vereador da oposi9ao 

ii (...) o or9amento participativo deve 
cont土nuar existindo para assessorar a 
e1abora9ao do or9amento (...) . Agora 
criarmos uma insti七ui9ao, ai n6s 
estarfamos czゴando um 6 rg瓦o paraユeユo a 
Cmara de Vereadores, e eu acho que, se 
n6s partirmos para esse lado, ou n6s 
desfazemos realmente o que n6s temos hoje 
conceituado a respeito da democracia 
representativa ou elaboramos um novo 
processo que possa compa七1bilizar es七as 
duas democracias, o que eu acho bastante 
dificil 	(...) 	criar 	estas 	duas 
insti tui9うes seHa mu北o PeHgoso porque 
voce 	estaria 	criando 	[com 	a 
regulamenta9ao] um novo poder, uma nova 
esfera de poder. A participa9ao do povc 
nao Pre cisa ser des亡a forma ・ 	A 
Darticipacao do povo tem que ser fei七a 
como um todo, porque quanto maior, 
melhor, mas se voce institucionalizar, 
voce vai criar liii仕七a96es e es七as 
ユimitacうes eu acho que nao devem ser betT 
aceユこas'’ーー  

33 A cria9ao de mecanismos dire七os de par七icipa9ao na gestao locaユ  
parece inevitavelmente 七er 七razido al七era9うes nas rela96es 
七radicionalmente es七abelecidas en七re as 土ns七比ui96es do Es七ado 
(Executivo e Legislativo) e dessas com as comunidades. A opiniao de 
alguns Vereadores de partidos da oposi9ao em Porto Alegre (segundo 
entrevistas - nao publicadas - realizadas pela FASE/RS em janeiro de 
1995) revelam argumentos diversos na cr tica ao Or9amento 
Participativo, em geral relacionados ou a provavel "incapacidade da 
comunidade" para apontar os problemas globais da cidade, ou a s 
possムleis sobreposi96es dessa experi6ncia com os mecanismos da 
democracia representa七iva ・  Como mencionado anteriormen七e, 
entretanto, outras raz6es - nao expl citas - relacionadas a 
al七era9ao na forma de legi七imidade da represen七a9ao parlamentar 
devem ser consideradas. 

34 Vereador Luiz Bras, lider da Bancada do Partido Trabalhista 
Brasileiro (PTB) na 6 poca da entrevista - nao publicada - concedida 
a FASE/RS, em janeiro de 1995. 
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Nao parece haver d丘vidas de que a exist6ncia de 

argumentos desse tipo, no Legislativo, refor9a as 

posi9うes major比arias do Execu七ivo, contrarias a 

regulamenta9ao legal do Or9amen七o Par七ユcipa七ユvo. Com  

efeito, o Or9amento Participativo parece realmente ter 

trazido altera96es no sistema pol tico local. Uma parcela 

de Vereadores e da oposi9ao pol tica - vendo-se atingidos 

pela nova sistematica que modificou o seu papel e a sua 

rela9ao com as bases pol工ticas35 -, pretende ou nao 

reconhecer essa modalidade de gestao participativa no 

sistema de direitos da cidadania local ou, entao, no 

momento de sua regulamenta9ao, procurar貞  tolh6-la, 

poda-la, buscando diminuir ou anular o seu poder. Segundo 

outro importante Vereador da OpoSi9ao: 

35 A capitalizaqao eユeitoraユ  do Partido dos Trabalhadores, advinda 
com o sis七ema do Or9amento Par七icipa七ivo, parece 土nques七ionavel na 
avalia9ao dos meios pol ticos e jornalisticos de Porto Alegre, a 
ponto do Vereador 	Pedro Am6rico Leal, da oposi9ao (PPR, ex-PDS), 
ter classificado o Or9amen七o Participa七ivo como um "projeto 
diab6lico" do PT, onde, conforme afirmou o colunista Paulo Sant'Ana, 
mediante ele, um prefeito do PT "elege sem nenhuma margem de erro o 
seu sucessor" ・ Segundo ainda o mesmo colunis七a, atrav6s do Or9amen七o 
Participativo, o PT inaugurou a "ditadura do voto pela qual ele 
nomeia democraticamente os prefeitos que quiser". (Cf. Paulo 
San七 ’Ana.A encrenca no PT ・  Zero Hora ・  Porto Alegre, 22 dez.P. 79, 
1995). Exageros de avalia9ao a parte, o que parece claro 6 que o 
surgimento do Or9amento Par七icipa七ivo vem desequinbrando o jogo 
pol tico e a rela9ao de for9as eleitoral na capital, o que sem 
d丘vida, pela l6gica da disputa pol tica, por um lado, acirra a 
cr tica da oposi9ao ao Or9amento Participativo - que tende a ver 
nele um instrumento a servi9o do PT ー , e, por outro, fortalece a 
tend己ncia do PT de vincular organicamente esse processo a sua 
legenda politico- eleitoral. 
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Il1.. ・ ] na minha maneira de pensar, em 
admin is七ra9ao, responsabi1idad6 se assume 
el戸o se transfere ・  Eu nao posso aprovar 
a forma como vem sendo feito o Or9amento 
聾些ュc工p竺三vo pela PrefeユFura ・  Ele 七em 
sido usado para atender objetivos 
吐s cu事vei月・  Eu nさo vou par七icがhr das 
reuniうes [do Or9amento Participativo) 
porque eu tenho uma tribuna onde o povo 
me colocou para represent -lo. Os 33 
Vereadores sao a sintese democr貞tica de 
todo o cidadao porto-alegrense. Entao, 
nao tem porque um Vereador diriqir 
proposi96es e o Executivo dizer que ele 

l器o習％孟ぷ篇a讐ntoVere驚，ユc脅号黒  
que a Prefeitura esta deixando de lado a 
impor七ancia do Legisla七ivo [...]. A 
comunidade tem que discutir se desejar. 
Mas a Prefeitura nao vai discutir as 
grandes obras. A Prefeitura vai levar a 
comunidade aquilo que eleitoralmente lhe 
interessa. Essa 6 a grande verdade [...] 
Entao, uma medida taムrez fosse coユocar 
70号  do az・cam en亡O Dal・a decigう円g rir) P7.,nr 
」ノユre亡or aa Cユaacle.,."“一 v 

Por ou七ro lado, a posi9ao a七ual do Execu七ivo ー  

ao colocar-se contraria a efetiva institucionaliza9ao do 

Or9amento Par七icipa七ivo ー 	parece inclinar- se 

definitivamente por vincular essa experi6ncia ao sucesso 

eleitoral da organiza9ao pol tico-eleitoral que lhe d貞  

sustenta9ao, no caso o Partido dos Trabalhadores. 

36 En七revis七a concedida a FASE/RS pelo Vereador Joao Dib, l工der da 
bancada do PPR (ex-PDS) e 丘  ltimo Prefeito nomeado pelo regime 
militar no periodo de 1982-85. 0 Vereador Joao Dib teve um papel 
destacado na elabora9ao do Plano Diretor aprovado em 1979, quando 
ocupou fun96es de primeiro escalao no governo anterior do Prefeito 
Guilherme Sociais Villela. Sobre o carater do referido Plano ver 
comentario no ponto "6.1.2 - Tens6es com o modelo tecnoburocr tico" 
do presente Cap比ulo. 



Segundo o atual Prefeito Tarso Genro: 

"Entendo que, se tivermos uma regula9ao 
que venha do Estado, integrando o 
Or9amento Participativo na sua l6gica, 
teremos fatalmente uma burocratiza9ao, e 
os conflitos de poder, que se resolvem 
hoje pela pol tica e por normas aut6nomas 
consensuais, seguirao a l6gica do direito 
estatal, asfixiante e subordinado a 
mentalidade positivista do Judiciario" 
(1995, p. 11-13). 

E ainda, o atual Vice-Prefeito Raul Pont diz: 

"Temos procurado discutir com o movimento 
popular a tend6ncia sempre latente de 
alguns setores sequiosos de ユega n zar 
experi6ncias como essa to or9amento 
par七icipa七ivo] . Es七a vis瓦o ユega瓦S亡a 七em, 
mu比as vezes, o sen亡ido de z・efoz・cal・  e 
garanこユェ“ a con亡ユnuユaacie do pro cesso lユo 
caso de derrota eユei toraユ  do ca.mro 
democr tico-Popular. O PT e a Fren七e 
Popular, no entanto, v6m defendendo que a 
for9a e a riqueza do Or9amento 
Par七icipa七ivo residem na sua a9ao 
espontanea, direta, nao delegada e cujas 
regras Lo巧ararn-se na a9ao conブunta do 
movimento e da admixゴstra9ao p丘bnca. 
Cabe-nos, inclusive, despertar essas 
experi6ncias que desdobram a democracia 
representativa. Qualquer aprofundamento 
democ ra七ico ou de cons七ru9ao de um lユ0V（つ  
Estado que supere, pela participa9さo 
吐re七a, a mera del ega9ao temporria dos 
mandaとos legisla亡ムpくフS a七uais deve 七er 
nossa participa9ao e estimulo" (1995 
p.14-16) (grifos meus). 

Assim, por raz6es e caminhos diversos - que, no 

caso do Executivo, como se percebe, re丘nem argumentos 

pol工ticos de ordem pragmatica e/ou ainda vinculados a 

concep9ao do duplo poder - o que esta em jogo no momento 

a七ual do Or9amen七o Par七icipa七ivo de Por七o Alegre 6 a 
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reposi9ao da permanente dualidade entre o nivel 

institucional-legal e o social, que caracteriza 

historicamente o modelo patrimonialista no pais e a 

consequente possibilidade de sua "captura" por grupos 

partidarios. Na vig6ncia dessa hip6tese, nao se 

consolidarao as media96es institucionais necessarias a 

transforma9ao do modelo de gestao s6cio-estatal, com 

natural prejuェzo para a universaliza9ao da cidadania. 

Como ressalta O'Donnell (1991) - analisando a 

imporぬncia da densidade inst北ucional para a 

consolida9ao do regime democratico - no funcionamento 

das complexas sociedades contemporaneas, as institui9うes 

politicas democraticas sao um nェvel decisivo de media9員o 

e agrega9ao entre, de um lado, fatores estruturais e, de 

outro, nao s6 pessoas, mas tamb6m os diversos agrupamentos 

nos quais a sociedade organiza seus m丘ltiplos interesses 

e identidades37 . Se a institucionaliza9員o acarreta, de 

37 Mais uma vez 6 importante fazer men9ao a excelente analise de 
O'Donnell (1991) sobre as condi96es para a consolida9ao das recentes 
democracias instauradas na Am巨rica Latina, A sia e Europa Oriental. 
Para o autor (a) a instala9ao de um governo democraticamente eleito 
abre caminho para uma segunda transi9巨o provavelmente mais demorada 
e complexa; (b) espera-se que essa segunda transi9ao seja de um 
governo democraticamente eleito para um regime democratico, ou seja, 
para uma democracia institucionanzada consondada; (c) nada garante 
que essa segunda transi9ao sera feita; (d) o elemento decisivo para 
determinar o resultado da segunda transi9ao 6 o sucesso ou fracasso 
na constru9巨o de um conjunto de inst北ui96es democr 亡icas que se 
torneml importantes Pontos decis6rios no nuxo do poder politico; (e) 
tal resultado 6 fundamentalmente condicionado pelas pol ticas 
pillっ瓦cas e pelas es亡raと6gias P0ユiとicas de varios agentes, que 
incorporem o reconhecimento de um interesse superior comum na 七aref a 
de constru9ao institucional democratica. Nessa perspectiva 
anal工tica, pode-se ver a importancia da cria9ao e consolida9ao de 
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fato, custos pesados - nao s6 a exclusao de muitas vozes, 

mas tamb6m a recorr合ncia de pesadelos de burocratiza9ao e 

aborrecimentos -, a alternativa a essa, como reconhece o 

autor, submerge a vida social e politica no inferno de um 

colossal "dilema do prisioneiro". Uma democracia nao 

institucionalizada - em termos de descri9ao tipica ideal, 

uma situa9ao de aguda escassez de institui96es 

democraticas - 6 caracterizada pelo escopo restrito, 

fundamentalmente de base classista, pela fraqueza e pela 

baixa densidade de suas institui96es. Nessa situa9ao: 

"outras institui9うes, nao formalizadas 
mas for七emen七e a七uan七es ~ especialmen七e o 
clientelismo, o patrimonialismo e, 
certamente, a corrup9ao -, tomam o lugar 
daquelas, juntamente com varios padr6es 
de acesso direto e altamente desagregado 
ao processo de tomada de decisao e 
implementa9議o de pol氏icas p6blicas". 
(Ibid., p. 29-30) (grifos meus). 

De qualquer forma, 6 sabido que a transforma9ao 

dos direitos em leis, bem como a efetividade social 

dessas, passa pela constitui9ao de sujeitos sociais 

portadores de vontades coletivas voltadas para esse fim e 

com for9a suficiente para tal (Daniel, 1994, p.294). 0 

que, no presente caso, coloca em questao a real for9a e a 

autonomia - diante das ag6ncias do Estado e das 

organiza96es poll七ico -part idarias ~ do outro a七or 

novas institui96es de media9ao democratica, que alarguem o escopo da 
representa9ao de interesses para camadas sociais historicamente 
excluidas das arenas decis6rias do Estado, tais como o Or9amento 
Par七icipa七ivo de Porto Alegre ・  



290 

fundamental deste processo, qual sei a, dos chamados 

movimentos populares urbanos de Porto Alegre. 

Na verdade, at6 o presente momento, nao se 

verificou uma efetiva articula9ao ou mobiliza9ao aut6noma 

dos diversos movimentos comunitarios organizados no 

sen七ュdo de levar adュan七e o Proje七o de ェnユcia七ユva Popular, 

七endo em vユsta a regulamen七a9ao do Or9amen七o 

Participativo, cujo inェcio da coleta de assinaturas 

deu-se ainda no final da primeira gestao da Administra9ao 

Popular em 1992. Mais do que isso, no momento atual, em 

que eclode publicamente a pol6mica em torno da 

regulamenta9ao do Or9amento Participativo, setores dos 

movimentos comunitarios parecem sair da atitude passiva 

em rela9ao a esse assunto para aderir さ  posi9ao da 

Adrt仕nistra9ao 	Popular contraria a regulamenta9ao 

institucional do mesmo. Tudo indica a exist邑ncia de uma 

divisao dos movimentos populares da cidade em rela9ao a 

regulamenta9ao do Or9amento Participativo, no a mbito de 

um contexto municipal em que parece lhes faltar uma 

capacidade de a9ao coletiva aut6noma, globalizadora e 

ativa, na disputa com os demais atores sociais pelos 

rumos que devera tomar essa experi6ncia de participa9ao. 



CAP工TULO 7 

CONCLUSAo 

O presente trabalho prop6s-se a examinar o caso 

do Or9amen七o Par七icipa七ivo de Por七o Alegre 七endo como 

perspectiva central da analise o papel das mudan9as 

institucionais como condi9ao estrutural para a emerg6ncia 

da cidadania no Brasil. Segundo o referencial te6rico- 

metodol6gico utilizado - apoiado principalmente na 

sociologia weberiana das formas de domina9ao leg工tima -I 

postulou-se que a forma-cidadania corresponde 

historicamente a s mudan9as estruturais que ensejaram a 

substitui9ao 	da 	ordem 	tradicional, 	baseada 

fundamentalmente nas rela96es e no poder pessoal e 

patrimonial, pela ordem racional e legal, representada 

pelo Estado de Direito, surgido com o modo de produ9ao 

capitalista e cuja legitimidade repousa no exerc工cio do 

poder impessoal e em conformidade com as leis. 

A par七ir daェ  e conforme a interpre七a9ao de 

estudos classicos e contemporaneos sobre a forma9ao 

social e politica da sociedade brasileira, afirmou-se que 

a nossa hist6rica nao-cidadania deve-se, sobretudo, a 

preval6ncia estrutural dos padr6es herdados do modelo de 

domina9ao 	pa七rimonialis七a 	e 	oligarquico, 	que 

ー  I 



cons七ユ七uiram, hュstorユcamen七e, a forma9ao do Estado e da 

sociedade brasileira. Concluiu-se, assim, que aquele 

modelo de domina9ao fundamenta as raizes autoritarias, 

an七ユーrepublicanas e an七ュdemocra七ユcas da forma9ao socユai 

e pol tica do Brasil, ao engendrar, uma s6rie de 

cara c七eriS七icas, 七aiS como: 

- a nao diferencia9ao entre o que 6 tlp丘bljcotl e 

o que 6 I' privado"; 

a aus6ncia da no9ao do contrato social, 

expressa, sobretudo, pela tutela do Estado em rela9ao a 

sociedade e pelos mecanismos de coopta9ao e exclusao 

social e politica; 

ー  e a permanen七e reposi9ao da duaユidade en七re o 

pa工s real e o paェs formal. 

A esse modelo de domina9ao patrimonial- 

burocra七ico corresponde um 七ユp0 de sis七ema pol工七ico 

autorユ七arユo, marcado por escassas e frageis media96es 

institucionais e sociais e pela aus6ncia de um sistema 

pol工tico de representa9ao de interesses, O que confere um 

padrao de intera9ao entre Estado/sociedade, marcado por 

processos de coopta9ao e exclusさo social e politica, que 

incen七iva es七ruいユralmen七e as rela9うes ciユen七eiユS七as e/ou 

personal工stico/plebiscitarias. Essas caracteristicas 
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acabam ユmpo S Sュbュlitando a ユns七ユ七Uユ9ao e a explicita9ao 

dos sユgnユf工c ado s Pdbユュcos da esfera P丘bユュca como condュ9ao 

estrutural para a exist合ncia da cidadania. 

Nesse sentido, tratou-se de apreender, no 

estudo do Or9amento Participativo, enquanto modalidade de 

gestao s6cio-estatal, os poss工veis elementos que 

demonstrassem a exist6ncia de rupturas ou de 

continuidades em rela9ao aos padr6es patrimonian stas 

tradicionalmente praticados no exercエcio do poder no 

Brasil. A hip6tese que alimentou o estudo baseou-se no 

pressuposto de que o Or9amento Participativo representa 

um esfor9o para criar condi96es ins七1七ucionais favoraveis 

a emerg6ncia da cidadania e que esse processo traduz-se 

por mudan9as nas formas de gestao s6cio-estatal. A 

principal delas 6 caracterizada por uma sistematica de 

partilha do Poder e por uma dinart仕ca ins七i七ucional 

baseada em regras e cr比6rios o切etivos, impessoais e 

universais no acesso aos recursos p丘blicos municipais. 

Com o objetivo de verificar a hip6tese 

formulada nesse estudo sobre o Or9amento Participativo, 

foram estabelecidos quatro pares de indicadores e 

吐slum］つradas - sob o pon七o de vis七a l6gico-formal ー  七rさs 

situa9うes poss veis de estarem ocorrendo em rela9ao ao 

mesmo (Capitulo 4), 
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Os resultados da analise indicam que a hip6tese 

nao foi refutada em rela9ao aos tr6s primeiros pares de 

indicadores, isto 6 , os indicadores de n丘mero ユ  

crit6rios pessoais e/ou particularistas na aloca9ao dos 

recursos p丘blicos; de n丘mero 2 - utiliza9ao pessoal e/ou 

privada dos recursos p丘blicos, "troca de favores" ou 

barganha politica com os recursos p6blicos 

(clientelismo); e de nmero 3 - rela96es nao-contratuais 

e seus sub-indicadores: acesso privilegiado a s decis6es, 

naoー七ranspar6ncia, aus合ncia de media96es ins七比ucionais, 

aus6ncia de controle do poder e de presta9aQ de contas, 

七U七ela do Es七ado. 

Contudo, mostrou-se problem貞tica a situa9ao do 

par indicador de nmero 4 - dualidade entre o nivel 

institucional-legal e o social. Nesse caso, com possiveis 

repercussうes que podem abranger o sub-indicador 

"coopta9ao", pertencente, por sua vez, ao par indicador 

de n6mero 3, referen七e as rela9うes na〇ーcon七ratuais. 

De acordo com os resultados acima, o Or9amento 

Par七icipa七ivo estaria reaユizando uma 七raje七6ria 

intermedi ria entre as hip6teses (B) e (C) vislumbradas 

no Cap tulo 4 (p.152-153) . Assim, 6 possivel ver a 

dinamica operacional do Or9amento Participativo, como um 

movimento que, em suas caracterェsticas principais, esta 

promovendo uma ruIフとura com o padrao pa七rimonialista, 
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atrav6s do deslocamento, do bloqueio e da substitui9ao de 

suas praticas tradicionais, sendo, portanto, verdadeira a 

hip6tese que entende essa experi6ncia como urna estrat邑gia 

para a promo9ao da cidadania. 

Nao obstante existirem algumas situa96es 

hェbridas ~ referidas acima em rela9ao a resis七合ncia do 

Executivo e parcelas do Legislativo em institucionalizar 

defmli七ivamen七e o Or9amento Par七icipa七ivo ー  que, 

consequentemente, poderao significar a provavel 'Icaptura" 

desse processo por grupos partidarios. Essas 

resist6ncias, ao nao permitirem universalizar a 

experi ncia no sistema de direitos da gestao municipal, 

podem ser en七endidas como a reposi9ao da duaユidade en七re 

o nェvel institucional e o social, caracterェstica do 

modelo patrimonialista. Continuidade essa do modelo 

pa七r imoni ai is七a que, a persis七ir, podera cons七1七uir uma 

situa9ao de maior vulnerabilidade dos atores populares 

aos processos de coopta9ao politica. 

Restringindo-se exciusivamente aos marcos da 

hip6tese que presidiu a presente disserta9ao, pode-se 

concluir, entretanto, que a dinamica operacional do 

Or9amento Participativo, como forma de gestao s6cio- 

estatal, vem at6 o presente momento e em seus aspectos 

es sen cユaユB, 	promovendo 	condi96es 	ins七itucionais 
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Nesse sentido, a dinamica institucional 

ユns七aurada pelo modeユo do Or9amen七o Par七ユcipa七ユvo 

distancia-se do modelo patrimonialista, para aproximar-se 

da ordem racional-legal. Mas esse processo assemelha-se 

maユs ao 七ユp0 de legi七ユmidade complexa, represen七ada pelo 

teste do consenso polftico (Cf. Of fe, 1984), pois a 

legitimidade constituェda adv6m, em primeira instancia, 

nao de uma racionalidade formal-legal instituida 

exclusivamente pelas ag6ncias do Estado, mas sim de uma 

esfera p丘blica, cons七ユ七uida sirnul七aneamen七e por 

Procedimentos e vaユores subS tancial i zados. Essa esfera, 

no caso do Or9amento Participativo, 6 representada, por 

um lado, pela es七ru七ura de par七icipa9ao segundo regras de 

natureza impessoal e universal, e, por outro, pelos 

crit6Hos de justi9a distHbutiva na aloca9ao dos 

recursos p丘blicos. 

Esse processo, que pode ser sinteticamente 

definido como a ins七i七ui9議o de uma es王era p丘lっlica a七iva 

de co-ges七ao do fundo pThlico municipal, expressa-se 

atrav6s de um sis七ema de racionanza9巨o pol丘i ca, 

baseado, fundamentalmente, em regras de participa9ao e 

regras de dis七ribui9ao dos recursos de inves七imen七os que 

sao pactuadas entre o Executivo e as comunidades e 

apoiadas em cr比6rios previsiveis, objetivos, impessoais 

e universais ・  A sua dinamica ins七aura uma l6gica 
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con七ra七uaユ  favoravel a d迂erencia9ao en七re o "piiblico" e 

o "privado" e, portan七o, con七raria aS pra七icas 

clientelistas de indiferencia9ao dessas duas esferas que 

caracterizam o exercicio patrimonialista do poder. 

Nessa perspectiva, caberia chamar aten9ao para 

o fa七o de que a experi6ncia do Or9amen七o Par七ic ipa七ivo ー  

embora nos limites da dimensao local - parece fornecer 

elementos inovadores a urn classico dilema vivido pelo 

Estado moderno, qual seja, aquele que diz respeito a 

implementa9ao de um processo de racionaliza9ao 

democratica (impessoaliza9ao do poder), atrav6s da 

par七icipa9ao popular dire七a, sem que isso signifique o 

aumento do poder burocr tico ou mesmo uma forma de 

leg比ima9ao carisma七ica/plebisci七巨ria. 

O primeiro aspecto esta relacionado com o 

paradoxo1 ja amplamente constatado por Weber, de que a 

amplia9ao dos direitos da cidadania ー  juntamente e em 

decorr6ncia da democracia ー  trouxe com ela, at6 hoje, a 

expansao da burocracia e o aumento do controle do Estado 

sobre a sociedade. 豆  sabido que as gera9うes de direitos 

evoluIram das liberdades negativas (dos direitos que 

buscaram uma esfera de "liberdade em rela9ao ao Estado"), 

passando pelos direitos pol ticos exercidos enquanto 

liberdade positiva (a "liberdade no Estado") at6 os 

direitos econ6mico-sbciais que representaram a liberdade 
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"a七rav6s ou por meio do Es七ado'I. Ao con七rario dos 

direitos de liberdade negativa, que nascem contra o 

superpoder do Estado, os direitos sociais, organizados 

pelos servi9os p丘blicos e viabilizados historicamente, 

seja pelo Welfare State nas sociedades capitalistas, ou 

pelos Estados socialistas, exigem, na pratica, a 

interven9ao ativa do poder de Estado (Machperson, 1991; 

Bobbio, 1992; Lafer, 1988). A evolu9ao da cidadania 

deparou-se, assim, com a cilada representada pela "jaula 

de a9o" de Weber. 

Antes, por6m, de concluir com a saida proposta 

pelo "neoliberalismo", de retirada do Estado das 

pol工ticas sociais e sua limita9ao a s fun9うes do chamado 

"Estado mェnimo" como 6 nica alternativa - que a essa 

alいュra, ja 6 possivel perceber 七ra七ar-se nao s6 de um 

retrocesso hist6rico em rela9ao aos direitos da 

cidadania, mas da pr6pria democracia1 -, faz-se 

necessario pensar em formas de gestao p丘blica a partir da 

releitura dos conceitos dicot6micos de "Estado" e 

"sociedade civil", por um lado e "publico" e "privado", 

por outro. Nesse sentido, a institui9ao de formas de 

gestao, compartilhadas atrav6s da cria9ao de institui96es 

que promovam a extensao das atividades p丘blicas para uma 

area cinzenta lim工trofe entre o Estado e a sociedade2 , 
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pode sign迂icar um movユmen七o em dire9ao a pubiiCユza9ao do 

Estado e ao controle p丘blico sobre a gestao estatal, para 

o qual o Or9amento Participativo de Porto Alegre parece 

ser uma experi6ncia que tem bastante a contribuir. 

Por outro lado, ainda refletindo sobre a 

indaga9ao acima colocada, a garantia da racionaliza9ao 

democratica - a impessoaliza9ao do poder -, num processo 

de participa9ao direta da popula9ao na gestao local que 

modifique as rela96es clientelistas e/ou personalエsticoー  

plebiscitarias (carism巨ticas), depende, conforme ampla 

literatura, nao somente da exist6ncia de regras 

universais e impessoais na regula9ao do fundo p丘blico, 

mas 七amb6m do l豆vel de inst北ucionaliza9ao da 

participa9ao popular diante do sistema politico local, 

bem como do grau de organiza9巨o e de autonomia dos 

atores popuユares par七icipan七es. 

Nesse sentido, ao concluir o presente estudo 

sobre o Or9amen七o Par七icipa七ivo, a seguin七e in七erroga9ao 

emerge: at6 que ponto essa experi ncia nao 6 percebida 

pelos indivduos participantes como mais um epis6dio de 

cidadania concedi da? Na medida em que a 七radi9ao da 

forma9ao social e pol工tica do Brasil 6 a preced ncia do 

Estado em rela9ao a sociedade, a experi6ncia que vem 

sendo vivenciada pelas comunidades participantes do 

2 Uma reflexao a esse respeito pode ser encontrada em Munarim (1994) 
e Fernandes (1994). 
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Or9amen七o Par七icユpa七ユvo es七aria permeada por que 七ipo de 

representa96es coletivas e imaginarios da cidadania? 

Em outros termos: as mudan9as institucionais 

favoraveis a cidadania, promovidas pelo Or9amento 

Participativo, estariam tamb6m proporcionando mudan9as ao 

nivel da cultura pol tica dos indiv duos participantes? 

Aqui, seria necessario levar em considera9ao a rica 

hist6ria de organiza9ao e de lutas dos diversos 

movimentos sociais urbanos de Porto Alegre. Mas, 

certamente, essa 6 uma questao que nao se esgota ai, e 

que nao 6 possェvel responder na presente pesquisa3 , pois 

como foi anunciado, a hip6tese de trabalho da presente 

disserta9ao limitou-se ao estudo do modelo institucional 

como condi9ao estrutural para a emerg6ncia da cidadania. 

Fica aberto, portanto, um campo de interroga96es sobre a 

experi6ncia de Porto Alegre, para o qual pretende-se, 

humildemente, continuar contribuindo. 

3 Apenas para efeitos de ilustra9ao, pode-se citar os resultados 
colhidos pela pesquisa realizada em 1995. Em rela9ao a pergunta 
aber七a "Por que veio a reun垣o do or9aユnento Par七土C土Pa七土vo", as 
respostas agrupadas por semelhan9a indicaram que: 33,91% apontou as 
demandas como a causa principal (sendo que as demandas de 
bairro/vila ocuparam o primeiro lugar com ユ7,68%); 18 '65% fez 
refer6ncias gen6ricas a par七icipa9ao (ex: gos七o de par七icipar) ou 
citou a participa9ao para a conquista de um bem; 13,51% disse que 
foi a reuniao para votar; ユ2,53% fez refer6ncias a condi9ao de 
nderan9a ou per七encimen七o a alguma en七idade; 9% disse que foi a 
reuniao para conhecer, informar-se, esclarecer-se; 7,05% fez 
refer6ncia explicita ao exerc工cio da democracia, cidadania, 
吐re比os,uniao, contribui9ao de todos,luta. 
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ANEXO ェ  ー  TABELAS 

Fon七e: Fedozzi e七．  ain. Or9amento Participa tivo: 
pesquisa sobre a popula9さo que participou da segunda 
rodada de Assembl6ias do Or9amento Participativo da 
Prefei七ura Municipai de Por七o Alegre. Porto Alegre. 
mimeo. 42 p ・  seじ・ , 上ソソり  

A pesquisa foi realizada em parceria com integrantes de 
organiza96es nao-governamentais (FASE/RS e CIDADE) ' da UCLA 

(Universidade da Calif6rnia-USA) e da Pref e比ura Municipal de Porto 
Alegre (CRC). 



~ Regionais Tematicas Total 
+ 	 + 	  
I 

a七6 R$ 100 ~ 
	 + 

~ 
a七6 R$ 300~ 
	 + 

~ 
a七白  R$ 500 I 
	 + 

	

53 	 3 「 	56 

	

9.94 	3.37 I 	9.00 
	 + 	  

	

167 	 23 I 	190 

	

31.33 	25.84 I 	30.55 
	 + 	  

	

99 	 12 I 	111 

	

18.57 	13.48I 	17.85 
	 + 	  

I 	167 

	

+ de R$ 5001 	31.33 
	 + 	  

45 I 	212 

	

50.56 I 	34.08 

	

+ 	  
I 

nao respond. 
	 + 

	

47 	 6 I 	 53 

	

8.82 	6.74 I 	8.52 
	 + 

TABELA C. Renda familiar ． 口rcamentロ  Parti亡1ロativロ．  
Pロr七ロ  Alecire. 1995 

To七ail 	533 
	

89 I 	622 
I 	100.00 
	

100.00 I 	100.00 

TA日ELA D:Niveis de escロlaridade. 口rヒamen to 
Participativロ．  Pロrtロ  Alegre.1995 

	  + 

1 
I Regionais Tematicas 

+ 
Total 

sem I 32 2 	I 34 3 
instru9ao I 6.00 2.25 	I 5.47 5.4 
	 + + 
工  Grau l 211 16 	I 227 
incompletol 39.59 17.98 	I 36.50 
	  + + 
I Grau I 62 12 	I 74 
completo I 11.63 13.48 	I 11.90 
	  + + 
II Grau I 65 12 	I 77 

incompleto 12.20 13.48 	I 12.38 
	  + 十  
エI Grau l 93 21 	I 114 

completo I 17.45 23.60 	I 18.33 
	 十 十  
Curso I 61 26 	I 87 

Superior I 11.44 29.21 	I 13.99 
	  + + 

I 9 O 9 
nao responde 1.69 0.00 1.45 
	 + + 

Totail 533 89 	I 622 
~ 100.00 100.00 	~ 100.00 



TABELA E: Prロf issbes．口rgamen 七コ  Participa七ivロ．  
Pロrtロ  Alegre.. ェ995. 

Classi f i cacaロ 	 z 

ServiCos manuais sem qualif icaFさo 
(ex: pintロr ，  らerven te, cロzinheira) ....14.63 
Servigoら  naロ  manuais cロm qualエ 'ficag急ロ  
(ex: diロ itadロr. ban cariロ ，  enqen heir口） ..10.13 
Aらsalariadロ  do c口m' r ciロ 	 6  91 
Dロ lar 	 6  91 
ServigロS fl ロ  manuais sem qualificaCさロ  
(ex: con tmnuロ．  pロrteir口 ，  au x. escrit. )..6.59 
Fundiロnario oablido 	 6  ii. 
Dロm白s七ica ロu 'faxineira 	 5  14 
Prロfessロr 	 5  14 
ロperariロ  da こons七rucaロ  civil 	 4  66 
Servigos manuais com qualif icagさロ  
(e letriciらta. t白亡nicローmecan i cロ ，  etc.)...3.05 
Aロ口sen七adロらー inativoら 	 2  89 
Cロme r ci an te. em口resariロ 	 2.25 
ロロerariロ  fabril 	 2.25 
Es七udante 	 2  25 
MicrロempreらariロS 	 1  13 
Aut6nロmロ  らem 口Ualificagきロ 	 o  日o 
Rel1ロ ioso 	 0  4日  
Aqri cul七ロr 	 0  48 
口utros 	 0  80 
em brancロ 	 17.36 

100.00 

TABELA F: 	SituaCさロ 	de 	empregロ． 	口r Camenセコ  
Parti《二ipativロ．  Pロrtロ  Alegre. 1995 

o
o も  Classifica9ao 	  

Empregado 	  44 69 
Com carteira assinada 	 29 42 
Sem carteira assinada 	 8 36 
Sem especificar carteira 	 6 91 

Aut6nomo 	  19 94 
Apo sen七ado 	  11 41 
Do lar 	  8 20 
Desempregado 	  6 75 
Empregador 	  3 38 
Ou七ro S 	  0 32 
Nao respondeu 	  5 31 



TA日ELA 6:Dis七ribuicさロ  
Pロrtロ  Alecire, 

segundロ  d cロr ． ロrc.Participativロ  
1995 

Quaユ  a sua cor? 	(pergunta abe r ta) 
I I 	Regionais 	T ema七icas 

	 十  
~ 	381 	 63 	I 

To七ai 

444 
"branca" 	~ 71.48 70.79 	I 71.38 
	 十 十  

~ 15 5I 20 
"negra" 	~ 2.81 5.62 	~ 3.22 
	 + + 	 

I 41 6I 47 
"pre七a" 	1 7.69 6.74 	I 7.56 
	 + 	 + 	 

1 9 2 	I 11 
"mista" 	I 1 . 69 2.25 	I 1.77 
	 + + 

「  48 7 	I 55 
"morena" 	~ 9.01 7.87 	1 8.84 
	 十  + 	 

~ 5 1 	! 6 
"mui a七a" 	~ 0 . 94 1.12 	~ 0.96 
	 + + 
"morena 	I 12 01 12 
clara" 	I 2.25 0.00 01 1 . 93 
	 + 	 + 	 

I 5 1 6 
"parda" 	~ 0.94 1 .12 0.96 
	 + + 

「  1 0I 1 
"loira" 	I 0.19 0.00~ 0.16 
	 + 	 + 

1 1 2 	1 3 
ou七ra 	~ 0.19 2.25 5~ 0.48 
	 + + 

I 15 2 	I 17 
nao respondeu 2.81 2.25 	I 2.73 
	 + 十  

To七ai~ 533 89 	I 622 
%I 100. 00 100.00 	I 100.00 

TA日ELA H: Distribuicきロ  pロr sexo．ロ「C- Participativロ・  
Pロrtロ  Alecire. 1995 

SEXO Feminino Masculino N/R To七ai 

Regi6es 47.47 51 .59 0.94 100.00 
Tematicas 42.70 56.18 1.12 100.00 

Total 46.78 52.25 0.96 100.00 



TABELA I: Participacさロ  ロロr se×ロ  naら  
Particiロatムバコ  e instancias 
Pロrtロ  Alecire. 	1995. 

ins七ancias dロ  口rc ・  
cロmunitariaら．  

Sexo OP Al4S mr.Al45 Del Cons 

Fern 46.78 44.90 39.53 41.28 40.00 
Mas 52 . 25 54.46 59.69 58 . 14 60.00 
N/R 0.96 0.64 0.78 0.58 0.00 

100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 

TABELA J: DistribuiCきロ  ロロ「  faixa et白ria．ロrcamen to 
Participativロ．  Pロ「tロ  Alegr巳．  1995 

idade 
I 

	 + 
I 

Regionais 

86 

Tem ticas 
十  

12l 

Total 

98 
16 a 25 anos 16.14 13.48 	「  15.76 
	 + + 	 

「  107 12I 119 
26 a 33 anos 20.08 13.48 	I 19.13 
	 + + 	 

I 117 26 	I 143 
34 a 41 anos 21.95 29.21 	I 22.99 
	 + + 	 

I 99 18[ 117 
42 a 49 anos 18.57 20.22 	I 18.81 
	 + + 	 

I 118 21 	I 139 
+ de 50 anos 22.14 23.60I 22.35 
	 + + 	 

I 6 0I 6 
nao respondeu 1.13 0.00 0I 0.96 
	 十  + 	 

I 533 89 622 
TOTAL 	%f 100.00 100.00 100.00 

TABELA K:Particiロacさロ  em en七idad巳S ロu assロCェacとes ・ 
口rcamentロ  Participa七ivロ．  Portロ  Ale口re. 1995 

Participa de alguma entidade ou associa9ao em seu bairro/vila? 
~ 
1 	Regionais 

	 + 	  
Tematicas 

+ 
Total 

I 394 78 	1 472 
PARTICIPA 	l 73.92 87.64 	~ 75.88 
	 + 	 + 	 

I 126 9 	I 135 
Nao PARTICIPA 23.64 10.11 	I 21.70 
	 + 	 + 	 

I 13 2~ 15 
Nao Respondeu 2.44 2.25 	I 2.41 
	 ＋ 十  

TotalI 533 89~ 622 
I 100.00 100.00 	I 100.00 



TABELA L: Entidades preferencja巧．ロrc.Participativo 
Pロrtロ  Alegre. 1995. 

Qual a entェdade em ロue Vロce mais par七icipa? 

AssociaFさo de Mロradロreら  
Gruoo Reliaiロso ou Cultural 
Conselho Popular 
Comiss包o de Rua 
Centro Cロmunitariロ  
Partidロ  Politic口  
Sェndica七ロS 

61.84 
8.70 
3 ．日6 
5.31 
2.66 
1 . 93 
1 .45 

Clube Recrea七 ivo ou Eらp口r七ivo 4.35 
Clube de M象es 1.93 
こLIS 	（こロmissbeら  de Saude 〕  O . 48 
*Cロロロera七 ivaら  3．ユ 4 
* En七 idade Camnaソal巳5 ca 0.24 
*AssodiaF改o Prロ1-エS三1.ロnal 0.24 
＊口NG s 	（ロm9. 	Na0-6ロver namen七ais) 0.48 
*Entidade Empresarial 0.24 
口u七ra5 3,14 

100.00 

ホ  ロロにbes Sロmen七e aロmeらen七adaS ロara as Plen良rias Tematicaら，  

TABELA M: Melロs de informacaロ  ．口rc.Pa「七ici pa七ivロ．  
Pロrtロ  Aleqre. 1995. 

Cロmロ  foi infロrmadロ  5ロbre as meunibes dロ  

Meioら 

ロr camen七oつ  

z 

Fela AsSociaCきロ  de Iiロradロres 48.23 
Por Deleロadロ  ou Cロnらelheiro do ロP 12.38 
Convidadロ  por amiqロ ， 	vizinhロ ， 	口amen te 12.76 
Carro de Som 6.5日  
Represen七an七es da Pre-fei七uma 6.43 
Cロnselhロ  FロロUlar ou Uniuロ  de VilaS 6.43 
Cartazes, 	iロmnais da Prefeitura 4.50 
Pロr ロu七ra en七idade 4.34 
Pロr ロU七rロs 	jornais. 	car七azeら  2.57 
ロutrロ5 me iロら  2.05 
Felo R白diロ  1.61 
Nさo res口ondeu 9.65 



	 + 

I 
Nao Sei 	I 

+ 
I 

Nao Responde 
	 + 

Totail 
I 

250.Il 50 1650.9g 56l3 

6 計 7 器 5.4る  

124.に 24 ll 28 言る  

61 	40 	7 

	

12.92 1 2.74 	5.43 

	

26 	15 	5 

	

5.51 	4.78 	3.88 

	

472 	314 	129 
100.00 100.00 100.00 

TABELA N: Satisfac胤o quantロ  ム  ロrestacきロ  de 亡ロntas dロ  
Executivo. Orc. Participativo. P.Aieqre. 1995 

E ・ Satisfa七6ria a presta9言o de contas fei七a pelo governo das obras e/ou servi9os 

gミうgミうzada 5 ，とan**費＋anteミうgre s? ,"""，“ーーーー“"""“， ✩““，古“… 
I Total Regionaユs Tem白ticas 誌e譜 PE慧icipa Pdade 競ま立gente 

I 

I 

47 2I 	47 .gg 

7 器  

249 .皇g 

7 g昌  

122 .gO1 

34 誌  

5 .6g 

30 るI 

561156.6g 

3 .4l 

32 麗  

89 	70 	19 	15 
14.31 	13.13 	21.35 	7.39 

46 39 7 1 
7,4 7.40 7.32 	7.87 0.49 

622 533 	89 203 
100.00 100.00 	100.00 100.00 

Sim 

Nao 

23.Iる  23 

	 + 

Em Par七e I 1.Em Parte 

TABELA 口： Satiらfaca。  口uan七。  as 三nfロrmac聖s一  prestad雲ー  
ロelロ  Executivロ．  口「F. Fartユc ・  ド・Alegre ・  ェブ’lJ 

As informa96es a esclarecimentos prestados pelos representantes da AP sobre o OP 
sao Ba七isfat6rias? 
======== 

ー  ー 	 = 	 4 	 ======= 	 ======= 

~ 
I Total Regiona土S 
+ 

~ 
Sim 	I 
	 + 

1 
Nao 	I 
	 + 

I 
Em par七e 	I 
	 + 

I 
Nao Sei 	I 
	 + 

I 
WR 

Elei七o Par七icipa Part.Dir i gen七e 
'Tem 七icas no OP En七idade A.M.S A.M. 

Lよeユ七o PartユcユPa rarし・」J三工円geI  
'Te皿白七icas no oP En七土dade A・M ・ s A・M ・  

+ 
To七ail 

~ 

322 	284 	 38 
51.77 	53.28 	42.70 

26 	19 	 7 
4.18 	3.56 	7.87 

180 	144 	 36 
28.94 	27.02 	40 ・ 45 

52 	47. 	 5 
8.36 	8.82 	5.62 

42 	39 	 3 
6.75 	7.32 	3.37 

622 533 	 89 
100.00 100.00 	100.00 

	

113 	249 	171 	77 
55.67 52.75 54.46 59.69 

	

5 	23 	12 	6 

	

2.46 	4.87 	3.82 	4.65 

	

80 	149 	98 	41 
39 ・ 41 31・ 57 31・ 21 31・ 78 

	

3 	27 	16 	0 

	

1.48 	5.72 	5.10 	0.00 

	

2 	24 	17 	5 

	

0.99 	5 ・ 08 	5 ・ 41 	3 ・ 88 

203 	472 	314 	129 
100.00 100.00 00.00 00.00 



TABELA P:Aval iacaロ  das Cロmunidades dロs seus reロresen tan tes 

nロ  口「camen tロ  Particiロativロ．  Pロrtロ  Aleロre. 1995 

Os representantes da comunidade no OP (delegados e conselheiros) 
respeitam e encaminham as reivindica96es definidas na comunidade? 
********************************************************* 

~Regionais 
	 + 	  

1 	 285 
Sempre 	I 	53.47 
	 + 	  

Quase 	I 	 91 
Sempre 	I 	17.07 
	 + 	  
As 	 l 	 52 

Tematicas 
+ 

	

30 	I 
33.711 

+ 
26 「  

	

29.21 	I 
+ 

	

14 	I 

To七ai 

315 
50.64 

117 
18.81 

66 
Vezes 	I 9.76 15.73 	I 10.61 
	 + 	 + 	 

I 6 'I 7 
Nunca 	I 1.13 1.12 	I 1.13 
	 + + 

~ 59 18 	I 77 
Nao Sabe 	I 11.07 20.22 	I 12.38 
	 + 	 + 

I 40 0I 40 
Nao Responde 7.50 0.00 	I 6.43 
	 + + 

To七ail 533 89 	I 622 
'I 100.00 100.00 	I 100.00 

TABELA O:Avali actコ  das cロmunidades ロuan七コ  aロ  seu pロder 
de decisさロ  nロ  ロrc .Par七icipativロ．  P.Alecire. 1995 

A popula9云o que par七icipa do OP decide realmente sobre as obras e servi9os? 

I 
	 + 

Total To七al Regionais Tema七icas Regionais Tem自ticas 

= 

Elei七o 
no OP no OP 

Par七icipa Par七．  
Entidade 	A.M.s En七idade 	A.M.s 

Dirigen七es 
A.M.s A.M.s 

I 205 189 16 70 159 111 50 
Sempre 	I 32.96 35.46 17.98 34.48 33 ・ 69 35.35 38.76 
	 + 

Quase 	I 170 142 28 75 141 90 42 
Sempre 	I 27.33 26.64 31.46 36.95 29.87 28.66 32.56 
	 + 

'As 	 I 148 118 30 48 111 75 28 
Vezes 	I 23.79 22.14 33.71 23.65 23.52 23.89 21.71 
	 + 

I 4 3 1 0 3 3 0 
Nunca 	I 0.64 0.56 1.12 0.00 0.64 0.96 0.00 
	 + 

I 51 40 11 5 31 16 3 
Nきo sabe 	I 8.20 7.50 12.36 2.46 6.57 5.10 2.33 
	 + 

I 44 41 3 5 27 19 6 
Nao Responde 7.07 7.69 3.37 2.46 5.72 6.05 4.65 
	 + 

TotalI 622 533 89 203 472 314 129 
I 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 



TABELA R: Percentual de 口巳ssロas integrantes dロ  ロrcameflt(コ  
Par七icipativロ  em 1995 ciue fロram beneficiadas ロロr 
ロbras e らervicロS. Pロ「tロ  Ale口re. 1995 ・  

TOTAL DIR工GENTES 
AMS 

ELE工TOS NO 
OP 	(deleg e cons) 

BENEFェC工ADOS 56.54 67.86 74.25 

Nao BENEFェCェADOS 33.20 29.46 23.35 

Nao SABE 10.26 2.68 2.40 

TABELA 6: Per仁entual de pessロas beneficiadas ロロr ロbras e 
servicロS X namerロ  de anロs de cロmparecimen七コ  nロ
口rcamen 七ロ  Participativロ．  Por七ロ  Al eq re. 1995 

NQ DE ANOS 	 O 	l 	2 	3 	4 5 6 

BENEFICIADOS 41.77 58.14 60.00 60.61 66.67 87 . 50 72.73 

Nao BENEFICIADOS ' 35.74 30.23 32.31 18.18 16.67 12.50 18.18 

N/R 22.49 11.63 7.69 21.21 16.67 0.00 9.09 

100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.09 



A N E X O 工工  

M E M 6 R 工  A 	F O T O G RA F 工  C A 

Fo七o l: Orcamen七o Par七icipa七ivo ~ con七role popular sobre 
os recursos publicos 

Fan七e:Arquivo Fo七agranco 一  Pref ei七ura MuniCユpal de Por七o Alegre 
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Foto 3: As Assembléias ocorrem em espaços conhecidos pela 
população, como essa realizada no Salão da Igreja Bom 
Jesus, Região Leste. 1992. 

Foto 4: Representantes da população são eleitos em cada 
Região e Plenária Temática para formar o Conselho do 
Orçamento e os Fóruns de Delegados. 



Foto 5: As eleições para os representantes da comunidade 
no Orçamento Participativo são bastantes disputadas. 

Foto 6: A população de cada Região ou Plenária Temática 
indica os temas e as obras que devem ser priorizadas nos 
investimentos do orçamento municipal. 



Foto 7: Inscric6es dos presentes maiores de 16 anos nas 
Assembl6ias Regionaユs do Orcamen七o Par七ユCユpa七:Lvo. 



鷺盤鷺  
言叫MEN1び薫 
警-E議徹罪縄M議a 

ー鍛舜熱PMtr'些罵界鵬！ 
舞製CoRAGE~ 

Foto 8: As sess6es do Conselho do Orcamento sao 
realizadas no Salao Nobre da Prefeitura Municipal de 
Porto Alegre e sao abertas ao publico em geral. 

Foto 9: Na l旦  Rodada de Assembl6ias do ano o Governo 
Municipal presta contas do Plano de Investimentos do ano 
anterior. 



Foto 10: Na 2旦  Rodada de Assembl6ias do ano os 
representantes comunitdrios apresentam e defendem as 
demandas priorizadas pela Regiao. 

Foto 1ユ : Nas regi6es mais organizadas os Conselhos 
Populares - que sao espa9os aut6nomos da populacao - 
articulam a participa9ao comunitaria. 



Foto 12: A partir de 1994 as Assembl6ias do Or9amento 
Participativo passaram a contar com a exibicao de grupos 
七ea七rais. 

Foto 13: Familias inteiras comparecem a s Assembl6ias do 
Orcamen七o Par七icipa七ivo. 



Foto 14: Grupos de trabalho específicos discutem nas 
Plenárias Temáticas do Orçamento Participativo criadas em 
1994. 

Foto 15: A presença feminina é paritária à masculina nas 
instâncias comunitárias de base, mas a proporção não se 
mantém nas instâncias de decisão , tais como o Conselho d o 
Orçamento. 



Foto 16: Da direita para a esquerda, o segundo sentado à 
mesa é o filósofo greco-francês Cornelius Castoriadis, 
presente na Assembléia Regional do Orçamento 
Participativo da Região Leste em 1992. 

Foto 17 : O método d o Orçamento Participativo permite 
i nv erter os inv e st imentos municipai s para a s áreas 
u rbanas mais carente s d e infra -estrut ura e s e rvi ços. 
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どac二fiザ1見de inB七e三毎lde 壁vulga9き。 ーdo Or9amenヒ。  
どarこユC ipaしユvo ・  上ノre工eユcura M unユcipai. de Por七o Alegre. 1992 

● ● ．  ' s . . e . . 
面皿皿  

ORく】AMENTO PARTICIPATIVO 

O QUE E OR9AMENTO MUNICIPAL 

E o clculo da receita que se deve arrecadar e a previsao da despesa a ser feita, O Executivo 

elabora o Oramento e envia para aprova"o da Camara de Vereadores. 

COMO ERA FEITO PELAS ADMINISTRACOES ANTERIORES 

O Oramento Municipal era decidido apenas pelo Prefeito, seus Secretarios e Assessores, sem 

qualquer consulta h popula弾o. 

COMO AGE A ADMINISTRACAO ioPuuR 
、  

Desde 1989, a Administra"o Popular promove o Oramento Participativo. Atrav6s de um pro-
cesso dc discussao que envolve todos OS bairros, comunidade e associaいes de moradores da 
cidade, a sociedade civil decide as pr ii rid ad es de Oh ras e I iivesi line Ilk s da I' rch.i lura. 

COMO A POPULA9AO PARTICIPA 

A cidade foi dividida em 16 microrrcgi6es para facilitar a participaso ila comunidade, a orga- 

ill.'."gI( i dc is cidados e o levanta inc ii k das I io i idad es dc cada ha ir ro. Em cad a micro rrcgio, 

as entidades representativas realizam reuni6es de moradores para definirem as reivindica9oes e 

prioridades, enfim, as obras e servi9os que as comunidades necessitam. 

Em plenarias regionais, convocadas pela Administra弾o Popular, as entidades apresentam todas 

as reivindica96es da microrregiao e elegem seus representantes e delegados. 

A participa弾o dos cidadaos nas plenarias regionais 6 aberta. 

O QUE E O CONSELHO DE REPRESENTANTES 
DO ORく】AMENTO PARTICIPATIVO 

O Conselho dc Representantes rc丘ne 32 representantes populares, dois por micro-regiao da ci- 

dade. O Conselho tem reuni6es duas vezes por semana. Cabe aos conselheiros decidirem os 

percentuais de investimentos e as obras a serem realizadas pela Prefeitura. As obras sao rela- 

ciotiadas no l'la no de I nvcstiinentos. 

O QUE E O FORUM DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO 

Re6ne todos os delegados eleitos nas regi6es. O n6mero de delegados 6 proporcional ao nome- 

ro dc participantes em cada plcnaria regional. Cabe ao FOrum examinar as decisoes sobre as 

obras e investimentos discutidos no Conselho dc Representantes. 

~ 議露津  
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Deputados e senadores se preocupam 
mais com emendas clientelistas, que 
beneficiam redutos eleitorais 

Da Sucursal de Brasilia 

A elabora戸o do Or9amento Ge・  
ral da Uniao 6 uma das principais 
tareias cio congresso INaclonal. t 
exatamente onde ele revela suas 
maiores falhas. 

At6 1988, o Or9amento vinha 
fechado do governo para ser apro-
vado por deputados e senadores. 
Nao eram permitidas emendas. Ou 
rejeitar. 

A Constitui9ao de 88 democrati-
zou a elabora9ao do Oramento. 
Com  ela, o governo envia um pro-
jeto de lei que pode ser mudado. 

Os constituintes alegaram que 
no se podia apenas ratificar um 
projeto. O plendrio deveria partici-
par da defini9ao de onde o governo 
deveria gastar seu dinheiro e tra9ar 
polticas p6blicas. 

S6 que agora o Congresso faz 
modifica96es no texto original sem 
ter como base um programa. Mui- 
tos apresentam emendas para pe-
quenas obras em seus redtos, dis- 
tribuindo os recursos de acordo 
com prioridades eleitorais. 

A Comissao Mista de Oramen- 
to recebe o projeto do governo e 
faz as modifica96es. 

Cada parlamentar apresenta as 
emendas de seu interesse para se-
rem analisadas pela comissao. Para 
o or9amento de 93, foram apresen-
tadas nada menos que 75 mii 
emendas. Dificilmente o relator 
tem condi96es de analisar todas 
detalhadamente. 

Para o Or9amento de 94, houve 
limita9ao de n'mero de emendas 
por parlamentar. Mesmo assim, o 
n6mero ultrapassou 13 mil. Esse 
oramento. ainda em tramita9ao. 
deveria estar aprovado at6 3 I de 
dezembro do ano passado. 

Nesse caso, o governo colabo-
rou com a confusao. Mandou a dl- 
Lima versao do projeto no final de 
maio 丘  ltimo. O prazo legal para 
essa etapa havia se esgotado em 
agosto do ano passado. 

Em' ltima instancia, o relator 
da Comissao de Or9amento decide 
o que ser' acatado ou n自o. 

O relat6rio final, com as emen-
das acatadas, vai a vota9ao do ple- 
ndrio. Nessa etapa. apenas o rela-
tor sabe exatamente qual o con- 
tetido do projeto. 

Deoutados e senadores aprovam 
o projeto no escuro.L tracicionai- 
mente uma vota9ao rdpida. 

Esse m6todo de trabalho ajudou 

慶二、 SiNTESE 

k. O PROBLEMA 
A discusso do Or'amento no 

dades 

e 
de 

、、 interesse restrito, lutando para 
一、 ararttir.malor volume ae 

'recurs0s para suas regloes. 
戸AI剖 iJaにso, a eiaoonao ao 

Urcamento tai cenario ae um 
dos maiores escanoatos ae 

虜亮o芹up o no酬S. 

鵬SOLUぐ6ES 

CONSENSUAIS 
Ditiiindlr o n'mero de ・  

、 ereridas por parlamentar 
r ou.ate mesmo extingui-ias. 
"i.Tmendas s6 pod'riam 

Jりr‘】ser apresentaaas peios 
し  oar七ロos ou Dancaロas 

estaauaは．  

,xtinzu1r a Lomissao Mista 
F'deOramento. U proleto 

a a tramitar nas 
ど  es tem'ticas 

,' edtca 三o, sa'de, 
transportes etc), que 
aiscutirlam caaa um aos 

、  apltuios. Os relat6rios de 
. cada ,miss百o seriam 

c6ns6lidados por uma 
comisso de sistematiza9io, 
sem os p6deres da atual 

二  comissao de Or'amento. 

na montagem do esquema de cor- 
rup9ao investigado pela CPI do 
Oramento. No final dos seus tra- 
bathos, a CPI prop6s mudan9as na 
tramita9五o, mas pouca coisa em 
verdade mudou. 

Entre as irre2ularidades encon-
tradas pela LF'I estava a costrinui- 
戸o de recursos de acordo com o 
interesse particular de deputados e 
senadores. 

Os investigadores do Congresso 
encontraram, por exemplo. emen- 
das de parlamentares ciesunanuo 
recursos para seus pr6prios bolsos 
ou para instituic6es comandadas 
por seus laminares. 

A dePutada Kacluel Lanclido 
(cassada) manoou clinneiro para a 
Funda9ao Eva Candido. O senador 
Ronaldo Aragao (absolvido em 
plen百rio) destinou verbas para a 
Fundacao JR Ara館o. 

(LIVIS しesar tsonassaj 

マ  
' 

O 鴛黒ミlg e H uman{d& 
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1九dos do Oramento conプlindem partidos 
Decifrar os n立meros e tabelas da proposta de 

Oramento da Unio 6 um dos maiores desafios 
nao s6 para os parlamentares, mas tamb6m para 
integrantes do prprio Executivo. O assunto 6 to 
complexo que os partidos montam equipes de 
parlamentares e assessores especializados em des- 
trinchar os nmeros da proposta do governo. 
Obter informa96es sobre os critとrios usados na 
elabora弾o do Oramento no Ministとrio do Plane-
jamento e to complicado quanto decifr-lo. 

O governo faz tanto mistとrio em torno do 
assunto que o presidente Fernando Henrique 
Cardoso, no primeiro semestre, vetou a proposta 
dos partidos de oposi叫o para acessar os dados 
sobre a arrecada叫o da Uniao. A emenda foi 
apresentada a Lei de Diretrizes Or9amentarias 

(LDO). Atualmen加＝  os parlamentares s6 tm 
acesso s informa96es sobre a aplica頭o dos re-
cursos or9ament自rios. 

Na CPI do Oramento, os relatores adjuntos 
disseram que elaboravam as emendas com base 
em informa96es do pr6prio governo. Durante as 
investiga96es, os parlamentares chegaram a con- 
clusao de que o DNER (Departamento Nacional 
de Estradas e Rodagem) fornecia dados superfa- 
turados. Segundo o vice-lider do PDT na Cmara; 
deputado Geovani Queiroz (PR), essa irregulari-
dade voltou a ser cometida no Or9amento de 
1996. Oueiroz acusa o governo de ter sunerfatu. 
raclo os custos para a constru叫o e manuten叫o de 
rodovias. 

 

CONGRESSO 

   

 

Eleitores pedem de  tudo 
aos panamentares 

Os deputados e senadores recebem centenas de cartas 

com solicita6es de dinheiro‘泥Para consertos de carro 

Gabinetesルncionam como despachantes 

 

 

Os gabinetes dos senadores e depu-
tados se transformaram em verdadei-
ros escrit6rios de despachantes. S5o 
tantos pedidos de prefeituras, sindica- 
tos e entidades comunitrias para e n- 
caminhamento de projetos nos 6 rg5os 
pblicos que os parlamentares contra-
tam assessores especialmente para 
desvendar a burocracia de minist6rios 
e tribunais. "A administra95o federal 
6muito centralizada", critica o depu-
tado Augusto Nardes (PPB・RS),' per- 
dido em meio a listas de processos 
acomnanhados nelo gabinete. 

U cienutacio receoe em meciia cern 
neciiaos ae nrereituras. entiaaaes ri- 
iantrouicas e eieitores soore processos 
que tramitam em J3rasilia." As pes-
soas esto muito longe do centro das 
decis6es e precisam apelar aos parla- 
mentares", admite. "Isso mostra a in- 

capacidade do servi9o p丘blico em 	Os parlamentares tambem marcam 
prestar um bom atendimento a comu- audi6ncias nos minist6rios e acompa- 
nidade." Apesar do volume de traba- nham prefeitos e lideres comunit自rios 
iho nessa a rea, o deputado nao des- e sindicais nos encontros com autori- 
cuidou dos projetos: apresentou 105 dades. Mas o grande volume de pedi- 
no ano passado. 	 dos 6 de bolsas de estudos. "As pes- 

Muitas pessoas pedem socorro aos soas ainda nきo entenderam que os 
congressistas para encaminhamento parlamentares n5o tem mais verbas 
de revis6es de aposentadoria e proces- para esse tipo de pedido", afirma 
SOS de naturaliza5o. Com  atua95o na Nardes, autor da lei do crdito educa- 
advocacia trabalhista, o gabinete do tivo no Rio Grande do Sul. 
deputado Waldomiro Fioravante (PT- 	Fioravante acha que os parlamenta- 
RS)6 ponto de referncia das entida- res podem fazer esse tipo de trabalho, 
des de classe para acompanhamento sem prejudicar o trabalho legislativo. 
de a96es no Judicirio. Segundo o de- "O que n言o pode haver 6 troca de 
putado, a burocracia e uma das maio- atendimento dos pedidos por votos", 
res dificuldades enfrentadas pelas afirma. "As pessoas se dirigem aos 
pessoas para ver atendidos seus proje- deputados e senadores para ver aten-
tos de capta9ao de recursos ou proces- didas suas necessidades b豆sicas, que 
sos trabalhistas. de naturalizac哀o e de de'eniirri s'r sunridas nelo noder 
revisao cc aposentacorlas. 	 purltcc avLta. 

 

     

ZERO HORA 	POR TO ALEGRE. DOMINGO, 21 DE ABRIL DE 1996 

ZERO HORA PORTO 4LEGRE SEくアUNDA・FEIRA. 25 DE SETEMBRO DE 1995 
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