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Numa pélis bem constituida, todos correm
para as assembléias; sob um mau Governo,
ninguém quer dar um passo para ir até
elas, pois ninguém se interessa pelo que
nelas acontece, prevendo-ge que a vontade
geral n3o dominari, e porque, enfim, os
cuidados domésticos tudo absorvem. Asg
boas leis contribuem bara que se fagam
outras melhores, as mis levam a leis
pPiores. Quando alguém disger dos negécios
do Estado: Que me importa? - pode-se
estar certo de que o Esgstado esta perdido.

J-J Rousseau.

Do Contrato Social, Capitulo XV.
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RESUMO

Esta dissertag3o estuda a experiéncia do
Orgamento Participativo, promovida pela Prefeitura
Municipal de Porto Alegre/RS durante os anos de 1989-95:
uma forma de gestdo municipal caracterizada pela
participagdo direta da populagdio na alocacdo dos
investimentos piblicos municipais. O objetivo do estudo é
verificar as possiveis repercussdes dessa experiéncia
sobre as condi¢des institucionais para a emergéncia da

cidadania no Brasil.

Partindo da premissa de que o carater
patrimonialista da sociedade e da gestdo estatal no
Brasil colocam impeditivos estruturais 4 emergéncia da
cidadania no pais, o estudo procura examinar em que
medida o modelo institucional do Orgamento Participativo,
ao aproximar-se da ordem racional-legal, representa um
esforgo de superacido daquelas restrigdes estruturais do
patrimonialismo e cria condigdes para a cidadania a que
se propde. A andlise conclui positivamente que o
Orgamento Participativo de Porto Alegre - através de
caracteristicas tais como o uso de critérios objetivos,
impessocais e universais nas regras de participagdo e na
forma de distribuigdo dos recursos piblicos municipais -,
institui uma dindmica operacional da gest3o sdcio-estatal
tendencialmente favoravel a criagdo de condigdes

institucionais para a cidadania.



ABSTRACT

This dissertation examines the eXperience of
the "Participatory Budget" program promoted by the
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 state management characterized by the direct
participation of the population in the allocation of

municipal investments.

Arguing that the patrimonial character of
society and of state management in Brazil represents
structural limitations on emergent citizenship in this
country, the study examines the extent to which the
institutional model of the "Participatory Budget", by
approximating a legal-rational model, represents an
effort to overcome the structural restrictions of
patrimonialism and develops the conditions for
citizenship. The analysis concludes positively that the
"Participatory Budget" in Porto Alegre - through the use
of objective impersonal, and universal criteria in the
rules guiding participation and resource distribution -
institutes an operational dynamic of administration that

promotes the institutional conditions for citizenship.



CAPITULO 1

INTRODUGAO

1.1 Importéncia e origem do tema de estudo

O processo de democratizacdo, vivenciado
pela sociedade brasileira desde o final da década de
1970, transformou a cidadania num dos temas centrais
da agenda politica nacional. Em nenhum periodo .da
histéria brasileira, a cidadania foi t3o valorizada no
discurso politico e nos objetivos anunciados, seja por
atores sociais diversos, seja por organizacdes
partiddrias representativas de um amplo (e até
antagdnico) espectro politico-ideolégico existente no
pais. Um dos aspectos que melhor expressa a
valorizagdo do tema da cidadania & o contexto de
revigorag@o do papel do poder local, promovido pelas
tendéncias descentralizadoras da nova Constituicdo

Federal de 1988.



Com efeito, ol novo contexto nacional
possibilitou que forgas politicas de esquerda,
vinculadas aos movimentos populares, passassem a
ocupar espagos institucionais do poder local de forma
inédita na histéria do pais. Processo esse que,
abarcando um leque relativamente amplo de organizacdes
partidarias, veio crescendo desde o final da década de
15970, a partir da vitéria eleitoral dessas forcas
politicas em varias Prefeituras do pais, as gquais
passaram a realizar experiéncias de participacio
social na gestdo municipall. Essa experiéncia foi
ampliada no fim da década de 1980 e no inicio dos anos
90, com a ascensdo eleitoral, especialmente do Partido
dos Trabalhadores, O qual alcangou vitérias em

importantes municipios do paisz.

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

frente de uma coligagdo de partidos de esquerda,

1 Entre outras experiéncias de participagdo popular na gestido
local na década de 1970 e meados da década de 1980, podem ser
citados os casos de Lages (SC), Boa Esperanca (ES), Diadema (SP)
e Recife (PE). Para conhecimento desses casos ver respectivamente
Alves (1988); Simdes (1992); Souza (1992) e Soares (1992).

2 A exemplo das cidades de S3o Paulo (SP), Santos (sp),
Piracicaba (SP), Campinas (SP), Vitéria (ES), Santo André (sp),
Goidnia (GO), Belo Horizonte (MG), Betim (MG), Londrina (PR),
entre outras. A vitdria eleitoral de outros segmentos partidarios
de cardter progressista e de esquerda (coligados ou nio com o
PT), também vem proporcionando a realizacio de gestdes
participativas no. orgamento pdblico, a eXemplo de Florianépolis
(SC), Lages (SC) e Recife (PE), entre outros.



assumiu a Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
capital do Estado do Rio Grande do Sul, instaurando o
que ficou conhecida como a "Administra¢do Popular". No
bojo desse processo, desenvolveu-se, desde entdo, uma
modalidade de gestd3o piblica baseada na participacdo
direta da populacdo na elaboracio e execugdo do
orgcamento plblico, especialmente para a escolha das

prioridades dos investimentos municipais.

O chamado "Orcamento Participativo" de Porto
Alegre, como ficou conhecida essa inovagdo, vem sendo
reconhecido desde ent3o como uma experiéncia bem-
sucedida de participagdo popular na gestdo plblica e,
como tal, vem alcancando uma ampla repercuss3o no
cendrio politico nacional e até internacional, sendo
interpretado no discurso de diversos atores politicos
e sociais como uma estratégia para a instituicdo da

cidadania no Brasil.

Ocorre, entretanto, que a sociedade
brasileira possui uma longa tradicdo autoritéria,
reconhecida por diversos pensadores de nossa formagdo
social e politica e & exatamente dessa dualidade entre
tradicdo e inovagdo politico-institucional que
decorre, de antemdo, a importincia de um estudo mais

aprofundado desse processo.



Além desse aspecto de ordem geral existe, no
entanto, um interesse pessoal em desenvolver um estudo
mais aprofundado sobre o significado do Orgamento
Participativo. Esse interesse nasceu, em primeiro
lugar, no momento mesmo em qQue me encontrei
pessoalmente envolvido com a execugdo dessa forma de
gestio, através da atuacgdo nas insténcias de
planejamento governamental da Prefeitura Municipal de
Porto Alegre3. E foi com a intencdo de encontrar
respostas para uma série de indaga¢des, que iam além
da vontade transformadora tipica da atuac3do politica,
que busquei nas ciéncias sociais, a partir da
contribuicdo da sociologia, a possibilidade de
refletir e estudar essa experiéncia. Pela motivacgio
pessoal, pela importéncia do tema enquanto inovag¢do no
modelo institucional de gestdo pitblica e também
devido ao fato de que ainda & pequeno o nldmero de

estudos académicos sobre o Orgamento Participativo?,

3 Entre os anos de 1990-92 desempenhei a funcio de Coordenador de
Planejamento Estratégico do Gabinete de Planejamento (GAPLAN) da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS.

4 Até o presente momento inexistem estudos sociolégicos sobre a
experiéncia do Org¢amento Participativo de Porto Alegre. Em outras
dreas acad@micas sdo dois os trabalhos realizados sobre o tema.
Ver Giacomoni (1993) e Schimidt (1994). Em estudo mais amplo
sobre o©s movimentos populares urbanos em Porto Alegre, o
Orgamento Participativo foi ainda abordado por Baierle (1993).



decidi tomé-lo como objeto de estudo da presente

dissertacdo.

1.2 Do patrimonialismo i cidadania: o Orgamento
Participativo como problema de estudo.

0 problema desse estudo nasce da
contraposigdo que foi identificada entre o processo do
Orgamento Participativo como promotor da cidadania e a
forte tradig83o autoritdria e patrimonialista da
sociedade brasileira, analisada por importantes
estudiosos da formacdo social e politica do Brasil
(Holanda, 1993; Faoro, 1958; Schwartzman, 1988;
O’Donnell, 1988) . Essa tradigédo expressa-se

fundamentalmente através de duas caracteristicas:

(a) uma recorrente dualidade entre, por um
lado praticas sbécio-politicas de cardter
patrimonialistas e, por outro, uma formalidade
juridico-institucional, aparentemente compativel com a

de uma moderna sociedade democréatica e

(b) um forte cunho patrimonialista nas

formas de gerir o Estado.



Ocorre que o cunho patriménialista que
caracteriza o} Estado brasileiro, cujo famoso
"jeitinho" & um trago nacional que permeia as
intera¢des politicas entre goveérnantes e governados,
encontrando-se em praticamente todas as instituicdes
da sociledade e niveis sociais, impde sérios obstéculos
eéstruturais & cidadania, pois essa exige condicdes
institucionais e politicas frontalmente contrarias as
daquele, sendo as mais importantes: a separagcdo entre
as esferas "piblica" e "privada", O exerxcicio

impessoal do poder e o respeito ao contrato social,

tomado aqui em sentido sociolégico.

Assim, os requisitos para a existéncia e
consolida¢do da cidadania ndo sio sé miltiplos, como
exigem - de acordo com uma ampla literatura (Bobbio,
1986 e 1992; Lefort, 1987; Castoriadis, 1987; Arendt,
1990; Benevides, 1991; Chaui, 1988; Comparato, 1993) -
a combinagdo de mudancas institucionais com a criacdo
€ expansdo de préticas culturais democraticas poxr
parte dos agentes sociais. Do ponto de wvista
institucional e politico tais requisitos dizem
respeito, principalmente a amplitude e & qualidade dos
processos de racionalizacdo democratica do Estado,.
favorecendo o exercicio impessoal do poder e a

prevaléncia de regras universais de conduta na gestdo



sbcio-estatal. Sendo assim, estes dltimos elementos
representam, portanto, importantes obstéculos
estruturais aos sistemas politicos de incentivos
clientelistas e/ou personalistas, tipicos das praticas
politicas patrimonialistas. Tém-se, pois, aqui dois
requisitos institucionais que se contrapdem, levando
a concluir que a convivéncia entre essas duas formas
de gest@o estatal - a patrimonial € a de carater

racional-democrdtico - nfo s3o compativeis entre si.

A inteng3o do presente estudo € situar o
tema da participacédo popular nas decisdes
orgamentarias da Administracdo Municipal - tal qual
ocorre com o Orgamento Participativo - dentro de sua
problemética tedrica maior, pretendendo, assim,
examinar essa experiéncia singular de Porto Alegre 3
luz da relag83o existente entre a ag¢do institucional e
os caminhos para as mudanc¢as estruturais da sociledade

brasileira.

Com isso objetiva-se contribuir para
elucidar, do ponto de vista da andlise sociolégica, a
seguinte questfo: o modelo do Orcamento Participativo
efetivado em Porto Alegre estd realmente promovendo
condi¢bes institucionais favordveis a emergéncia da

cidadania?



Nosso problema de estudo é, em outros
termos, o seguinte: até gque ponto essa nova
modalidade de gestdo sécio-estatal contém elementos de
ruptura ou de continuidade em relagdo aos padrdes
tradicionais de dominac¢do patrimonial-burocrdtica que

caracterizaram historicamente a gestdo estatal no

Brasil?

1.3 Revis3o da literatura

Os estudos mais recentes a respeito da
cidadania realizados no Brasil geralmente estdo
associados (a) aos processos de formagdo dos agentes
sociais e dos atores coletivos subalternos e (b) aos
temas vinculados & cultura politica. Nesse sentido,
uma ampla literatura tem abordado o tema da cidadania
a partir de sua vinculagio com a emergéncia na cena
pliblica dos movimentos populares urbanos ocorrida nas
Ultimas décadas (Kowarick, 1979; Durahm, 1984; Sader,
1988; Jacobi, 1980 e 1989; Cardoso, 1983; Silva, 1990;
Ribeiro, 1991; Scherer-Warren, 1993). A questdo da
cidadania, dessa maneira, aparece associada com
bastante freqliéncia & descentraliza¢dio do Estado
enquanto marco institucional do novo contexto

democrético.



A  revalorizacdo do poder 1local ocorre,
entretanto, num contexto nacional de disputa em torno
da reforma do Estado e das politicas pablicas a partir
da Nova Repiblica, configurando uma curiosa situacgdo
de conjungdo das agendas "reformistas" e "neoliberal"
em torno da descentralizacio da politica social. A
visdo comum 4&s duas posigdes & a visdo de gue a
descentralizacéio se constitui num instrumento
eficiente de engenharia politico-institucional da
democracia emergente (Mello, 1993a e 1993b; Ribeiro &

Santos, 1994).

Apesar dos argumentos cl&ssicos em favor da
descentralizag¢do do Estado como algo consubstancial 3
democracia e & cidadania - pois ela permitiria a maior
criagdo de priaticas pluralistas e a inclus3o dos
setores subalternos no sistema de tomada de decisdes
(Castells, 1980; Borja, 1987) -, a discussio atual na
literatura brasileira, bem como a andlise de
experiéncias concretas da descentralizacdo na dGltima
década na América Latina e no Brasil, revela as

ambigliidades do vinculo entre os temas da gestdo



local, da democracia e da cidadania (Nunes, 1990;

Cohn, 1994; Melo, 1993b)5.

Assim, a descentralizacéo do Estado deixa de
Ser portadora de um fim democritico em si mesmo, uma
vVez que a ela corresponde uma igual descentralizacio
das rela¢des de poder e dos conflitos que transformam
©s Municipios em territérios de disputa e incerteza
quanto as condic¢des criadas para a emergéncia da
cidadania. Nessa 16gica, em termos de possibilidades,
& autonomia municipal, oriunda do novo contexto
politico brasileiro, tanto pode criar condicdes para
agregar & '"primeira transig¢do democratica" (O’Donnel,

1988; 1991) novos padrdes institucionais de gestéo

piblica efetivamente modernizadores, como pode
representar a persisténcia de praticas
patrimonialistas que, ao mitigar os efeitos da

descentralizacio, reproduzem as formas tradicionais de

5 A persisténcia das priticas patrimonialistas e clientelistas na
gestdo de Municipios de varios paises da América Latina (Brasil,
Argentina, Chile, Coldémbia, Equador, Peru, Bolivia) - apesar dos
processos de descentralizacdo e "modernizacdio" do Estado - foi
apontada como conclus3io da recente pesquisa realizada pPor um
conjunto de instituicdes desses paises. Segundo Nunes (1990), a
continuidade de tais Praticas deve-se, sobretudo, a peculiaridade
do desenvolvimento desses paises e, antes de constituirem
relagdes atéavicas, sdo coerentes com a dialética da
inclusdo/exclusiio dos setores populares nos sistemas de poder
vigentes. Para uma an&lise sobre o caraiter conservador da
"ideologia municipalista" na histéria do Brasil ver Melo (1993a) .
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dominagdo que impedem historicamente o surgimento e a

consolidag¢do da cidadania.

Observa-se, assim, que sdo raras as
abordagens na literatura brasileira que adotam o
estudo sobre a cidadania a partir da anglise sobre o
modelo de gest3o socio-estatal, énquanto condicdo
estrutural para a instituicsdo da cidadania.
Excetuando-se talvez o cléassico eéstudo de Wanderley
Guilherme dos Santos (1987) - o qual cunhou o conceito
de cidadania regulada para designar o car&ter tutelado
da cidadania implantada pelo modelo corporativo do
Estado Novo - e alguns esforcos mais recentes de
reflexdo académica sobre as possibilidades de mudangas
institucionais abertas com a ocupagdo de espagos no
poder local por forcas progressistas a partir da
década de 1980 (Daniel, 1990 e 1994; Bittar e Coelho,
1994; Simdes, 1992; Moura & Pinho, 1993), si3o poucos
O0s estudos existentes no Brasil sob essa vertente
tedrica-metodolégica de anilise da cidadania. 1Isso
pode ser compreendido, como ja& foi mencionado
anteriormente, se se atentar para o) carater
historicamente autoritario do Estado brasileiro. Dafi
as dificuldades da literatura académica em conceituar
uma situagdo inexistente - a cidadania -, enguanto

elemento constitutivo do Estado nacional e o)

11



conseqiiente privilegiamento do tema da cidadania

associado ao pblo da "sociedade civil".

O presente estudo, portanto, serd dirigido
no sentido de verificar as possiveis mudancas
estruturais contidas no modelo de gestdo sdcio-estatal
praticado pelo Orcamento Participativo de Porto

Alegre.

1.4 Organizagdo do trabalho

A presente dissertacio é composta
basicamente das seguintes partes: (a) constituicdo de
uma referéncia tedrico-conceitual sobre a cidadania
modernaG; (b) construcgdo dos procedimentos
metodoldgicos de anilise e descrigdo empirica da
experiéncia do Orgamento Participativo; (c)

verificagdo ou andlise da hipbétese constituida e

-

6 O termo é utilizado para designar a forma peculiar com que a
cidadania apareceu na época moderna. E sabido que o surgimento da
cidadania na histéria da civilizag8o ocidental esta ligado ao
fendmeno da democracia antiga. Histérica e etimologicamente
derivada do termo "cidade", o conceito de cidadania surgiu com o
advento das cidades-Estado na civilizagdo greco-romana, sendo
essas compreendidas no sentido classico de sociedade politica:
pélis para os gregos ou civitas para os antigos romanos. Na
origem do termo, a cidadania possul um significado essencialmente
politico, uma vez que ele denota a participag¢3o ativa na vida da
cidade, entendida como espago plblico para a tomada de decisdes
coletivas. Para uma ampla reflexdo sobre o significado da
cidadania antiga ver, entre outros, Rousseau (1973); Castoriadis
(1987); Arendt (1974) e Bobbio et. alli. (1993).
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conclusdes gerais sobre o estudo realizado a respeito

do Orgamento Participativo.

Definido o problema, o estudo foi levado a
constituir, em primeiro lugar, um referencial tebrico-

conceitual objetivando:

(a) situar as condigdes histérico-
estruturais que ensejaram, no processo de
racionalizag¢io do Estado moderno, a instituicdo da
cidadania e os principais conceitos a ela associados

(Capitulo 2);

(b) examinar o carater patrimonialista da
formagdo social e politica da sociedade brasileira e
da gest3o sbcio-estatal enquanto obsticulo estrutural
para a emergéncia da cidadania em sua conhecida forma

moderna (Capitulo 3);

No Capitulo 2, o marco tedrico-conceitual
estad assentado principalmente no cléssico estudo sobre
a cidadania desenvolvido por Marshall (1967) e na
sociologia do Estado e das formas de dominacdo
legitima em Weber (1992). A discussio socioldgica
sobre a cidadania é& complementada por reflexdes da

filosofia politica a respeito da evolugdo dos direitos

13



da cidadania na modernidade, utilizando-se, para isso,

principalmente as contribui¢des de Bobbio (1986; 1987;

1992; 1994) .

A discussd3o sobre a formagdo social e
politica do Brasil, realizada no Capitulo 3,
compreende principalmente as interpretagdes weberianas
representadas pelos classicos estudos de Holanda
(1993) e Faoro (1958), bem como os estudos mais
recentes de Schwartzman (1988) e O’Donnell (1988),
além de outras contribui¢des que auxiliem na

compreensdo de nossa histérica ndo-cidadania.

No segundo momento, sdo definidos os
procedimentos metodolégicos e a hipétese de trabalho
para a analise empirica (Capitulo 4) e procede-se a

descrigdo do caso Orcamento Participativo de Porto

Alegre, a qual contém basicamente: (a) a forma de
funcionamento e (b) o modo de distribuicdo dos
recursos de investimentos; (c) uma breve histdéria da

evolugdo desse processo entre os anos de 1989-95 e (d4)
© perfil sbécio-econdmico dos integrantes do Orgamento

Participativo (Capitulo 5).

Por fim, é realizado e exame do Org¢amento

Participativo, mediante indicadores definidos pela

14



hipdtese de trabalho, procurando verificar até que
ponto essa forma institucional de gestdo piblica
contém elementos de continuidade ou de ruptura com o
modelo patrimonialista de gestio estatal
tradicionalmente presente na sociedade brasileira
(Capitulo 6), sendo apontadas conclusdes gerais sobre
© estudo do Orc¢amento Participativo de Porto Alegre

(Capitulo 7).
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CAPITULO 2

CIDADANTIA, ESTADO E FORMAS DE DOMINAGAO: O MARCO
TEORICO-CONCEITUAL

2.1 Cidadania e modernidade: breves consideragdes
histéricas e conceituais

Na literatura sociolégica, o estudo cléssico
sobre a cidadania na moderna sociedade ocidental foi
desenvolvido por T.H. Marshall (Cidadania, Classe Social
e Status, 1967). Segundo Marshall, o desenvolvimento dos
direitos do homem ocorreu em trés fases distintas da
histéria: num primeiro momento, afirmaram-se os direitos
civis ou direitos de liberdade; num segundo momento,
foram propugnados os direitos de participar do exercicio
do poder politico para, finalmente, serem proclamados os
direitos sociais. Para Marshall, os direitos nido surgiram
juntos na histéria, mas, ao contrario, divorciaram-se a
tal ponto, que & possivel atribuir o periodo de formacdo
da vida de cada um deles a séculos diferentes: os
direitos civis, ao século XVIII, os politicos, ao século
XIX, e os sociais, ao século XX. Com a ressalva de que
eésses periodos devem ser tratados com uma certa

elasticidade uma vez que houve inclusive um
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entrelacamento entre os dois Gltimos. As trés dimensdes

da cidadania somente se completaram no século XX.1

Com efeito, o estudo classico de Marshall que
descreve os trés componentes do conceito de cidadania nio
chega a constituir-se numa teoria da cidadania, uma vez
que, segundo o préprio autor, esses componentes foram
ditados mais pela histéria (especialmente a da
Inglaterra) do que pela ldégica. Nesse sentido, é ponto
pacifico na literatura socioldégica a consideragdo de que
© conceito de cidadania envolve a interdependéncia dos
trés tipos de direitos: civis, politicos e sociais, os
quais podem, ou n#o, ocorrer de forma conjunta na

realidade especifica de cada sociedade.

Com o objetivo de reconstituir as condig¢des
histdérico-estruturais que ensejaram o surgimento da
cidadania em sua forma moderna e de discutir alguns de
seus importantes elementos conceituais, serd adotado, na

presente parte deste trabalho, o roteiro originalmente

1 Embora Marshall tenha se referido & evolugdo dos direitos na
Inglaterra, algumas interpretacdes atribuem ao autor o equivoco de
sugerir uma cronologia universal dos direitos da cidadania (Coimbra
In: Abranches et. alii., 1987, p.81-86). Em todos osg casos, a
pPreocupagdo é pertinente, pois hd indmeros casos em que o
surgimento dos direitos civis foi retardado ao  extremo (caso da
Africa do Sul, p.ex.) ou ocorreu de forma simultinea aos direitos
politicos (a exemplo dos Estados Unidos). Essa seqliéncia também nio
poderia ser aplicada aos paises do "socialismo real" onde os
direitos sociais vieram antes dos demais direitos, com excecdo da
ex-Tchecoeslovdquia, que antes da primavera de Praga de 68 ja
gozava dos direitos civis e politicos. A inversdo da sequéncia
(iniciando com os direitos sociais) pareceria mais indicada aqueles
paises que transitaram diretamente (ou quase) de formas monarquicas
ao socialismo, como é o caso da ex-URSS.
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proposto por Marshall, ralacionando a cada momento dos
direitos da cidadania (civil, politico e social) as
questles histdricas e tedricas que permitam compreender a
evolugdo das condigdes estruturais e dos elementos
conceituais acerca da cidadania moderna. Para tal, além
do estudo de Marshall, esta parte do trabalho se
utilizard principalmente da sociologia do Estado de Weber
€ também de elementos da filosofia politica encontrados

em Bobbio e outros autores contemporéneos.

2.2 O momento dos direitos civis

A cidadania moderna surgiu no bojo do contexto
histérico de transformagdo do poder tradicional, na
transi¢do da sociedade medieval para a Idade Moderna,
como elemento ideoldgico constitutive da nova ordem
sbcio-econdmica que instaura o trabalho 1livre em
substituig¢do ao trabalho servil. Assim, o tema da
cidadania moderna diz respeito & passagem de um sistema
social fundamentado na desigualdade legitima para outro

baseado na igualdade juridico-formal dos individuos.

Os primeiros direitos que expressaram essas
mudangas sociais foram os direitos civis, os quais,
segundo Marshall (1967, ©p.63), s3o compostos pelos
direitos necessdrios 3 liberdade individual - liberdade
de ir e vir; liberdade de imprensa, pensamento e fé; o

direito 3 propriedade e de concluir contratos vidlidos; e
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© direito & justica. Este dltimo torna possivel defender
igualmente todos os demais, fazendo com que as
institui¢des mais associadas com a defesa dos direitos

civis sejam os tribunais de justica.

Assim, os direitos civis, exercidos
individualmente, correspondem ao momento em que as
mudangas na base econdémica da sociedade exigiam a
liberdade individual como pré-requisito para a existéncia
ndo sé do trabalho livre, como os direitos e deveres
referentes aos contratos privados e & concorréncia no
mercado. A existéncia efetiva desses direitos implicou na
destruigdo das relacdes de produgdo feudais e na passagem
de uma sociedade estamental & uma sociedade de classes. O
momento dos direitos civis da cidadania é, portanto, o

momento da instituigdo das classes sociais.

Mas esse momento & constituido também pelos
direitos de liberdade religiosa e de opinido, firmados
pelo individuo frente ao Estado absoluto. Por pretenderem
limitar os poderes tradicionais do Estado frente &
liberdade dos individuos, esses direitos configuram as
chamadas liberdades negativas, as quais demarcaram a
separagdo entre Estado e n3o-Estado, promovendo a
independéncia do poder econdmico (originariamente dos
comerciantes que habitavam os burgos livres do poder

feudal) diante do arbitrio do poder politico, e a
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emancipacdo do poder religioso frente a este Gltimo?. Os

direitos civis sdo, pois, direitos contra © Estado,
direitos que buscam uma esfera de liberdade em relacdo ao

Estado (Macpherson, 1991, p.40; Bobbio, 1992, p.32).

Marshall, como podera ser percebido ao longo da
discussdo, entende a cidadania como um Status universal -
substancialmente enriquecido de direitos -, que substitui
O status estamental sacramentador da diferenca legitimada
na sociedade feudal. Contrapondo-se 3 afirmacdo de Maine
eém relagdo ao movimento das sociedades do status em
diregdo ao contrato (apud Marshall, 1967, p.79-80), ele
Sustenta a hipbtese da presenca simulténea do status e do

contrato em todas as sociedades (com excegdo das mais

pPrimitivas). Diz Marshall, 1967, p.79-80:

espirito do capitalismo (1967). Segundo a andlise de Lafer (1988,
p.37-38 e p.121), a Reforma deu uma importante contribuigido para a
laicizacdo do multissecular paradigma do Direito Natural. A ruptura
da unidade religiosa que ela pbrovocou (preocupada com o sucesso no
mundo como sinal de salvacdo individual) levou a duas consegqgiiéncias
importantes: a) a derivagdo da liberdade de opcgdo religiosa como
Primeiro direito individual reivindicado, fazendo parte do legado
puritano que estd na raiz da pratica ‘governamental das colénias
inglesas na América do Norte e tornando-se uma das bases das
Declaragdes de Direitos dos Estados Americanos (a comegar pela
Virginia), - que inspiraram a Revolucdo Francesa; b) a laicizacido do
Direito Natural a partir de Grécio e o conseqiente apelo A razio
como fundamento do Direito, aceitavel por todos, porque comum aos
homens, independentemente de suas crengas religiosas. A
secularizag3o culmina com Kant, ou seja, com a liberdade do uso
auténomo da prépria razdo, que pode produzir a ilustragido e a
maioridade dos homens, nascendo dai a reivindicacao da liberdade de
pensamento e de opiniio.
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"o contrato modernoc é& essencialmente um
acordo entre homens que sao livres e
iguais em status, embora nao
necessariamente em poder. O status nio
foi eliminado do sistema social. O status
diferencial, associado com classe, funcio
e familia, foi substituido pelo dnico
status uniforme de cidadania que ofereceu
© fundamento da igualdade sobre a qual a
estrutura da desigualdade foi edificada.
Na época em que Maine escreveu ("o
movimento das sociedades progressistas
tem, até o momento, sido um movimento do
Status para o Contrato"), esse status
era, sem ddvida, um auxilio, e nio uma
ameaga, ao capitalismo e & economia de
livre mercado, porque este status era
dominado pelos direitos civis que
conferem a capacidade legal de 1lutar
pelos objetos que o individuo gostaria de
possuir, mas n8o garantem a posse de
nenhum deles". (grifos meus)

O fendmeno politico representado pela troca da
legitimidade dindstica 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 relagdo ao individuo), que

acompanhou, na época moderna, a passagem aoc modo de

produgdo capitalista, expressou-se na filosofia politica

3 A referéncia & H.S. Maine se deve a sua obra Ancient Law, 1878
(apud Marshall, 1967). Segundo Marshall a coincidéncia dos direitos
civis com o desenvolvimento do capitalismo nido livra a
problematizagdo do exercicio pratico desses direitos nos séculos
XVIII e XIX. Os preconceitos de classe faziam com que ndo houvesse
igualdade perante a lei assim como limitavam © exercicio dos
direitos politices. Diz Marshall (Ibid. P. 80-85): "mesmo quando (os
trabalhadores) se sentiram livres de intimidag¢des algum tempo se
passou até que desaparecesse a idéia, 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 lideranga".
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como fundamento da explicacido contratualista para a

origem do Estado, da Sociedade e do Direito.

O contratualismo - que tem na filosofia
politica de Locke a principal inspiracdo do Estado
moderno? -, apoiou-se na tese jusnaturalista® e na
filosofia do individualismo, difundindo-se largamente com
o direito natural laicizado a partir dos séculos XVII e
XVIII. 0 significado histérico-filoséfico do
jusnaturalismo e da teoria individualista est4 na
"revolugdo copernicana" que estas duas concepcgdes
provocaram  ao inverter a perspectiva organicista

tradicional de compreender as relacgdes entre

Estado/cidaddo ou soberano/siditos. Segundo a teoria

4 Diz Locke no inicio do capitulo sobre ¢ estado de natureza em seu
Segundo Tratado Sobre o Governo: Para bem compreender o poder
politico e derivi-lo de sua origem, devemos considerar em que estado
todos os homens se acham naturalmente, sendo este um estado de
perfeita 1liberdade para ordenar-lhe as agdes e regular-lhes as

posses e as pessoas conforme acharem conveniente,
dentro dos 1limites da lei da natureza, sem medir permissio ou
depender da vontade de qualquer outro homem." (LOCKE, J. Segundo

Tratado Sobre o Governo. Cap. II pP. 35)

5 Trata-se do jusnaturalismo na forma como apareceu durante os
séculos XVII e XVIII, respondendo ao deslocamento do objeto de
pensamento da natureza para o© homem na modernidade. Embora com
enfoques ontolégicos diferenciados, o ponto de partida comum dos
primeiros filésofos jusnaturalistas & a afirmagdo de que os homens
tém direitos naturais que, enguanto naturais (oriundos de um estado
de natureza pré-estatal ou mesmo Pré-social para alguns) sio
anteriores &a instituig¢do do poder civil €, Ppor conseguinte, devem
ser reconhecidos, respeitados e protegidos por esse poder. Para os
jusnaturalistas modernos os direitos do homem resumiam-se no direito
4 vida e & sobrevivéncia, que incluia também o direito &
propriedade; o direito & 1liberdade, que compreende algumas
liberdades essencialmente negativas; e o direito A4 resisténcia e a
revolugdo contra a opressio. Para uma anilise do jusnaturalismo,
entre outros autores ver Bobbio (1994, 1992); Lafer (1988) ;
Macpherson (1979).
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individualista, para compreender a sociedade, é preciso
partir de baixo, ou seja, dos individuos que a compdem,
em oposigdo & concepcgio orgénica tradicional, segundo a
qual, de acordo com o modelo aristotélico, a sociedade

como um todo vem antes dos individuos (Bobbio, 1992;

Lafer, 1988)6

A invers@o do ponto de vista de observacio
filos6fica, que justificou historicamente os primeiros
direitos do individuo, indica a mudanga entdo ocorrida na
valorizagdo histérico-social dos deveres para os
direitos, no campo da moral; e dos governantes para os
governados, mno campo da politica; ou mais pPrecisamente,
do Estado para o individuo. Nessa inversdo da relagdo
entre individuo e Estado &, pois, invertida a relagdo
tradicional entre direito e dever: os individuos passam a

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

6 O tema do individualismo como se sabe & divisor de &guas desde os
primérdios das ciéncias sociais modernas. Para uma ampla discussdo a
respeito do individualismo possessivo como teoria politica que, de
Hobbes a Locke, sustentou a concepgdo liberal, ver Macpherson
(1979} . Por outro lado, Bobbio (1992, p.60-3 e passim; 1994, p.45-8)
sustenta a importancia do individualismo como categoria politica
democritica, em oposigdo as posigdes "extremadas" do individualismo
liberal e do "coletivismo" (marxista ou reaciondrio). Uma discussio
da posigdo marxiana a respeito dos direitos humanos pode ser
encontrada em Lefort (1987); Bobbio (1983) e Hobsbawm (1987). a
discussdo sobre a complexa relagdo entre os direitos individuais e
os direitos coletivos encontra-se em Lafer (1988) . Para os objetivos
do presente estudo, é assumida a posigdo de que a cidadania
contemporidnea comporta inevitavelmente uma dupla dimens3o de
autonomia individual e interacdo coletiva.
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deveres, e, o Estado, primeiro, dos deveres, depois, dos

direitos (Bobbio, 1992; Lafer, 19s8)”.

A importdncia politica dessa inflex3o, na
concepgdo da histdéria e da sociedade, pode ser analisada
a partir dos efeitos produzidos por ela sobre as relacgdes
politicas por exceléncia: as relagdes histédricas entre
governantes e governados. Segundo Bobbio (1992, p.116;
1990, p.63), no curso do pensamento politico tradicional,
predominou durante séculos, tanto no pensamento cléssico,
quanto naquele da Idade Média, o angulo ex parte
principis, isto &, dos goveérnantes em relacdo aos
governados, do principe em relagdo ao povo, do soberano
em relagdo aos sGditos, do Estado em relagdo aos

8

cidaddos®, e nfo o &angulo ex parte populi. Ou seja, na

linguagem politica tradicional, o poder vindo antes da

7 Para que ocorresse essa inflexfio radical e suas conseqiiéncias nos
campos da moral, da politica e do direito, contribuiram a idéia de
um estado de natureza, tal como este fora reconstruido por Hobbes,
Locke e Rousseau, ou seja como estado pré-social; assim como a
construgdo artificial do homo oeconomicus, realizada pelos primeiros
economistas e a idéia cristd do individuo como pessoal moral, gque
tem wvalor em si mesmo enquanto criatura de Deus (Bobbio, 1992,
p.920). Com efeito, a concep¢do cristd da vida a partir do Apéstolo
Paulo, segundo a qual todos os homens sio irmios enquanto filhos de
Deus, foi wuma importante vertente que fundamentou a mentalidade
igualitdria dos direitos humanos (Comparato, 1993, p.88; Lafer,
1988, p.118-120).

8 Segundo Bobbio (1992, p.116; 1990, P.63) as proprias metdforas
utilizadas pelo pensamento politico ao 1longo dos séculos para
éxpressar a natureza da arte politica (o pastor, o timoneiro, o
teceldo, o pai, o médico, o condutor) comprovam que o objeto da
politica sempre foi o governo. A metdfora mais dificil de morrer &
aquela em que o governante é o pai (a figuracdo do Estado como uma
familia 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 & concedida magnanimamente pelos

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

referindo~se & ordem feudal:

A civilizacdo, en cada nivel, & uma
expressdo desse significado e dessa ordem
natural, e as diferengas entre os niveis
sociais n3o equivalem a diferencas de
padrido de vida, porque ndo ha& nenhum
padrdo comum pelo qual aquelas podem ser

medidas (...) nem hA& direitos - ao menos
de alguma significéncia - compartilhados
por todos". (...) A igualdade implicita

no conceito de cidadania, embora limitada
em contetido, minou a desigualdade do
sistema de classe, que era, em principio,
uma desigualdade total™".

Essas mudangas sociais sd0 consocantes com o
fendmeno politico que engendrou a transi¢do do Estado
absoluto para o Estado de direito na modernidade, sendo o
marco indiscutivel da nova época a positivacdo dos
direitos levada a termo pPelas Revolugdes Americana (1776)
e Francesa (1789). A concepgao contratualista e a idéia
de limitar os abusos do poder soberano em relagdo ao
individuo - propugnada pela burguesia emergente numa
época em que comecava a surgir o mercado - deram origem
a0 constitucionalismo moderno. Dai a divisdo de poderes
(conforme a 1lic3c cléssica de Montesquieu) e as
declaragdes de direitos éXpressas num texto escrito com
forca de lei maior: a Constituigdo. A tese do contrato
social, com o pacto constituinte, transforma-se enm

parcela da prépria histéria do Estado moderno, sendo a

.
L prtpracan Qrviaie » Humanl
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Nagdo o titular desse poder constituinte origindrio na
determinagdo do poder juridico e dos demais poderes. A
cidadania moderna, eém contraste com a cidadania
instituida pela democracia dos antigos, insere-se nos
marcos do Estado representativo, compreendendo a
soberania como expressio da Na¢éo9. (Lafer, 1988; Bobbio,

1986, 1987, 1992, 1994; Comparato, 1993).

Em que pese a hipdtese jusnaturalista ter sido
uma das principais vertentes da fisolofia politica
justificadora do processo de positivagdo dos primeiros
direitos do homem, o estado de natureza, entretanto,
significava uma clara imposicdo (anti-histérica) do

racionalismo ético idealizado pelos jusnaturalistas

9 Com efeito, segundo Lafer (1988, P.134-139), é necessario ter em
conta que a associagdo, na modernidade, entre os termos direitos do
homem e cidadania coincide com o surgimento do Estado-Nac¢do que
emergiu posteriormente ao processo revoluciondrio francés e norte-

americano do século XVIII. E nesse sentido que 0Os termos
nacionalidade e cidadania passaram a ser utilizados como sindnimos
pelo sistema juridico internacional, embora nem sempre essa
identificacdo seja correta em distintos Sistemas juridicos

nacionais. A relacio entre a nacionalidade e a cidadania & decisiva
na andlise que Hannah Arendt realiza sobre as origens do
totalitarismo. Para uma ampla reflexio a €sse respeito ver Lafer
(Ibid. p.125-145) e Telles, 1990. Parece relevante ainda lembrar,
como faz Comparato (1993, P.85-105), que a Correspondéncia entre os
termos direitos do homem e do cidaddo constantes na Declaracio
Francesa de 1789, expressa uma férmula de compromisso entre duas
correntes de pensamento em debate naquela ocasifio, quais sejam:
dquela que dava preferéncia ao termo homem em lugar do cidaddo, a
fim de ressaltar a idéia lockeana dos direitos 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 c¢ivil, contrariamente ao estado de natureza, "todos os
direitos sdo fixados pela lei", como expressdo da vontade geral (Cf.
Capitulo 6° do Livro II do Contrato Social)



27

modernos. Sabe-se que os direitos do homem sdo uma
invencdo artificial advinda das relagdes sociais e
politicas que os homens estabelecem na sociedade, uma vez
que eles nf3o nascem livres, nem iguais. Como destaca uma
ampla literatura, os direitos do homem e do cidadio sdo,
portanto, uma criacdo histérica, uma construgdo humana,
uma instituicdo sbécio-politica, determinada por mudancas
estruturais na sociedade e caracterizada por lutas
sociais em defesa de novas liberdades contra velhos
poderes. Nascem, por isso, de forma gradual e sem nenhuma
pré-determinacdo histérica queé os assegure (Marshall,
1967; Lefort, 1987; Hobsbawm, 1987; Lafer, 1988; Arendt,

1990, Castoriadis, 1990; Bobbio, 1992)10.

2.3 O momento dos direitos politicos

Marshall (1967, p.63) descreveu © elemento
politico da cidadania como o direito do individuo 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. E a participacio
nos organismos pGblicos, através do direito de votar e

ser votado, sendo o parlamento e os conselhos do Governo

10 O que significa dizer que a existéncia dos direitos exige a prova
objetiva do consenso, ou seja, da aceitacdo maxima pela sociedade de
um determinadoc valor - um valor histérico e nio absoluto (Bobbio,
1992, p.25-46; De Vita, 1993; Lefort, 1987), pois como afirma
Hobsbawm, "os direitos que n3o forem baseados num consenso nio
poderdo ser distinguidos dos desejos subjetivos. Um ‘direito’ é algo
que deve ser reconhecido como tal por outras pessoas" (1987, p.409).
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local as instituicdes correspondentes ao execicio desses
direitos. Os direitos politicos s3o direitos individuais
exercidos coletivamente e estdo relacionados com o
aparecimento dos partidos politicos e sindicatos, através
do associativismo de varias pessoas que resolvem utiligar

Os seus direitos para causas comuns.

Trata-se, portanto, dos direitos politicos que
concebem a liberdade n3o apenas negativamente, como n3o
impedimento, mas positivamente, como autonomia. Como
afirma Bobbio (1992, p.33), o surgimento desses direitos
levou & participagdo cada vez mais ampla e freqliente dos
membros de uma comunidade no poder politico através da
liberdade no Estado, o que, segundo Macpherson (1991,
p.40) representou o aumento do controle do Estado. Esses
direitos, que est3o na base das democracias pluralistas
modernas, ndo foram previstos na Declaragdo Francesa e
foram excluidos dos cbédigos legais da Franga entre 1791 e
1884, sendo, dessa forma, direitos conquistados através
de intensas lutas das classes subalternas (Hobsbawm,

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

O momento dos direitos politicos & o momento
delimitado estruturalmente pelo progressivo processo de
racionalizag8do do Estado e do poder, do qual a cidadania
€, ao mesmo tempo, promotora e resultante. O marco

institucional desse processo de racionalizac3o da
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sociedade ocidental, que acompanhou o surgimento e o}
desenvolvimento do modo de produgido capitalista, & o
"Estado de direito". Aquele Estado no qual, segundo
Bobbio (1986, p.156; 1987, P.96), todo poder & exercido
no &mpbito de regras juridicas que delimitam sua
competéncia e orientam - ainda que frequentemente com
certa margem de discricionariedade - suas decisdes
"E com o nascimento do Estado de direito
que ocorre a passagem final do ponto de
vista do principe para © ponto de wvista
dos cidad3os. No Estado despdtico, os
individuos singulares sé& tém deveres e
ndac direitos. No Estado absoluto, os
individuos possuem, em relagdo ao
soberano, direitos privados. No Estado de
direito, o individuo tem, em face do
Estado, ndo s& direitos privados, mas
também direitos pidblicos. o Estado de
direito é o Estado dos cidaddos" (Idem,
1992, p.61 e p.148).

O Estado moderno surgiu através do movimento
efetuado pela burguesia emergente desde o século XVII, no
sentido de conter o} poder tradicional.
Institucionalmente, esse processo ficou conhecido como
"constitucionalizag8o" dos direitos de resisténcia e de
revolugdo, por serem direitos Sustentados diante dos
Estados absolutos que n8oc reconheciam a necessidade de
protecdc aos direitos do homem. Para Bobbio (1987, p.99-
100; 1992, p.148), o processo de "constitucionalizacéo"
se deu através dos institutos baseados nos dois modos

tradicionais, mediante os quais se supunha ocorresse a

degeneracdo do poder: o abusc no exercicio do poder e o
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déficit de legitimac3o, diferenciacio que remete

igualmente aos conceitos de legalidade e legitimidade. O

"constitucionalismo”, COmo teoria e pratica dos limites
do poder, estabelece limites, nio g5 formais, mas
materiais, aoc poder politico através dg barreira

representada pelos direitos fundamentais do homem e do

cidadio.

Ao mesmo tempo, de acordo com a concepcgdo
democratica (trata-se da democracia politica ou
poliarquia, conforme a definicdo de Dahl, 1971), buscou-

Se criar institutos que visavam dar garantias contra a
deslegitimacdo do poder, através do chamado "Estado
representativor 1l Aqui, em seus primérdios, a forma do
Estado pbs-se diante dos dilemas da cidadania, sobre a
melhor forma de exercer o governo democritico, se de
forma direta ou indireta, tendo nas matrizes politicas,
representadas principalmente POor Rousseau e Montesquieu,

campos tedricos e filoséficos divergentes que, por certo,

1 as condigdes "minimas" da poliarquia (ou democracia politica)

segundo Dahl (1971) consistem dos Principios de que: todos os
cidaddos devem ter 1livre oportunidade de: 1) formular suas
preferéncias; 2) expressar suas preferéncias a outros cidaddos e ao
governo por meio de a¢des individuais e coletivas; 3) consequir gque
as suas preferéncias tenham o mesmo peso do que outras ante o
governo; isto é, que nio sejam discriminadas devido ao conteudo ou
fonte dessas preferéncias. Para Bobbio (1987; 1992) trata-se dos
institutos da constitucionalizacio da oposigdo, a investidura
popular dos governantes e a verificagdo periédica dessa investidura
por parte do povo, através da gradual ampliacdo do sufragio
masculino e feminino que visavam a impedir a deslegitimacio do poder
através do Estado representativo.
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dermarcaram definitivamente a relagdo da cidadania com a

época moderna?.

Apesar de ndo se pretender, aqui, discutir esse
aspecto, por certo central para a andlise da cidadania
politica na forma moderna, faz-se necessario, contudo,
captar o sentido das mudangas estruturais que, na
transigdoc para a modernidade, engendraram as condigdes
histérico-estruturais para a instituicdo. da cidadania.
Essas condig¢gdes indicam que a emergéncia da cidadania na
histéria ocorreu com a substituicdo da ordem tradicional
pela ordem racional-legal, processo esse que tem no
"Estado de Direito" - marco do Estado moderno -, a
expressdo juridico-politica da racionalizagdo engendrada
€ requerida pelo modo de produgdo capitalista. Essa
transigc8o foi plenamente captada pela interpretacso
weberiana do processo de transformagdo do poder
tradicional, baseado em relagdes pessoais e patrimoniais,
num poder legal e racional, essencialmente impessoal. Ou
seja, no entendimento do Estado moderno como estado
racional e legal, cuja legitimidade repousa

exclusivamente no exercicio do poder em conformidade com

12 A referéncia aos dois autores classicos ndo desconhece a
importéncia dessa discuss3o em inGmeros autores também cldssicos que
polemizaram a respeito das formas de participagdo, desde Hobbes até
Marx, além de Locke, Stuart Mill, Benjamin Constant, Tocqueville,
Madison, Hamilton e Jay. Para uma discussio sobre a polémica entre
Rousseau e Montesquieu a respeito da democracia direta, 'ver
Benevides, 1991, p.49-55.
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as leis. O sentido dessas mudangas é sintetizado por

Bobbio (1986, p.115):

"Através do primeiro processo de
emancipag@o (o poder politico do poder
religioso), o estado deixa de ser o braco
secular da igreja; através do segundo (o
poder econdmico do poder politico),
torna-se o brago secular da burguesia
mercantil e empresarial. O estado liberal
&€ o estado que permitiu a perda do
monopdlio do poder ideolégico, através da
concessdo dos direitos civis, entre os
quais sobretudo do direito & liberdade
religiosa e de opinifo politica, e a
perda do monopdlio do poder econdmico,
através da concessdo da liberdade
econdmica; terminou por conservar
unicamente o monopdlio da forca legitima,
cujo exercicio porém esti limitado pelo
reconhecimento dos direitos do homem e
pelos varios vinculos juridicos que dio
origem & figura histérica do estado de
direito. Através do monopblio da forea
legitima - legitima porque regulada pelas
leis (trata-se do estado racional-legal

descrito por Max Weber) - , O estado deve
assegurar a livre circulacido dos bens, e
portanto o fim da ingeréncia na
economia." (grifos meus).

2.4 A sociologia do Estado em Weber: a cidadania diante
das formas de dominacgido legitima.

O processo histdérico de racionalizag¢do do

Estado - que tem na instituig¢8o da cidadania moderna uma
contrapartida fundamental - & plenamente captado pela
sociologia do Estado de Max Weberl3. Como & de amplo

13 A racionalidade do Estado é um dos principais temas da teoria
politica que emergiu juntamente com a formagdo do Estado moderno
ocidental. Como se sabe, Hegel através do seu Principios de
Filosofia do Direito, (1821) conclui a teoria do Estado moderno
inaugurada por Hobbes (De Cive, 1642; O Leviatd, 1651) afirmando o
Estado como momento Gltimo do espirito objetivo - o racional em si e
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conhecimento na literatura sociolégica, Weber trata do
classico tema da legitimidade do poder, procurando
individuar e descrever as formas histéricas do poder
legitimo, sendo esse compreendido como distintc da mera
forgcal4. Contrariamente a andlise classica, que
privilegia os principios axioldégicos ou é&ticos da
legitimidade, Weber trata o tema da dominagdo a partir da
eficdcia da qual deriva a legitimidade. Assim, na teoria
weberiana a resposta & indagag8o sobre o porqué da
sujeigdo de uns individuos a outros & encaminhada para a
busca do conhecimento tanto dos meios externos de que se
utiliza o poder para fazer executar suas ordens, como dos
motivos internos pelos quais os sujeitados aceitam as

instrugdes e se conformam com elas.

A categoria da legitimidade é& colocada, dessa
forma, no centro da teoria do Estado e da fundamentacido
do poder. Weber trata essa questdo a partir dos diversos

tipos histéricos de legitimagdo do poder que, em Ultima

para si. Em Weber, entretanto, o Estado torna-se alvo de uma anélise
histérica e sociolégica do dpice de um processo de racionalizacio.

14 A definigdo do Estado em Weber destaca © monopdlioco da forga
fisica como meio peculiar que torna possivel o exercicio do poder
superior a todos os demais. Weber, nesse sentido, aproxima-se do
precedente histérico aberto por Hobbes. Mas enquanto para esse o
Estado guarda um fim (a paz social), para Weber o Estado é
distinguido apenas pelo meio que lhe €& peculiar, ou seja, o
monopdlio da forga fisica. Entretanto, a forga como meio peculiar do
Estado ndo esgota o conceito weberiano do mesSmo, uma vez gue esta
forga deve ser legitima. Diz Weber (1992, p. 1056) : "el Estado es
aquella comunidad humana que en el interior de un determinado
territorio - el concepto de ‘territorio’ es esencial a la definicién
- reclama para si (con éxito) el monopSlio de la coacidn fisica
legitima" (grifos meus).
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insté@ncia, representam os diversos modos pelos quais sge
manifesta o fundamento do poder politico. Na teoria do
poder de Weber a legitimagdo nio & conseqiéncia de um
evento, como nas teorias tradicionais, mas sim uma
justificagdo interna de obediéncia, no sentido de que o
seu ponto de vista é subjetivo: ou seja, parte da atitude
dos sujeitos que através da sua ‘"crenga", legitimam o
poder segundo a validade do que € racional (com relagdo a
valores ou a fins), segundo a forca da tradi¢cdo ou

segundo a virtude do carisma.

E nesse sentido que Weber (1992, p.170) define
dominagd3o como a probabilidade de encontrar obediéncia
dentro de um grupo determinado para mandatos especificos
(ou para toda classe de mandatos), ao que, segundo ele, é&
essencial, em toda relagdo auténtica de autoridade, um
determinado minimo de vontade de obediéncia: ou seja, de
interesse (externo ou interno) em obedecer. A natureza
dos motivos da obediéncia determinam, em grande medida, o
tipo de dominag3o. Mas os motivos de obediéncia n3o
encerram os fundamentos da dominacso, uma vez que a eles
deve-se acrescentar a crenga na legitimidade pretendida,
ou o que ele chama, em outro momento, de
"autojustificacdo" dos principios de legitimidade (Ibid.

p.705-706) :
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"De acuerdo con 1a experiencia ninguma
dominacién se contenta voluntariamente
con tener como probabilidades de su
persistencia motivos puramente materiais,
afectivos o racionales con arreglo a

valores. Antes Dbien, todas procuram
despertar vy fomentar la creencia en su
"legitimidadr. Segin sea la clase de
legitimidad pretendida es

fundamentalmente diferente tanto el tipo
de 1la obediéncia, como el del cuadro
administrativo destinado a garantizarila,
como el cardter que toma el ejercicio de
la dominacién. Y também sus efectos. Por
eso, parece  adecuado distinguir 1las
clases de dominacién segin sus
bretensiones tipicas de legitimidad."
(Ibid. p.170) (grifos do autor).

Como se sabe, & com base nas pretensdes tipicas
de legitimidade que Weber constréi os trés tipos ideais
(puros)15 de poder legitimo: © racional-legal, o
tradicional e o carismitico, distingdo essa que
corresponde a triplice classificag8o das formas do agir
social: racional (segundo o objetivo ou segundo o valor),
tradicional e afetivo. Assim, ha trés tipos de poder
legitimo porque h& trés principios de legitimidade. E ha

trés principios de legitimidade porque o agir social tem

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

Para o presente estudo é importante salientar:

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

15 Os tipos puros (ideais) sao Propostos por Weber como construgdes
sociolégicas da ag8o social retiradas da teoria econdmica que nio se
encontram na realidade (de forma pura ou absoluta), mas que, no
método sociolégico, mostram "en si la unidad més consecuente de una
adecuacién de sentido 1lo mas plena posible (...) mediante su
combinacién, mezcla, asimilacién Y transformacién tienem lugar 1las
formas que se encuentram en la realidad histérica" (1992, p.17 e
p.706) .
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dominagdo; e (b) as duas dicotomias que se combinam para
distinguir as formas de poder legitimo: a dicotomia entre

poder pessoal e impessoal e entre poder ordinirio e poder

extraordinadrio:

En el caso de 1la autoridad legal se
obedecen las ordenaciones impersonales y
objetivas legalmente estatuidas y 1las
beérsonas por ella designadas, en mérito
éstas de 1a legalidad formal de sus
disposiciones dentro del circulo de su
competencia. En el caso de autoridad
tradicional se obedece a 1a pbersona del
sefior llamado por la tradicién vy
vinculado por ella (en su dmbito) por
motivos de piedad (pietas), en el circulo
de lo que es consuetudinario. En el caso
de la autoridad carismitica se obedece el
caudillo carismiticamente calificado por
razones de confianza personal en 1la
revelacién, heroicidad o ejemplaridad,
dentro del circulo en que la fe en su
carisma tiene wvalidegz" (Ibidem, p.172-
173) (grifos do autor)

Segundo Weber, a distingdo entre poder pessoal
e impessoal diferencia o poder legal do tradicional e do
carismidtico; e a que diz respeito ao poder ordindrio e
extraordindrio diferencia o} poder carismético do
tradicional e do 1legal. Para efeitos do presente
trabalho, interessa estabelecer um contraste sumirio,
particularmente entre o poder ordinirio e impessoal que
caracteriza o poder racional-legal, como a expressdo das

relagBes modernas e conhecidas de onde partiu Weber, e o

poder tradicional patrimonial, a fim de apreender as
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implica¢gdes dessas distintas formas de dominagdo legitima

sobre a nogdo de cidadania na modernidadel® .

2.4.1 Dominagdo racional-legal e a cidadania.

Segundo Weber (1992, P.173), a dominacio legal
repousa sobre a validade das seguintes idéias,

entrelacadas entre si:

(1) Que todo direito, "contratado" ou
"outorgado", pode ser instituido de modo racional -
racional conforme fins ou conforme valores determinados
(ou ambas as coisas) - com a pretensdo de ser respeitado,
no minimo, pelos membros da associagdo; e, também,
regularmente, por aquelas péssoas que, dentro do Ambito
do poder da associag¢do, realizem agbes sociais, ou entrem
em relagdes sociais declaradas importantes pela

associagdo;

(2) Que todo direito, segundo sua esséncia, &

um universo de regras abstratas, em geral instituidas

16 O poder carismdtico também é um poder bessoal por exceléncia que
surge geralmente como produto das grandes crises da histéria. Ele &
uma espécie de sintese histérica de todas as formas de poder do
homem: o grande demagogo - o tirano dos antigos que nos leva a forma
moderna de cesarismo; o herdi no sentido maquiaveliano e hegeliano;
o militar; o profeta e o caudilho - ao qual se lhe deve exclusiva
obediéncia por suas qualidades excepcionais e nfo em virtude de sua
posigdo estatuida ou dignidade tradicional. Embora fundamental na
histéria das formas de dominagio, devido ao seu cariter
extraordindrio, um amplo constraste com as demais formas estdveis de
dominagdo extrapolaria o propésito e o éspago do presente trabalho.
Ver a respeito Weber, 1992, p.193-204.
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intencionalmente; que a judicatura implica na aplicacio
dessas regras ao caso concreto; e que a administracio
supde o cuidado racional dos interesses previstos pelas
ordena¢des da associagdo, dentro dos limites das normas
juridicas e segundo principios assinaliveis gue contam

com a aprovagdo, ou, pelo menos, carecem da desaprovacio

das ordenacdes da associacgdo;

(3) Que o soberano legal tipico, a "pessoa
posta a cabega", enquanto ordena e manda, obedece, por
sua vez, a ordem impessoal pela qual orienta suas
disposigdes. Isso vale para o soberano legal, que ndo &
"funciondrio", como por exemplo, o Presidente eletivo de
um Estado. Aqui domina a idéia de que os membros da
associagdo, ao obedecer o soberano, nio o fazem por
atengdo a sua pessoa, mas obedecem JAdquela ordem
impessoal; e que sé& estio obrigados & obediéncia dentro
da competéncia limitada, racional e objetiva, a ele

outorgada por dita ordem.

(4) Que - tal como se expressa habitualmente -
aquele que obedece sé o faz enquanto membro da associacdo
e 80 obedece "ao direito". Como membro da Unido, do

Municipio, da Igreja; no Estado: como cidadio.

Das idéias acima decorrem as categorias

fundamentais da dominacio racional-legal:
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(1) Um exercicio continuado, sujeito & lei, de

fun¢gdes dentro de;

(2) uma competéncia, que significa:

a) um ambito de deveres e servicgos
objetivamente limitado, em virtude de uma distribuic3o de
funcgdes;

b) com a atribuicdo de poderes necessirios para
a sua realizacdo; e

c) com estrita fixacdo dos meios coatores
eventualmente admissiveis e o pressuposto prévio de sua
aplicagdo. Uma atividade estabelecida desse modo chama-se

"magistratura" ou "autoridade";

(3) O principio de hierarquia administrativa,
ou seja, a ordenagdio de ‘"autoridades" fixas, com
faculdades de regulamentagdo e inspecdo, e com o direito
de queixa ou apelag8o perante as "autoridades" superiores

por parte das inferiores.

Segundo Weber, normalmente, sé participa do
quadro administrativo da dominacdo racional-legal quem &
qualificado profissionalmente para isto, mediante provas
realizadas com éxito; de modo que apenas aquele que
possua essas condigdes pode ser empregado como
funcionério. Os "funciondrios" formam o quadro

administrativo tipico das associacdes racionais, sejam
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elas politicas, hierocréaticas, econdmicas (especialmente

capitalistas) ou de outra classe.

Para o interesse do presente estudo, é
importante salientar os trés principios da dominacgdo

racional-legal:

(1) O principio da Separagdo plena entre o
quadro administrativo e os meios administrativos e de
produgdo. Isso significa que os funcioné&rios, empregados
e trabalhadores a servigo de uma administracdo n#io s3o
proprietdrios dos meios materiais de administragéo e
produgdo, mas s3o remunerados em espécie ou dinheiro, e

estdo sujeitos a prestacdo de contas;

(2) O principio da separagdo completa entre o
patriménio plblico, do cargo (ou da exploragdo: capital),

@ o patrimdnio privado; e entre o "escritério" e o "lar".

(3) E o principio administrativo de ater-se ao
expediente, mesmo onde as declaragdes orais sejam de fato
& regra, ou estejam até prescritas; pelo menos, fixam-se
por escrito os considerandos, as propostas e decisdes,
assim como as disposigdes e ordens de toda a classe

(..0).
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De acordo com Weber (1992, p. 175), o tipo mais

puro de dominag3o legal, ou seja, o modo mais racional de

guadro administrativo-burocrdtico, cuja administracdo
legal e racional & n3o s& suscetivel de aplicacio
universal, como importante na vida cotidiana, j& que

nesta, "dominacidén es primariamente "administracién’".

Ela é racional nos seguintes sentidos:

"en precisién, continuidad, disciplina,
rigor y confianza; calculabilidad, por

tanto, para el soberano Yy los
interesados; intensidad Y extensidén en el
servicio; aplicabilidad formalmente

universal a toda suerte de tareas; vy
Susceptibilidade técnica de perfeccidn
para alcanzar el éptimo en sus
resultados. (Ibid. p. 178).

Para o autor, a estrutura burocrédtica & em
todas as partes um produto tardio da evolugdo: ‘"cuanto
méds retrocedemos en el processo histdérico tanto mas
tipico nos resulta para las formas de dominag¢d3o el hecho
de la auséncia de una burocracia Y de un cuerpo de
funcionarios". Entre as formas pré-burocriticas, ou que

antecederam o modo de dominacdo racional-legal, estid o

poder tradicional exercido pelo "patriarca y el principe

patrimonial de todos los tipos". O patrimonialismo e o
feudalismo constituem as duas formas de poder
tradicional (diferenciacéo significativa a qual

voltaremos mais adiante), sendo o patriarcalismo, o
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tipo mais puro entre os pPrincipios estruturais da

dominagdo pré-burocratica (Weber, 1992, P.753 e p.1057).

2.4.2 Dominagdo tradicional patrimonialista e a
impossibilidade da cidadania

Em contraste com a dominacgdo racional-legal, a
dominag¢do patrimonial Surge, segundo Weber, do terreno
(patriarcal) da oikos e, com ele, do terreno do poder
doméstico organizado (1992, p. 756). Com a aparigdo de um
quadro administrativo (e militar) pessoal do senhor, toda
a dominagdo tradicional tende ao patrimonialismo, e, em
caso extremo de mando, ao sultanato. Nesse sentido a
dominagdo patrimonial é toda a dominagéio: primariamente
orientada pela tradi¢do, porém exercida em virtude de um

direito prépriol7.

Caracteriza a tipica forma de dominacio
patrimonial o fato de que a administracdio politica &
considerada uma questd@o puramente bessoal do soberano,
inexistindo, por 1isso, uma clara diferenciaqéo entre aé

esferas "piblica" e "privada":

17 Segundo Weber (1992, p. 185), a dominagdo patrimonial e o
sultanato se distinguem do patriarcalismo original pela existéncia
de um quadro administrativo. A forma sultadnica de dominacdo
patrimonial se caracteriza, em sua administrag¢do, pela esfera de
livre arbitrio, degsvinculando-se da tradigio.

LV
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"O cargo patrimonial carece ante todo de
la distincidén burocrdtica entre la esfera
‘privada’ y la ‘oficial-. Pues la misma
administracién politica es considerada
como uma cuestidn puramente bersonal del
soberano, y la posesidn y ejercicio de su
poder politico son estimados como una
parte integrante de su fortuna personal,
que resulta beneficiosa en virtude de los
emolumentos Yy las contribuiciones".
(Ibid. p.774) (grifos meus) .

No Estado patrimonial a administragdo politica
€ uma administracdo ocasional que o soberano confia, em
cada caso, ao individuo mais préximo, ou que lhe parega
mais qualificado ' pessoalmente. Mas, como principio, a
dltima orientacdo de tudo & o capricho inteiramente
bessoal, o favor e a malevoléncia bessoais do soberano.
Essa relagdo também & estabelecida entre os .dominados e
os funcionérios. Como afirma Weber (1992, p. 775), estes
Gltimos "est&dn ‘autorizados’ para hacer lo que ’puedem’
frente al poder de la tradicién Yy al interés que tiene el
soberano en el mantenimiento de 1la docilidad y eficacia
de los sdbditos". Faltam as normas fixas e os
regulamentos obrigatdérios préprios da administracdo
burocridtica. Nesse Estado, a Seéparagdo entre assuntos
piblicos e privados, entre patriménio piblico e privado,
€ as atribuigdes senhoriais ptblicas e privadas dos

funciondrios desapareceram com a difusdo do sistema de

prebendasl8 e apropriacgdes.

18 Segundo Weber (1992, p.188), chamam-ge brebendalismo a existéncia
de uma administracdo patrimonialista mantida através de formas de
sustento do servidor patrimonial por: a) asignacgdes
(predominantemente em espécie) sobre as existéncias do senhor em
dinheiro ou bens; b) mediante terras de servico e ¢) mediante
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A estereotipacdo e 3 apropriagdo monopolizadora
dos cargos por seus titulares criou o tipo estamental do
patrimonialismo. Com a progressiva racionalizagdo e
distribuicio de func¢des, especialmente com o}
desenvolvimento da escrita € com o estabelecimento de uma
tramitagdo metddica, os funciondrios patrimoniais podem
assumir tracgos burocrdticos. Mas em sua natureza
socioldégica, o cargo patrimonial é tanto mais diferente
do burocritico, guanto mais puro for o tipo de cada um

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

"De un modo general falta en el cargo
basado en relaciones de subordinacidn
puramente personal la idea de un deber
objetivo. Lo que existe en este sentido

desaparece completamente al ser
considerado el cargo como una prebenda o
como una posesidén apropriada. El

ejercicio del poder es en primer lugar un
derecho sefiorial personal del funcionario

(...). Por este motivo, el Estado
patrimonial es, pPor una parte, en 1la
esfera de jurisprudéncia, el

representante tipico de un conjunto de
tradiciones inquebrantables Y. por otra,
un sustituto del dominio ejercido por las
normas racionales a través de la
"justicia de gabinete’ del Principe y de
sus funcionérios (segundos grifos meus)

apropriagdo de probabilidades de rendas, direitos e tributos. As
pPrebendas existem quando se conferem de um modo renovado, com
apropriagdo individual porém nunca hereditdria. Chama-se feudos os
poderes politicos de mando apropriados quando se conferem
pPrincipalmente por contrato a individuos qualificados e quando os
reciprocos direitos e obrigagdes est3o orientados em principio por
conceitos de honra estamental e militar. A existéncia de um quadro
administrativo mantido principalmente com feudos se chama
"feudalismo de feudo". Feudos e prebendas militares se mesclam até
ser, por vezes, ndo distintas.
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As relacgbes de dominagdo patrimonialista sao,
portanto, completamente contrarias ds regras universais

de conduta necessirias a cidadania:

“En ves de 1la "objetividad’ burocratica y
del ideal basado en 1a validez abstracta
del mismo derecho objetivo que tiene a
gobernar ’sin acepcidén de personas’, se
impone el principio justamente opuesto.
Todo se basa entonces completamente en
‘consideraciones bersonales’, es decir,
en la actitude asumida frente a los
solicitantes concretos Yy frente a las
circunstancias, censuras, promesas y
privilegios puramente personales"”,
(Ibid., p.785) (grifos meus) .

2.4.3 Poder pessoal e impessoal nos modelos de dominagio

O contraste sumariado acima & suficiente para
compreender até que ponto - segundo o esquema weberiano-,
a dicotomia "poder pessoal" x "poder impessoal" &
elucidativa para a compreensdo das condigdes estruturais
que possibilitaram o surgimento da cidadania como
institui¢3o moderna, calcada na progressiva adogdo de
direitos positivos do individuo frente ao poder do
Estado. Um verdadeiro sistema de direitos em sentido
estrito (direitos positivos ou efetivos) - que ndo mais
apenas uma "nobre" exigéncia do racionalismo é&tico dos
jusnaturalistas, ou uma pretensio futura de direitos
fundamentada em argumentos de outra natureza (histérica,

teoldgica) -, somente encontrou viabilidade histérico-
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estrutural a partir da implantag¢do da ordem racional-
legal. O trecho abaixo, de Weber, apesar de longo,
elucida resumidamente o que nos interessa chamar atengio:
a relagdo estabelecida entre o processo de racionalizacio

do Estado e a instituig¢do moderna da forma-cidadania:

"S8lo la burocratizacidn del Estado y del
derecho reconoce en general la definitiva
posibilidad de una rigurosa distincién
conceptual entre un Arden juridico
'objetivo’ y los derechos "subjetivos’ de
los individuos por &1 garantizados, asi
como la separacién entre el derecho
‘piblico’, que concierne a las relaciones
entre las autoridades Y los ’'sdbditos’, y
el ‘derecho privado’, que regula las
relaciones de 1los individuos dominados
entre si. La burocratizacién presupone la
separacién abstracta entre e] "Estado’,
én cuanto sostén abstracto de los
derechos de mando Y <creador de las
‘normas juridicas’, Yy todas las
"atribuciones’ personales de los
individuos. Se trata de ideas que estan
todavia muy lejos de las estructuras de
dominio preburocriticas, especialmente de
las estructuras de dominio patrimoniales
e feudales. Estas ideas han podido
realizarse y se han realizado ante todo a
base de las comunidades urbanas siempre
que éstas hayan nombrado a sus
funcionarios mediante eleccidn periodica
Yy siempre que el individuo que ha
‘ejercido’ el dominio, incluyendo el
superior, no ha sido Ya notoriamente
idéntico al que ha poseido el dominio

como um ‘derecho proprio’. Pero sélo la
completa despersonalizacién de las
funciones en la burocracia Yy la

sistematizacién racional del derecho han
conducido en principio a_ la mencionada
separacidén". (1992, p.749)19,

19 Como pode-se perceber esta é uma posicdo radicalmente distinta
daguela assumida por Marx, expressa, sobretudo, em sua critica aos
direitos contidos na Declaragdo Francesa, (A Questdo Judaica,1991) .
Para Marx, a proclamagio dos Direitos do Homem apenas materializava
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A caracterizacdo do poder legal de cariter
impessoal exercido mediante leis preestabelecidas leva &
classica disjunc3o entre o governo das leis e o governo
dos homens. Dicotomia essa que, segundo Bobbio, se refere
ndo & disputa quanto & melhor forma de governo segundo a
filosofia politica cl&ssica (0 governo de um, poucos ou
muitos e a discuss3o em torno das virtudes e defeitos da
monarquia, aristocracia e democracia desde a época

cléassica), mas ao melhor modo de governar?®, a

a cisdo, tipica das sociedades burguesas, entre o Homem e o Cidadio,
pois os direitos surgidos no século XVIII bromoveram a dissociacio
dos individuos no seio da sociedade e a separagdo entre essa
sociedade atomizada e a comunidade politica. Segundo diversos
autores, a posigdoc marxiana contida na Questdo Judaica foi
transformada num cénone de ampla influéncia no movimento comunista
desse século (Bobbio, 1983; Lefort, 1987; Hobsbamw, 1987). com
efeito a critica da critica marxiana sobre os direitos humanos, ests
menos associada & leitura de Marx sobre os direitos na forma
estabelecida pelas Declaragdes Francesa e Americana (embora egse
aspecto ndo seja secundirio), e mais & sua impoténcia para descobrir
© gue estava latente com o surgimento dos chamados direitos do homem
e do cidad3io a partir das revolugSes burguesas. Para Bobbio (1983),
Marx confundiu uma quest3o de fato (a ocasifo histérica que deu
origem a esses direitos representada pela revolucdo burguesa contra
© Estado absoluto) por uma questdo de principio. Para Lefort (1987),
Marx n8o percebe o que aparece a margem da ideologia no proprio
texto da Declaragdo, e ndo examina © seu significado pritico - a
reviravolta que tinham promovido na vida social -, pPois a sua teoria
ndo permite conceber o sentido da mudanga histérica na qual o poder
se encontra confinado a limites e o direito plenamente reconhecido
em exterioridade ao poder: essa dupla aventura torna-se ilegivel,
simples sinal de ilus3o. Segundo ainda Lefort, Marx nio capta a
dimensdo universal dos direitos, qual seja, a independéncia do
pensamento e da opinidio face ao poder, da clivagem entre poder e
saber e nio somente da cisdo entre o burqués e cidaddo, entre a
propriedade privada e a politica.

20 De fato, a relacdo entre legitimidade e legalidade é um tema
Classico desde Platido (Leis, 715d) e Aristoételes (Polfitica, 1286a,
9) . Segundo Bobbio (1986, p.154), "Os critérios com os quais
(na histéria do pensamento politico ocidental) o bom governo foi
distinguido do mau governo sio sobretudo dois: o governo para o bem
comum distinguido do governo para o préprio bem; o governo segundo
leis estabelecidas (...) distinguido do governo arbitrario cujas
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preferéncia pelas 1leis mostra queée a legalidade pode ser
vista como qualidade de governo, na medida em que a
delimitagdo do exercicio do poder pela norma impede a
injusti¢a da arbitrariedade. Assim, enquanto as virtudes
do governo sub lege consistem em impedir ou ao menos
obstaculizar o abuso de poder - conforme a doutrina do
constitucionalismo na formag3o do Estado moderno -, as
virtudes do governo ber lege (mediante leis) repousam nas
caracteristicas intrinsecas da 1lej entendida como norma
geral e abstrata, mais que pelo exercicio legal do poder
(Bobbio, 1986, p.151-171, 1987, P.95-97; Lafer, 1988,

p.67).

Como conclusdo ao que foi vislumbrado até o
momento, pode-se dizer que a forma-cidadania, na
modernidade, corresponde ao processo de racionalizacdo do
Estado, racionalizacdo que, para Weber, significa,
sobretudo, a impessoalizagdo do poder, mediante o seu
processo de legalizagdo, assim como separag¢do entre o
poder econdmico e o poder politico e separac3io entre o
poder privado e o piblico. £ a Caracteristica da
generalidade e da abstratividade formal da lei que se

coaduna com os valores da igualdade, da seguranca e da

decisbes s8o tomadas fora de qualquer regra preconstituida. Disto
derivam duas figuras distintas mas nido dessemelhantes de governante
odioso: o tirano que usa o poder para satisfazer os préprios desejos
ilicitos de que fala Plat3o no livro IX da Repiblica; e o senhor que
estabelece leis para si mesmo, ou seja, o autocrata no sentido
etimolégico da palavra"
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liberdade, valores esse compartilhados na histéria pelos

defensores do governo da lei.

A fungdo igualizadora da lei estd associada 3
sua generalidade, uma vez queé © problema da existéncia de
leis igualitirias e desigualitdrias diz respeito ao
conteldo da lei. Por outro lado, a relac3o entre a lei e
o valor da liberdade & dependente da escolha entre as
alternativas da 1liberdade negativa ou a liberdade
positiva4l. Quanto ao valor da Seéguranca, ela depende da
abstratividade como caracteristica da lei, haja vista a
norma abstrata contida na lei se contrapor & 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 fungdo de
assegurar a previsibilidade e, portanto, a

calculabilidade das conseqgiiéncias das préprias acgdes.

21 Exemplo maior de liberdade positiva & Rousseau (Do Contrato
Social) que entende como lei apenas o que foi emanado da vontade
geral. Quanto 3 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), as normas juridicas sio
apenas aquelas que oferecem os meios com os quais os individuos
podem perseguir livremente os prdprios fins sem ser impedido a nio
ser pelo igual direito dos outros. & nesse sentido que, para
justificar o nexo entre lei e liberdade Bobbio (Ibid., p.160) afirma
a necessidade de assumir um conceito seletivo, euldgico e em parte
ideologicamente orientado, uma vez que O nexo entre lei e liberdade
positiva exige o apelo i doutrina democrédtica do estado, enquanto o
nexo entre lei e liberdade negativa pode ser fundado apenas sobre os
pressupostos da doutrina liberal.
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A racionalidade do poder legal como
racionalidade puramente formal - © que equivale a dizer
que o poder legal é considerado racional ndo porque tende
a4 realizagdo de certos valores éticos ou utilitidrios, mas
porque & exercido de conformidade com regras genéricas e
abstratas - exclui a agdo arbitraria €, como tal,
irracional por parte do funcionario e permite a
previsibilidade da agdo por parte do cidadio; portanto, a
Sua calculabilidade com base no nexo entre meios e fing,

N
que caracteriza toda acdo racioﬁél Segundo seu objetivo.
As regras, assim, tém em vista implementar o contrato que
limita o poder arbitrario de governantes e
administradores, pois "a igualdade perante a lei e a
demanda de garantias legais contra a arbitrariedade exige

P & e BN e one,

uma objet1v1dadem'fbrmafte racional da éﬁmlnlstragao,

Y - g
o Z'.ME.,,,;, s, s e T

por oposigdo & dlscr1c1onar1edade Pessoal que derivava de
maneira livre e n3o regulada da ‘gra¢a’ na dominag¢io
patrimonial antiga". (Gert & Mills apud Schwartzman,
1988, p.62)
2.4.4 Sobrevivéncias do poder tradicional, clientelismo
e restrigSes 4 cidadania.

Posta a quest3o dessa forma, e apenas para
falar em termos puros, torna-se compreensivel porque a
nogdo de cidadania - entendida restritamente como um
conjunto de direitos que os individuos possuem enquanto
tal frente ao poder e ao Estado - & incompativel com a

vigéncia de relacdes de dominagdo do tipo patrimonial,
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uma vez que neste a existéncia de "direitos" € sempre
dependente da "doagdo" ex parte principis, n3o existindo
- énguanto condigdo ex parte populi -, como principio da

organizagdo estrutural da sociedade.

Compreende-se, assim, como uma das principais
formas de express3o da domina¢do tradicional - © sistema
de clientela -, baseado essencialmente numa relagdo de
dependéncia econdmica e politica, sobrevive de forma
ampla, principalmente em sociedades Patrimoniais gue nio
realizaram a classica transigdo burguesa para o
moderno?2, Embora as estruturas do mundo moderno tenham
provocado rupturas na rede de vinculos de clientela,
fazendo com que as relacdes de dependéncia pessoal tenham
sido extremamente reduzidas, a histdéria mostra a
sobrevivéncia e a adapta¢do do vinculo clientelista (seja

em face da administracio piblica ou em face das

estruturas da sociedade politica, como as eleig¢des, o

22 Como é sabido, a relagdo de clientela tem origem nas sociedades
tradicionais antigas das quais podem se destacar o exemplo maior da
pélis romana (Weber, 1992, p.1036). Segundo Mastropaolo (1993,
p.177), em Roma, entendia-se como clientela uma relagdo entre
sujeitos de status diverso que se urdia & margem, mas na érbita da
comunidade familiar: relacdo de dependéncia, sancionada pelo préprio
foro religioso, entre um individuo de posi¢io mais elevada
(patronus) e um ou mais clientes, individuos que gozam do status
libertatis, geralmente escravos libertos ou estrangeiros imigrados,
O0s quais retribuem ao seu protetor (o batronus), mostrando submissio
e deferéncia, obedecendo e auxiliando de variadas maneiras
(defendendo-o com as armas, testemunhando a seu favor ante os
tribunais e prestando-lhe, além disso, ajuda financeira, quando as
circunstincias o exigem). Talvez seja significativo o fato de que a
democracia grega - matriz da cidadania - tenha acabade por completo
com a instituicdo da clientela. Para uma discussio sociolégica e
histérica a cerca dos clientes antigos ver Weber, 1992, p. 1024-
1046.

e
UFRES
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parlamento, os partidos), especialmente nos processos
sociais de transformacio entre o tradicional e o moderno,
onde a interpenetracéo entre o modo capitalista de
producdo e as formas de organizagdo politica "moderna",
apoiada num aparelho politico—administrativo
centralizado, nio conseguiram abalar Completamente as
relagdes sociais tradicionais e o sistema politico pré-
existente. 0 que ndo quer dizer que o vinculo de
clientela tenha sido eliminado naquelas sociedades que
chegaram & ordem racional-legal através da cléssica

transigdo burguesa ao moderno?3 .

Segundo Mastropaolo (1993, p.178), enquanto na
sociedade pré-moderna os sistemas de clientela formavam
auténticos microssistemas autdénomos, apresentando-se como
alternativa do sistema politico éstatal, no Estado
"moderno" eles tendem a coligar-se e a integrar-se numa
posigdo subordinada ao sistema politico. o partido dos
notaveis (senhores fundidrios), assim como Os senhores de

casa pré-modernos, formam o exemplo cléssico da rede de

23 Para uma ampla revisio bibliogrdfica e discussio sobre a nocdo de
clientelismo, inclusive no caso europeu (Francés e Italiano), ver
Castro (1988). O tema do clientelismo contemporineo também &
sugerido nas andlises de alguns autores sobre os componentes
politicos 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 cidadio responsavel pela realidade
do cliente, convertendo-se de fato em uma forma de boicote ao
préprio desenvolvimento de um sentido pleno de cidadania como
sujeito de direitos. Fendmeno €sse que, segundo Berlinguer (1993),
corresponde & delegagio ou perda da autonomia pelos cidaddos, diante
de uma assisténcia social, que mais reduz o cidadio a sidito do que
emancipa.,
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relagdes de clientela, eéspecialmente na Situagdo de
sufragio restrito, onde ela se transforma em estrutura de
acesso ao sistema politico, embora continue existindo
mesmo quando o sufrigio sge universaliza. Og notdveis
seriam o elo de ligacio do clientelismo com a organizacio
politica moderna, vinculada 3 difusdo, especialmente dos

partidos de massa.

Ainda, segundo o autor, © surgimento do
clientelismo partiddrio - embora o relacionamento dos
partidos de massa com a sociedade civil seja, em

principio, claramente oposto ao do clientelismo, pois
baseia-se em vinculos horizontais de classe ou de
interesses -, coloca acima dos cidaddos, n3o mais os
notaveis, mas os politicos de brofissdo, os quais trocam
O consenso eleitoral por toda a ajuda ptiblica que tém ao

seu alcance (cargos e empregos publicos, financiamentos,

autorizagdes, etc.). O resultado - dessa nova forma de
clientelismo - é semelhante ao do clientelismo
tipicamente tradicional: ao invés do consenso

institucionalizado, forma-se uma rede de fidelidades
pessocais que passa, quer pelo uso pessoal, por parte da
classe politica, dos recursos estatais, quer, partindo
destes, em termos mais mediatos, pela apropriacdo de

recursos civis autédnomos. (Ibid. p.178).
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Castro (1988), apoiando-se em estudos
anteriores, também distingue tipos de clientelismo
diferentes. Assim, conforme Weingrod, a patronagem pura
caracteriza uma certa estrutura de Estado, na qual "a
autoridade & dispersa; a intervencio eéstatal tem um
éscopo limitado; havendo ainda uma Seéparagao considersvel
entre os niveis local, regional, e nacional de governo"
(apud Castro, 1988, P.63). J& o clientelismo partiddrio
tende "a associar-se & proliferacdo e ampliacdo do escopo
das atividades estatais e também & crescente integracio
entre os niveis de poder". A defasagem entre osg distintos
niveis de poder colocaria a necessidade de mediadores no
primeiro caso. No segundo, a expansio do clientelismo
partiddrio se d4 na medida en que as estruturas
partidédrias vd3o se instalando nos aparelhos do Estado,
caracterizando processos particulares de transi¢do, como
& passagem de uma sociedade tradicional a de massas com

Os partidos servindo como mediadores do processo.

Os vinculos entre os partidos politicos
modernos e o carater do novo clientelismo de massa também
€ analisado por Graziano (1976) . O autor aponta o fato de
dqué a patronagem passou a ser dirigida pelos partidos
politicos, os quais articulam as novas clientelas
constituidas por categorias profissionais, coalizdes de
interesse, grupos de empregados, etc.", através de

favores de massa dirigidos a grupos ou até a comunidades
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inteiras. Novos mecanismos de intermediacio de
interesses, como  alocagdo de verbas ou projetos
especificos - através do Executivo ou Legislativo - sdo

transformados em votos dados a0S que tornaram pudblica a

media¢do politica (apud Castro, 1988, pP.63) .

Fundamental na anilise de Graziano (1976 e
1983) é o seu esforgo conceitual em relagdo ao
clientelismo em sua interac3io com as determinacdes da
estrutura social, em fungdo da excessiva énfase dada,
comumente, por outros estudos, ao cardter diddico?4 do
vinculo clientelista. Como chama atenc8o Castro (1988,
pP.62), nesse ultimo caso, as explicagdes do clientelismo
sdo circulares, na medida ém que se privilegia o nivel
das relagdes interpessoais em nivel local, deslocando-se
© foco da andlise interativa entre as situacdes

clientelistas e a estrutura geral da sociedade.

Para  Graziano (1988), nesse sentido, o)
importante & entender a base de classe da politica
clientelista, ja que o clientelismo permite
contextualizar as regras de interag3o social em sua

relagdo com os aspectos cruciais da ordem institucional

24 A base diddica do clientelismo & definida por Landré (apud Castro
1988, p.75) como uma relagdo direta, envolvendo alguma forma de
interagdo entre dois individuos, como conotagdo de envolvimento
pessoal, constituindo relagdes voluntdrias e difusas que refletem
escolhas livres e dependem de uma relagdo de reciprocidade entre
dois membros.
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de uma sociedade. A estruturacio de relagBes entre trocas
eéspecificas e generalizadas desenha o perfil de ligagses
entre as desigualdades existentes em diferentes
sociedades. A sintese interpretativa de Castro, nesse
sentido, mostra bem o raradoxo existente entre

clientelismo e cidadania, conforme apontado por Graziano:

"as peculiaridades do clientelismo
enguanto modo de estruturacio das
desigualdades sociais, indicam que a

solidariedade existente nas relacgdes
patr8es-clientela & contingente e se
funda num pacto que limita e condiciona o
acesso da clientela aos recursos, através
da violag¢do direta das bpremissas
universais, que ddo conteddo & plena
cidadania. Logo as duas fungdes centrais
ao conceito de clientelismo - protegdo e
mediagdo - representam menos um servigo
prestado a clientela, significando,
principalmente, uma imposigdo forcada
obtida através de meios coercitivos, os
quais limitam o direito de acesso de
todos os cidaddos aos recursos privados e
piblicos® (apud Castro, 1988, p.62)
(grifos originais).

Concorda-se, portanto, com as conclusdes de
Castro, gquando essa aponta a troca de favores como
elemento particular que unifica o fendmeno clientelista,
seja ele tradicional ou "moderno", pois segundo a autora,
"a natureza do grupo enquanto ‘categoria’ ndo exclui um
tipo coletivo de particularismo, semelhante, do ponto de

vista qualitativo, ao ‘particularismo individualista das

relagdes ’‘diddicas’" (1988, p.63).
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A oposigdo entre as relagdes clientelistas e as
relagdes institucionais de cidadania é a mesma
contraposigdo que se estabelece entre o particularismo da
justiga de gabinete (Weber, 1992), associado & barganha
como estratégia de acesso ao poder politico e aos fundos
pPlblicos, e a existéncia de Tegras universais, objetivas
€ Iimpessoais - na extensio dos beneficios piblicos e no
exercicio dos direitos individuais ou coletivos.
Historicamente, a cidadania significou a trocs da ordem
legitima desigual, para uma legitimidade baseada em
direitos formalmente igualitérios, sendo, por isso, uma
forma histérica que corresponde 3§ interagdo Estado-

sociedade da ordem racional-legal.

O exercicio da patronagem clientelista, como um
modo de regulacdo da transferéncia de recursos numa dada
sociedade, depende de vdrios fatores, entre O0s Qquais
principalmente o acesso privilegiado aos centros de poder
politico e aos centros decisdrios sobre os bens e
servigos publicos. N3o & necessario muito esforgo para

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

Graziano (1983), & necessario ter em conta que sociedades
com forte heranca patrimonialista, onde n3o se logrou
constituir claramente um Estado racional-legal, s3o

sociedades que possuem  condigdes estruturais por
exceléncia para reproduzir - entre outras peculiaridades

resultantes daquele tipo de Estado -, a sua estrutura de



58

domina¢do através de pPraticas de cooptacio clientelista,
por oposigdo 4ds priticas institucionais e sociais que

favorecam a instituicdo da cidadania.

2.5 O momento dosg direitos sociaisg

O estudo classico de Marshall sobre a cidadania
foi realizado num momento en que se prenunciava um amplo
desenvolvimento do Estado de Dbem-estar social na
Inglaterra e na Europa Ocidental. pPara o autor, o
elemento social da cidadania se "refere a tudo o que vai
desde o direito a um mfinimo de bem-estar econdmico e
seguranga ao direito de participar, por completo, na
heranga social e levar a vida de um ser civilizado de
acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade" (1967,
pP.64). Em outras palavras, seriam Os direitos a uma
qualidade de vida socialmente aceita como a minima
admissivel. As institui¢des mais responsaveis pelos
direitos sociais, segundo Marshall, seriam o sistema

educacional e os servigos sociais.

Os direitos sociais, sio, por isso, segundo'
Lafer (1988, p.127), direitos de crédito do individuo em
relagdo a coletividade, que tem como sujeito passivo o
Estado, porque, na interacdo entre governados e
governantes, foi a coletividade que assumiu a

responsabilidade de atendé&-los. Nio obstante, assim como
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nos direitos civis e politicos, © homenmn, na sua
individualidade, continua sendo o titular desses
direitos. E, ao contririo dos direitos de liberdade
negativa que nascem contra o Super-poder do Estado, os
direitos sociais organizados pelos servicos plblicos e
viabilizados historicamente pelo Welfare State exigem, na
préatica, a 1intervencdo ativa do poder de Estado
(Macpherson, 1991; Bobbio, 1992; Lafer, 1988) . O momento
dos direitos sociais da cidadania corresponde, por isso,
ao surgimento do chamado Estado social, no dmbito da
evolugdo do Estado liberal-democritico, do qual o welfare
State, especialmente nas sociedades ocidentais

capitalistas desenvolvidas, tornou-se a forma histérica.

Segundo Draibe:

"Por Welfare State entendemos, no &ambito
do Estado Capitalista, uma particular
forma de regulacio social que se expressa
pela transformacio das relagdes entre
Estado e a sociedade, a um dado momento
do desenvolvimento econdmico. Tais
transformagdes se manifestam na
emergéncia de sistemas nacionais pliblicos
ou estatalmente regulados de educagio,
salde, previdéncia social, integragio e
substituig¢do de renda, assisténcia social
e habitagdo que, a par das politicas de
salidrio e emprego, regulam direta ou
indiretamente o volume, as taxas e os
comportamentos do emprego e do salirio da
economia, afetando, portanto, o nivel de
vida da populagio trabalhadora.
Concretamente, trata-se de processos que,
uma vez transformada a prépria estrutura
do Estado, expressam-se na organizagdo e
produgdo de bens e servigos coletivos, na
montagem de esquemas de transferéncias
sociais, na interferéncia plblica sobre a
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estrutura de oportunidades de acesso, a
bens e servigos pablicos e privados e,
finalmente, na regulacio da produgdo e
distribuicio de bens e servigos sociais
privados" (1990, p. 2).

Tematizando principalmente sobre os direitos
sociais, Marshall evidencia © entendimento da cidadania
como um progressivo alargamento dos direitos em direcdo 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 relagdo as
desigualdades Sociais, se deve a3 diferenca com dque as
diversas fases do capitalismo interagiram com a
evolugdo dos direitos. Assim, diferentemente da fase dos
direitos civis, onde a coincidéncia da cidadania com o
desenvolvimento do capitalismo deveu-se 3 harmonia desses
direitos "acentuadamente individualistas com o periodo
individualista do capitalismo", tornando-se
indispensdveis a uma economia de mercado competitivo
(1967, p.75-80 e pP.85), na fase dos direitos sociais,
ocorre, segundo Marshall, uma invasdo do contrato
[privado] pelo status da cidadania. Ou seja: ao contrario
da fase liberal do Estado moderno, onde o contrato - que
nesse caso equivale 3 esfera do direito privado e ndo ao
contrato social conforme a hipétese originaria do Estado
- substitui o status dos estamentos feudais (um padrdo de
desigualdade total), no Estado social, o status de
cidadania - uma medida universal de igualdade social -

contrapde-se ao jogo do livre mercado, que conforma as



61

desigualdades das classes sociais. E nesse sentido que,
para ele, no século XX, época dos direitos sociais, a
cidadania e o sistema de classe capitalista estardo em

guerra. Diz Marshall (Ibid., p 103):

"os direitos sociais em sua forma
moderna, implicam uma invasio do contrato
pelo status, na subordinag¢io do prego de
mercado & justiga social, na subordinacgio

da barga%?a livre por uma declaracdo de
direitos"245,

O status de cidadania - cada vez mais
enriquecido por direitos e culminando com os direitos
sociais - torna-se um movimento contraditdério com a
sociedade de livre mercado. No entanto, ao contririo de
algumas interpretacgdes correnteszs, Marshall n3o sugere
que a cidadania tenderia a acabar com as desigualdades do
sistema de classes sociais. Para © autor, na sociedade

capitalista contemporénea, a igualdade bésica

25 Marshall, ao falar de um status de cidadania, tem em mente um
conceito ampliado de status que abarca os aspectos legais e a
dimensdo cultural (representacdes e simbolos sociais). Diz Marshall
(1967, p. 151): "O status legal é uma posicdo caracterizada por
direitos e obrigacgdes, capacidades ou incapacidades, publicamente
reconhecidos que s3o relevantes para a posicdo e suas fungdes na
sociedade. Status, como os sociblogos o entendem, & algo semelhante,
mas € ampliado para incluir as caracteristicas da posicio que ndo
sdo determinadas por meios legais. Abrange todo comportamento que a
sociedade espera de uma pessoa na sua capacidade de ocupante da
posigdo, e também todo o comportamento reciproco adequado dos outros
bara com ele". Esse aspecto parece fundamental no estudo de
Marshall, pois, determina um conceitoc de cidadania que, para além,
dos aspectos legais dos direitos, a entende (a cidadania) enquanto
representagdo da alteridade e do contrato social, fundamentados por
uma medida de igualdade humana béasica aceita pelo conjunto da
sociedade.

26 Ver Kaplan (1975) e Ferreira (1993).



62

representada pela cidadania, apesar de ser compativel com

as desigualdades das classes sociais (tanto assim - diz
ele - que a cidadania em si mesma tem-se tornado no
arcabougo da desigualdade social legitimada), impde
limites (no  inevitdveis e nem irreversiveis) ao

funcionamento do mercado, porque esta basicamente ligada
as aspiracdes por igualdade (Ibid., p. 62-63). A
cidadania ndo teria acabado com as desigualdades das
classes sociais, mas conformado uma medida de ilgualdade
humana bdsica aceita bor toda a sociedade. Nesse sentido,
© aspecto integrador da cidadania teria cumprido um
importante papel para a formagio da consciéncia nacional

Conforme Marshall (op. cit., p.s84):

"Maine se referiu as sociedades pré-
feudais como unidas POr um sentimento e
recrutadas por uma ficgdo. Ele se referia
a0 parentesco ou ao mito de uma
descendéncia comum. A cidadania exige um
elo de natureza diferente, um sentimento
direto de participacdo numa comunidade
baseado numa lealdade a uma civilizagdo
que € um patriménio comum. Compreende a
lealdade de homens livres, imbuidos de
direitos e protegidos por uma 1lei comum.
Seu desenvolvimento & estimulado tanto
bela luta para adquirir tais direitos
guanto pelo gozo dos mesmos, uma vez
adquiridos. Percebe-sge isto claramente no

século XVIIT, o) qual assistiu ao
nascimento ndo apenas dos direitos civis
modernos, mas também da consciéncia

nacional de nossos dias". (grifos meus)

Ressalta-se, assim, uma dimensdo da cidadania
que, para além do gozo de direitos, estabelece um

sentimento de pertencimento naqueles que s3o portadores
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dos direitos. Mesmo com a permanéncia dos antagonismos e
conflitos de classes, naturalmente estabelecidos na
sociedade capitalista, a existéncia de um status de
cidadania tornou-se a condigdo para a existéncia de um
sentimento de participacdo na heran¢a social como
patrimbénio comum. Muito além de um vinculo juridico-
politico a um Estado a cidadania significou um
sentimento de pertencimento advindo de um certo nivel de
participa¢do de todos no patrimdnio que a Nacdo foi capaz

de acumular ao longo de sua histéria2”.

O sentimento de pertencimento advém ndo somente
dos maiores niveis de equidade social, relacionando-se
também com os aspectos simbdlicos e éticos, ou seja, com
a subjetividade que confere um sentido de identidade e de
pertencer a uma coletividade, um sentido de integracio
social (para usar uma expressao durkheimiana) que

contrasta com os processos de exclusdo sbécio-politica28.

27 A relagdo entre cidadania e o sentimento de comunidade & um tema
polémico em toda a histéria politica. A responsabilidade civica que
na pdélis c¢léassica originou o cidadio total foi freqlientemente
associada ao poder totalitério, identificagio essa também associada
a4 democracia rousseauneana. Como apontam Kelly e Reis {apud Jelin,
1994, p.46), os movimentos nacionalistas modernos que tentaram
construir o compromisso civico mediante a identificag3io com o
Estado-nagcdo moderno levaram, em alguns casos, ao nacionalismo
intolerante, & 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 pertenga em
principios éticos de equidade, associados 3 pPreocupagio humana pelos
outros e a preocupagio pelos direitos e pelo reconhecimento
reciproco.
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O status de cidadania, como reconhecimento social da
alteridade, simbolizou a instituicdo de um "mundo ético
regido pelo reconhecimento do outro como sujeito de

direitos" (Adorno, 1994, p.134) .

Por outro lado, se 3 incorporacio dos direitos
sociais ao status de cidadania répresentou, como afirma
Marshall (1967), uma ruptura com o laissez—fairianismo, o
seu conceito de direitos sociais  tornou-se algo
problemdtico. Lembremo-nos do conceito utilizado por ele:
"tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar
econdmico e seguranga ao direito de participar, por
completo, na heranca social e levar a vida de um ser
civilizado de acordo com Os padrdes que prevalecem na
sociedade" (Ibid., ©p.64). Apesar de alguns autores
colocarem corretamente objec¢des ao gue seria um
"relativismo absoluto" desse conceito de direitos
sociais de Marshall (o que torna bastante complexa a
tarefa de fixar critérios para estabelecer esse minimo de
cidadania social)29, a sua contribuicdo fundamental,
eéntretanto, ndo reside na precisdo conceitual da politica

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

28 Para uma discussdio do fendmeno da exclusdo social como nova
categoria sociolégica ver Ribeiro (1994) in Ribeiro & Santos, 1994
pP. 261-289,

29 Seria importante lembrar também da distingdo entre necessidades e
direitos, pois conforme argumenta Bobbio (apud Berlinguer, 1993,
P.133), uma necessidade nio pode ser considerada um direito, senio
quando existe historicamente a possibilidade de satisfazé-la. Sobre
as dificuldade nas ciéncias sociais para a definigdo do conceito de
politica social ver Abranches, 1987.
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todas as situacdes e contextos. Como admite Coimbra
(1987, p.83-84), Por mais abstrato que seja (ao que
adendo eu - exatamente por isso), a utilidade do conceito
de direitos sociais de Marshall estd em constituir-se
como critério de diferenciacdo e avaliagdo ética da

politica social de qualquer pais ou época.

Un dos limites, contudo, comumente apontado ao
estudo de Marshall refere-se 3 linearidade histérica com
que ele apresenta o surgimento dos direitos politicos e
sociais, um processo evolutivo, fundamentalmente linear e
incremental dos direitos, deixando de Problematizar o
aparecimento de instlncias igualitdrias da cidadania numa
sociedade de classes. Para ele, o Estado de bem-estar, a
partir do final do século XIX, resulta de uma Progressdo
inerente 3§ evolugdo social: protegdo ao trabalhador (no

local de trabalho), seguridade e redistribuicio.

De fato, as diversas explica¢des nas ciéncias
sociais sobre as causas do surgimento do Welfare State,
dependem n8o s6 das diferentes correntes tedricas que
informam as abordagens dos autores, mas também do tipo de
argumentos utilizados para tal. Tomando-se esse Ultimo
aspecto que, de certa forma, & uma conseqiiéncia do
primeiro, os principais argumentos na literatura que
justificam os condicionamentos da emergéncia e do

desenvolvimento do Welafare State podem ser
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classificados, segundo estudo de Arretche (1995, p. 3-
40), em: (a) predominantemente de ordem econdmica; (b)
uma resposta as necessidades de acumulagio e legitimacio
do sistema capitalista; (c) preponderantemente de ordem
politica; (d) como resultante de um acordo entre capital
€ trabalho organizado; (e) existem diferentes Welfare
States que s3o resultado da capacidade de mobilizacdo de
poder da classe trabalhadora no interior de diferentes
matrizes de poder; (f)  resultante de configuracdes
histéricas particulares de estruturas estatais e

institui¢des politicas30.

Extrapolaria o escopo do pbresente trabalho,
entretanto, uma ampla discuss3o sobre essas diversas
abordagens tedricas gque tentam explicar o surgimento das
politicas sociais no Estado capitalista. Interessa apenas
ressaltar que, de acordo com a interpretacdo acima,
Marshall se encontra entre aqueles que explicam o
surgimento e o desenvolvimento do Welfare State,
principalmente através de argumentos de ordem econdmica,
embora secundariamente de ordem politica. Em Politica

Social (1965), ao tratar da origem do Estado de bem-estar

30 Arretche (1995) realiza um excelente apanhado acerca dos
diferentes "argumentos"” explicativos para o) surgimento e
desenvolvimento do Welfare State. A respeito das dificuldades e
limitagdes das abordagens marxistas sobre a causacio das politicas
sociais ver Coimbra (1987). a respeito das teses ‘“reacion&rias"
opostas historicamente a cada uma das trés etapas da cidadania
descritas por Marshall, ver Hirschman (1989).
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social na Inglaterra, bem como de sua evolugdo no pds-
guerra, notadamente na década de 50 e inicio dos anos 60,
Marshall deixa claro que a origem das medidas de politica
social naquele pais deve-se ao impulso dado 3s sociedades
pela industrializacéo. A origem e o desenvolvimento do
Estado de bem-estar social fazem parte de um Processo que
& definido, fundamentalmente, pela evolugido légica e
natural da ordem social em si mesma (1965, p.27). Tal
processo &, em parte, realizado pela acgéo politica, onde
© autor identifica correntes de pensamento e sguas
pPropostas a cada periodo de evolugdo da politica social.
A agdo politica, entretanto, estd condicionada a um
processo de autodesenvolvimento da politica social,
processo esse ao qual os atores sociais sdo submissos.
Como ressalta Arretche (1995, P. 11) "ainda que a agdo
politica tenha alguma importéncia para a explica¢do do
surgimento da politica social, ela apenas implementa
aquela que é a 1l6gica inexordvel das forgas evolutivas em
operagdo no sistema social. Tais forgas, que atuam de
forma independente, légica e naturalmente, ddo curso a um
processo evolutivo sobre o qual os atores sociais nd3o tem
controle. Uma vez liberadas, tais forgas ganham impulso,

num movimento de autopropulsdo que lhes é inerente".

Segundo Marshall (1965, p.78), embora
existissem divergéncias entre os paises quanto aos

métodos para operar o gradual processo de dissolugdo da
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Lei dos Pobres, a partir dos anos 20 e 30, observa-se um
movimento de acentuada convergéncia entre os paises em
que a politica social era uma realidade. Essa
convergéncia seria reveladora das forcas postas em
priatica pelo ‘"capitalismo democrdtico". £ o periodo
posterior & Segunda Guerra Mundial que representars§,
contudo, a fase final do processo pelo qual o
desenvolvimento légico e a evolugdo natural das idéias e
instituicdes conduziram, em Gltima andlise, a

transformacdo do sistema:

"Adotamos a expressio ‘Estado de Bem-
Estar Social’ para denotar esta nova
entidade composta de elementos ja
conhecidos. A responsabilidade derradeira
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 continuo movimento, é independente de
correntes de pensamento ou partidarias. Assim, as forcas
sociais decorrentes das duas guerras e da depress3o
teriam mais poder explicativo para o advento do Estado de
Bem-Estar Social em 1946 do que O governo trabalhista no
poder na Inglaterra. Os eventos tragicos mundiais teriam
acelerado a evolugdo 1légica do sistema, uma vez que
criaram um sentimento nacional de solidariedade propicio

ao desenvolvimento de programas de protecdo social.
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Embora deva-se considerar o contexto em que
Marshall escreveu as suas obras (1965, 1967), marcado
pelo ataque liberal aos Programas sociais na Inglaterra -
© que, de certa forma, eéxplica o fato do autor atribuir
aos direitos sociais da cidadania algo instrinseco a uma
nova era das sociedades -, na verdade Marshall partilha
das teorias que véem OS programas sociais mais como um
subproduto de forgas inerentes ao processo de
industrializacio e modernizacdo das sociedades e menos
resultante de conflitos e decisdes politicas. Isso parece
claro também pela auséncia de maiores explicacdes causais
quando esse aborda a bassagem dos direitos civis e

politicos da cidadania para os direitos sociais (1967).

Contudo, apesar dos limites tedrico-
epistemoldgicos para a explicacido do fendmeno
representado pela evolugdo dos direitos da cidadania,
Marshall deu uma contribuig¢do fundamental para o
entendimento desta, ao associi-la a uma medida universal
de igualdade aplicada & dinimica indeterminada do

desenvolvimento das sociedades. Senio vejamos:

"A  cidadania é um status concedido
aqueles que s3o membros integrais de uma
comunidade. Todos aqueles dque possuem o
status sdo iguais com respeito aos
direitos e obrigagdes pertinentes ao
status. Nio hd nenhum principio universal
gue determine o0 que estes direitos e
obrigag¢bes serdo, mas as sociedades nas
quais a cidadania é uma instituicdo em
desenvolvimento criam uma imagem de uma
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cidadania ideal em relagdo a4 qual o
sucesso pode ser medido e em relagdo &
qual a aspiracio pode ser dirigida. =a
insisténcia em seguir o caminho assim
determinado equivale a uma insisténcia
por uma medida efetiva de igualdade, um
enriquecimento da matéria-prima do status
€ um aumento no niimero daqueles a quem é
conferido o status" (Marshall, 1967,
P.76) (grifos meus).

2.6 O advento do Estado social € as novas complexidades
para a legitimag8o do poder.

Como foi wvisto até o presente momento, o
surgimento da cidadania moderna, especialmente em seus
componentes civil e politico, foi condicionado, em
primeira insténcia, pelas mudancas histérico-estruturais
que ensejaram a passagem do poder tradicional para a
ordem racional-legal. Entretanto, a evolucio do Estado
moderno trouxe maior complexidade ao problema da
legitimidade do poder. Alude-se aqui razdes de ordem
tebrica e histérica. Para Weber, no tipo ideal da
dominag8o racional-legal, a racionalidade do poder legal
€ uma racionalidade puramente formal. O poder legal é
considerado racional nio porque tende a racionalizacdo de
valores éticos ou utilitdrios, mas porque é exercido de
conformidade com regras genéricas e abstratas que excluem
a arbitrariedade (e a irracionalidade) do funcionirio e
permite a previsibilidade da agdo por parte do cidadio.
Esse entendimento tem evidentes repercussdes para o

surgimento da cidadania wmoderna, pois, como lembra
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Schwartzman, da mesma maneira que a racionalidade formal
se opde & discricionariedade pessoal, caracteristica do
patrimonialismo antigo, ela também se opde a
racionalidade substantiva, que tende a maxiﬁizar um
conjunto determinado de Oobjetivos independentemente de

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

No esquema weberiano da dominag¢3do racional-
legal, a redugido do poder legal 3§ racionalidade formal
(ou seja, & legitimidade advinda da agdo dentro de leis
estabelecidas) suscita sérias dividas, entretanto, sobre
a existéncia ou n3o de outros principios (materiais)
ulteriores & pura racionalidade formal, assim como
acontece com a tradigdo e o carisma nos demais tipos de
poder legitimo. Com efeito, a disting8o de Weber entre a
legitimidade da legalidade em fungdo de um acordo (pacto)
dos individuos interessados e a legitimidade da
legalidade em fungdo de uma concess3o de uma autoridade
considerada legitima31, parece indicar claramente a
necessidade ulterior de outro critério, que ndo apenas o
da legalidade, para a legitimidade do poder legal. ©
critério do acordo ou consenso remete a tradicgido
contratualista. Ao mesmo tempo, nfo se encontram em Weber
suficientes argumentos para esclarecer em que base a
imposigdo da autoridade é& considerada legitima, o que

deixa dividas sobre a real autosuficiéncia do poder

31 Cf. Conceptos Socioclégicos Fundamentales In: 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 principio puramente formal da

legalidade.

Nesse sentido, pode-se concordar com Bobbio
(s.d., p.181), quando entende que Weber, ao afirmar que a
formalizagc8io do direito interessa em particular aos
detentores de interesses politicos e econdmicos, para os
quais a estabilidade e calculabilidade do procedimento
juridico é importante; sobretudo OS que estdo empenhados
em empreendimentos duradouros, politicos ou econdmicos,
de cardter racional (1992), estava identificando o tipo
ideal racional-legal com o tipo ideal do Estado liberal
burgués: liberal porque a garantia de liberdade estaria
na justiga formal e racional; burgués porque a liberdade
garantida pelo direito formal e racional é a liberdade
econdmica. Leitura essa que também pode ser confirmada
pela interpretagdio de Weber sobre o papel dos direitos do

homem para o desenvolvimento do capitalismo32,

32 Apds criticar Rousseau e sua coagcdo religiosa oficial que (assim
como na Antiguidade e na Idade Mé&dia) teria desconhecido o conceito
de liberdade de consciéncia, Weber (1992, p.937) fala sobre os
demais direitos do homem, do cidaddo, da pPropriedade, destacando
"ante todo el derecho a 1la salvaguarda de los proprios intereses
econdémicos dentro de los limites de un sistema de normas juridicas
garantizadas e igualmente vilidas para todos y cuyas bases
fundamentales son 1la inviolabilidad de la propriedad privada, la
liberdade contractual y la libre eleccidén de profesién". Para o que

conclui: "Asi como el ascetismo intramundano, admitido por las
sectas por motivos no enteramente idénticos desde el punto de vista
dogmdtico (...) que ejerce una actividad racionalmente orientada Y

que tan necessdrio.es para el capitalismo, asi también los derechos
del hombre y de la propriedad constituyeron previas para que el
capital pudiera valorizar libremente los bienes y los hombres"
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Bobbio (Ibid., p. 157-184), a respeito da
interpretagdo weberiana do tipo ideal racional-legal,
sugere a existé@ncia de um continuum entre a racionalidade
formal e a racionalidade material da ordem liberal e
burguesa (contraposta i ordem teocratica e democritica),
para o qual o direito abstrato cumpriu a fung¢io social de
formalizagdo do poder. O critério Gltimo da legitimidade
do poder legal repousaria na justificacdo intima dessas
mesmas leis que, ndo sendo encontrada em outra lei

superior, estariam nos valores que essas leis satisfazem.

Do ponto de vista histérico-politico, a
evolugdo do Estado moderno presenciou um crescente
processo de desqualificacdo da legitimidade pela
legalidade, ou seja, do processo de positivacdo do
direito - e da nocdo de justiga a ele inerente - posto
exclusivamente pelo Estado. Como destaca uma ampla
literatura (Lafer, 1988; Bobbio, s.d.; Campilongo, 1994;
Chaui, 1993), com a erosio do paradigma do direito
natural, o processo de legitimacdo dos grandes Estados

modernos, a partir da Revolucdo Francesa, esteve

(Ibid, p. 937-38). A critica & Rousseau € coerente com a
identifica¢3o que Weber faz da "justigca de Cadi" (o juizo irracional
segundo arbitrio ou graga existente no poder tradicional que antepde
a justiga material 4 formal), enquanto regra existente em dois tipos
de Estado, embora antitéticos: o estado teocratico e o -‘estado
democritico. Para Weber a "justiga de Cadi" seria prépria dos
regimes populares (como na antiga democracia direta de Atenas) e dos
sistemas teocriticos, sendo incompativel com a racionalidade do

Estado moderno e da empresa capitalista.
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efetivamente associado 3 identificacdo da justi¢a com a
legalidade, enquanto éxpressdo do positivismo juridico.
No Estado moderno, a relag8o entre o tema da justica e da
autoridade foi realcada pPelo processo de monopolizacio da
positivagdo do direito belo Estado. Como destaca Lafer
(1988, p.66), no Estado liberal - fundamentado pela
teoria que operou a Separagao entre sociedade e poder,
através da distinc3o entre sociedade civil e Estado -, o
Estado passa a ser o legislador e o arbitro encarregado
de estabelecer juridicamente (por meio do direito
positivo) a igualdade e 1 liberdade dos cidadsos. 0
Estado é 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 piblico e do espago
piblico, o Estado, eénquanto ordenagdo legal e politica da
sociedade civil, prescreve leis, normas, valores, idéias
e praticas fundadas na legalidade e na racionalidade
institucional. Dar a lei a todos e a cada um foi um
atributo vinculado & idéia de soberania, sendo que, desde
Hobbes, "Rex facit legem” é a maxima associada 3 teoria

da soberania no Estado moderno.

De acordo com a teoria weberiana, o processo de
racionalizagdo do Direito abstrato cumpriu uma importante
fung@o social para a racionalizacdo e modernizacido do
Estado, pois garantiu Seguranga ds expectativas do

cdlculo econdmico-racional da economia capitalista em
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expansdo e forneceu, através da lei, a possibilidade de
interven¢do eficaz do Estado na vida social (Weber, 1992,
pP.498-660). E por isso, segundo Lafer (op. cit., p.42),
que a preponderincia da lei positiva e sua vinculacio
com o tema da justica se apdia, no Estado moderno, na
Seguranca do principio da legalidade como herdeira da
tradigcdo liberal em sua luta contra o absolutismo. Com
efeito, como lembra Merquior (1983), a identificacdo da
justica como legalidade ocorreu num clima social e
politico de crenca na ciéncia e na técnica, tipico do
século XIX, cuja representagdo pode ser encontrada na
idéia de progresso como crescimento da ordem, segundo a
sociologia positivista de Augusto Comte. O progresso como
ordem exigia a obediéncia e a8 garantia do principio da
legalidade expresso nas declaracdes de direitos, no
controle do Executivo pelo Legislativo e nos processos de
legitimacdo do poder através da Constituicio,
representando, pela positivacio, a superagdo das
aspirag¢des do paradigma jusnaturalista de limitar o poder
da soberania, anteriormente identificada no soberano
absoluto. Por isso a justig¢a, entendida como legalidade,
deriva da aceitagdo da legitimidade do Estado de Direito,
que postula a fidelidade ao ordenamento juridico estatal
(criado segundo as técnicas do constitucionalismo
moderno) e a obrigag¢do politica eéncarada como um dever-

ser prescritivo de obediéncia 3 Jei por parte dos

cidaddos. Em sintese, o Estado liberal é marcado pela

——,
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ideologia da fidelidade a lei (Bobbio, 1984, p.192;

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

A Revolugdo Industrial e a entrada em cena do
movimento operario e dos seus atores coletivos
organizados (sindicatos e partidos de massa), bem como a
extensdo dos direitos da cidadania até o Estado social,
tornou complexas as formas de legitimacdo do poder,

configurando uma crise de legitimidade da legalidade

representada pela crise das interacdes entre
Estado/sociedade. A mudanga social, nas sociedades
contemporineas capitalistas desenvolvidas, obriga a

institui¢do de novas formas de legitimacdo da dominacio,
pois como aponta Campilongo (1994, pP.117-125), a passagem
do Estado liberal bpara o Estado social revelarid os
limites da "ideologia da fidelidade & lei", uma vez que

tornou-se complexa a convivéncia entre o Estado de

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

33 E nesta légica que pode-se compreender o desaparecimento - no
8mbito da positivaciio dos direitos e deveres no Estado moderro -, do
direito A resisténcia e a revolugdo, principio esse enfaticamente
defendido por Locke (Segundo Tratado Sobre o Governo) e plenamente
consagrado nos processos legislativos imediatamente decorrentes das
Revolugdes Americana e Francesa. O tema da resisténcia & opresgio &
um tema clédssico que encontra a sua primeira expressioc no Direito
Natural através de santo Tomas de Aquino, uma vez que ele contempla
0 direito da resisténcia & opressdc com base na reciprocidade de
direitos e deveres que deve existir entre governantes e governados
(Aquino, 1980). Uma ampla discussido sobre o direito de resisténcia
pode ser encontrada em Bobbio, 1992, p. 143-178,

34 Segundo Campilongo (1994, p. 117-125), a convivéncia entre o
estado de direito e o estado de bem-estar social forg¢a o recursos &
novas categorias cognitivas. Dessa maneira a hermenéutica do
blogueio tipica do Estado liberal (conforme principios de legalidade
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legitimidade da legalidade sofreu criticas ideolégicas,
principalmente do paradigma marxista35, mas também de
correntes reacionarias3® do pensamento politico.

O problema da 1legitimidade nas sociedades
capitalistas desenvolvidas & analisado contemporaneamente

por tedricos como Luhmann (1980) e Offe (1984). Luhmann,

e estrita legalidade como pegas fundamentes da constitucionalidade)

cede caminho & hermenéutica de legitimacdo de aspiragdes sociais.

35 Na interpretacgio marxiana, a passagem da relag3io pessoal de
dominio entre os homens bara a relag3o impessoal de dominacgio,
mediada pela lei e o direito, oculta a exploragdo econdmica e de
classe no poder anénimo 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 (CF.
Marx. Obras Escolhidas. p. 1-3; p. 529-543; Marx e Engels p. 4-75;

p. 106-137, 1982). Nesse sentido nio h& porque pensar, em termos
marxianos, na existéncia de uma legitimidade da legalidade nas
sociedades capitalistas, vale dizer, na obrigagio moral de

obediéncia 4 lei. Para o marxismo ndo-revisionista a ruptura da
ordem pela revolugdo através da ditadura do proletariado & a Unica
forma de instituir novas relagdes sociais igualitarias sobre a base
socializada dos meios de produgdo, restituindo a reciprocidade dos
direitos e deveres e a justiga entre governantes e governados, uma
vez que a legitimidade do regime estaria assentada no cariter nio-
particularista, mas universal inerente i dominagio do proletariado
(C£. Lenin. Obras Escogidas. p. 289-387,1978) . Entretanto, a
experiéncia histérica do movimento marxista que chegou ao poder,
mostrou que se a legitimidade da legalidade é questionada no Estado
de direito burgués, o totalitarismo ndo criou uma legalidade
substituta dquela, antes aniquilou-se qualquer legalidade, pois como
afirma o estudo de Lafer (1988) sobre "as Origens do Totalitarismo"
em Hannah Arendt, a legitimidade totalitaria desafia a legalidade
procundando aniquild-la ao executar a lei da Histéria (stalinismo)
ou da Natureza (nazismo), sem converté-las em critérios de certo e
errado que possam nortear a conduta individual. Para uma andlise
sobre o totalitarismo ver Arendt (1974a); Telles (1990:23-48); Lafer
(1988:193-196) e Lefort (1987) .

36 Neste caso, o sempre citado critico do formalismo legal no Estado
liberal & C. Schimitt, cujo pensamento inspirado em Hobbes, ajudou a
justificar a ditadura moderna e acabou por servir aos designios de
Hitler e do regime nazista. Sobre a importéncia da obra de Schmitt
ver Bobbio (1987, p. 161-162). Sobre o uso das categorias de Schmitt
realizado por Hitler e o nazismo ver Lafer (1988, p.195).
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desenvolve a sua teoria baseada nos conceitos weberianos
da legitimidade racional-legal, onde 1 legitimidade é o

efeito n3o da referéncia a valores, mas da aplicagdo de

pbrocedimentos - nas eleigdes politicas, nos processos do
Legislativo e do Judicidrio, ou nos procedimentos
decisérios da Administragdo Pdblica - que uma vegz
instituidos produzem decisdes vVinculatdérias. A

legitimidade dos resultados pode ser alcancada pelo
brocedimento, uma vegz que esse pode neutralizar ou tornar
difusas as possiveis decepgdes em relagdo ao conteddo
especifico das decisdes. Pode-se, no entanto, concordar
com Lafer (1988) € Bobbio (1984), quando esses
interpretam esse tipo de teoria como uma expressdo da
concepgdo legalista da justiga, segundo a tradigdo dé

formalismo ético hobbesiano37.

Perspectiva diferenciada pode ser encontrada na
andlise de Offe (1984) quando aponta as contradigdes
existentes entre a racionalidade legal-burocritica
(conforme descricgio normativa de Weber) e a racionalidade

politica do sistema, nas condigdes do Estado de bem-estar

37 Para Hobbes (Cf. Bobbio, 1984, p.265-77 e Lafer, 1988, p.61-79),
© Estado & a condig3o da paz social e da ordem (o Estado & um bem em
si), dai porque a nogédc de justica envolve 3 coeréncia em relacdio as
leis e aos pactos, inclusive de pProcedimentos. A concepgdoc da
justiga como convengdo - inspirada modernamente pelo relativismo
ético de Hobbes - e a idéia da ordem efetivada através da lei,
enquanto valor do direito independentemente do seu conteddo,
sustentam o© principio da justigca como legalidade e fundam a
prescrigdo da obediéncia & lei como um dever de consciéncia no
processo de legitimag¢do do moderno Estado de Direito. Assim, a nogao
de injustica estsd associada & violagdo dos pactos e das leis,
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capitalista, wvale dizer, a situacdo de ndo-coincidéncia
eéntre a racionalidade administrativa da agdo estatal e a
sistémica, para indicar dai a alternativa ao consenso

politico como estratégia de legitimagdo do estadn social.

Offe mostra como a politica administrativa
sécio-estatal substitui - pelo menos parcialmente - o
tipo de dominacg3o legal—burocrética, através de uma
conversdo de diregdo oposta do processo. Assim, enguanto
na administracdo legal-burocritica a eficiéncia significa
a subordinagdo confiadvel de agdes a premissas (o
regramento juridico ou os inputs pré-definem e orientam
Os outputs mediante a separag¢do entre as premissas e o
aparelho que a executa - conforme a definig3o weberiana
da burocracia), no modelo estrutural da politica social-
estatal as premissas de agadoc que racionalizam a agdo
administrativa consistem ém  resultados concretos e
definidos. A eficiéncia nio & aqui definida pelo respeito
as regras e sim pela realizacdo de fungdes e pela

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

A teoria de Offe coloca a politica
administrativa nas condigdes do Estado social mediante as
contradigdes vivenciadas por um conceito de racionalidade
tridimensional. Numa primeira dimensio, a agdo
administrativa esti sujeita a um teste de conformidade

legal, cujas exigéncias podem ser melhor satisfeitas
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sob as condicdes idealizadas no modelo burocratico de
Weber. Na segunda dimensdo, o teste de efetividade
funcional encaminha a uma conversfo do processo, mas,
como todas as premissas Se tornam disponiveis, acaba
desmoronando a parede que Separa a administracdoc da
politica. A politica administrativa é& forgcada, entdo, a
voltar-se para a base social, mediante um teste de
consenso politico como terceiro nivel de agdo e como
fonte de legitimacio. Tenta-se, assim, "recorrer a uma
esfera de valores substancializados, € ndo a normas
legais, como insténcia de apelagdo para a agdo executiva,
postulando-se em seguida um consenso universal em torno
desses valores". (Ibid., p.224) (grifos meus). Nesse
nivel, a execucdio de planos e funcdes estatais n3o é mais
assumida unicamente pela administracdo. o préprio cidadio
individual e suas organiza¢des sociais assumem uma fung¢io
executiva, tornando-se Co-agentes e instdncia executora

do planejamento consensuado. (op. cit. p.231).

Note-se que a recorréncia 3 esfera de valores
substancializados como fonte de legitimacso, demarca
basicamente a diferen¢a de anilise com o tipo de
legitimacio (formalistica) brocedimental proposta por
Luhmann (1980). A teria de Offe demonstra, dessa maneira,
as insuficiéncias puramente formais ou procedimentais da
legitimidade da legalidade no Estado contemporéneo, para

dar conta das complexidades inerentes ds sociedades
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polidrquicas e pluralistas, simultaneamente capitalistas
e democriticas. Isso porque a questdo da governabilidade
nas formag¢des sociais complexas expressa relagdes reais
de poder, onde o Estado ns3o aparece mais como unidade
orgénica - a comunidade politica que, da pSlis grega ao
Estado moderno, forma a idéia de totalidade para vincular
as partes em permanente conflito. O Estado, como unidade
de dominio que, através do Poder (soberano) Legislativo,
mantém a unidade do todo - ndicleo da ideologia do Estado
moderno - vé-se, entio, contrastado por uma legitimidade
tépica e centrifuga, baseada em situacdes particulares e
locais e por uma realidade de conflitos oriundos de
miltiplas fontes de pressdo e interesses que jamais s3o

resolvidos em definitivo.

Nesse contexto, o respeito as regras do jogo,
caracteristico da legitimidade racional-legal, necessita
ultrapassar a legitimacdo pelo Procedimento e o
entendimento da justica como legalidade para buscar novas
formas de legitimacdo. O Estado vé-se, entdo, nfo mais
como poder soberano (super partes) de declarar a lei em
Gltima inst8ncia, e sim como um dos atores que, entre os
demais, desempenha o papel de mediador e fiador dos
acordos e negociacBes entre os diversos atores sociais,
econfmicos e politicos. Dai porque nas sociedades
pluralistas e complexas o Problema da legitimidade &

dependente da continua renovagdo do pacto social através
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da reabertura permanente do conteddo da justica e da
legitimidade dos pProcedimentos (Bobbio, 1986; Rawls,
1993; Lafer, 1988). Nessa concepcgio neocontratualista, a
unidade do Estado e do Direito, Segundo Lafer (1988,
P.72), "ndo & um ponto de chegada, 3 maneira do
contratualismo cléssico em Sua explicacdo da origem da
sociedade, do estado e do direito; nem um pressuposto
nédo-problemitico da Dogmatica Juridica, na 1linha do
positivismo juridico, mas sim um processo continuo e
aberto". Nesse novo contexto de maior complexidade, onde
ficam patente as insuficiéncias da legitimidade puramente
racional-legal, tém ressurgido propostas vinculadas a
tradig¢do contratualista como refundacio do pacto politico

geral das sociedadesg38.

38 O novo contratualismo, cuja maior expressio & a teoria da justica
de Rawls (1993), refunda as idéias originais do contrato social
conforme Locke, Rousseau e Kant, para alcangar nio a justificativa
racional do poder politico soberano, mas uma concep¢do praticivel da
justiga mediante um acordo piblico. A sua teoria da justica pProcura
elidir o profundo desacordo que perdurou no pensamento democritico
dos Gltimos dois séculos (em Gltima instancia trata-se do confronto
entre as tradicdes 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 propde dois
principios condutores que visam sustentar um consenso pablico sobre

cooperacdo entre pessoas livres e iguais. Sio eles: 1) cada pessoa
tem direito igual a um e€squema plenamente adequado de direitos e
liberdades bé&sicas iguais, sendo esse ésquema compativel com um
esquema similar para todos; 2) As desigualdades sociais e econdmicas
devem satisfazer duas condigdes: primeiro, elas devem estar ligadas
& cargos e posigbes abertos a todos em condicdes de justa igualdade
de oportunidade; segundo, elas devem beneficiar maiormente os
membros menos favorecidos da sociedade. »a importéncia da obra de
Rawls estd em elaborar uma proposta pritica que visa a incluir a
justica distributiva como cldusula principal do novo contrato
social. Assim a legitimidade estd submetida & continua disposicdo do
sistema politico e social de buscar a justica como fairness. Ver
Rawls (1992 e 1993). Uma critica & teoria de Rawls pode ser
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2.7 Conclusdes

Do que foi wvisto na literatura Supracitada,
bpodemos chegar as seguintes conclusdes: (a) existem trés
aspectos - c¢ivil, politico e social - que definem a
cidadania como um status substancialmente enriquecido de

direitos, enquanto medida universal de igualdade humana

basica; (b) ndo h& cidadania sem certas formas
institucionais demarcadas historicamente pela
racionaliza¢iio do Estado e do poder; (c) o Estado
racional-legal, com o seu poder baseado em regras

objetivas e impessoais, é fundamental bPara a emergéncia
da cidadania; (d) a sobrevivéncia de formas tradicionais
patrimonialistas de exercicio do poder legitimo conformam
impeditivos estruturais ao surgimento da cidadania; (e)
ac mesmo tempo, o advento do Estado social e a
complexidade das sociedades desenvolvidas mostram os
limites da legitimidade da legalidade posta
exclusivamente pelo Estado e da identificacdo da justica
com a legalidade; (f) contemporaneamente, a legitimidade
do poder é forcada a buscar esferas substancializadas de
consenso politico que ultrapassem a legitimidade formal-

legal ou a meramente procedimental, vinculando-se a

encontrada em De Vita (1992).
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legitimidade no Estado contemporéneo, simultaneamente,

aos procedimentos e 3 substantividade.

Uma vez posta a questio da cidadania diante das
formas de legitimidade do poder, ha duas premissas que

sustentam a hipdtese do presente trabalho:

(1) Sendo o Brasil uma sociedade marcada pela
dualidade, ou seja, por uma formalidade racional-legal e
uma realidade de forte cunho patrimonialista no exercicio
efetivo do poder, existem dificuldades estruturais para a

emergéncia da cidadania na sociedade brasileira;

(2) Para o surgimento da cidadania no Brasil
sdo necessarias formas institucionais com as
caracteristicas do poder impessoal, objetivo e racional,
que obstaculizem ou substituam as formas de dominagdo

patrimonial;

O Orgamento Participativo, aponta para as
caracteristicas da premissa (2) acima esbogada e, por

isso, é um movimento promotor das condic¢des

institucionais favoraveis a emergéncia da cidadania.

A demonstrag8o das premissas firmadas acima
serd desenvolvida nos préximos capitulos. O capitulo

seguinte mostrard a problemitica do patrimonialismo no
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Brasil. A seguir, a anilise do processo do Org¢amento
Participativo buscard mostrar em que medida ele se
distancia do modelo patrimonialista brasileiro e/ou se

aproxima das caracteristicas do modelo racional-legal.



CAPITULO 3

ESTADO E CIDADANIA NO BRASTL

"A amizade do Rei & desejidvel justamente
porque, num pais como o Brasil, n3fo basta
ser cidaddo para ter direitos de cidadio.
Nossa grande 4&nsia por Pasdrgada vem
desta consciéncia do Estado n3o como algo
qué nos serve mas como um clube de poucos
no qual & preciso ser membro porque a

-

alternativa & ser sua vitima. [...]
Agora, Pasirgada meésmo, Pasdrgada além da
sonhada, é nfo sé ser amigo do Rei, & ser
da sua corte. Ser da minoria dentro da
minoria que desmanda o pais...n,
(Verissimo, 1994, p. 16)
O presente Capitulo Pretende discutir os
condicionamentos histérico-estruturais que obstaculizaram

© surgimento e o desenvolvimento da cidadania no Brasil,

conforme a sua conhecida forma moderna.

A revisio da literatura sobre o tema da
cidadania no Brasil indica que o padrdo de dominacio
instaurado pela ordem oligérquico—patrimonial—burocrética
determinou caracteristicas especificas na forma do
Estado, no sistema politico e na prdépria cultura politica
do pais, que condicionaram estruturalmente a nossa
histérica ndo-cidadania (refiro-me a inexisténcia de
condigdes sequer semelhantes aquelas da cidadania

descritas por Marshall).



Com efeito, apesar dos diferentes enfoques
tedricos existentes nas ciéncias sociais no pais, parece
haver uma unanimidade gquanto  3s dificuldades em
conceituar o cardter da n&o-cidadania no Brasil. Prova
disso € que todos os esfor¢os analiticos nesse sentido
acabam expressando conceitos paradoxais em relacdo &
nogdo de cidadania, desde o conceito de cidadania
concedida, cunhada por Sales (1994), passando pela idéia
de parias (Paoli, 1992) até chegar & cidadania regulada
(Santos, 1987). Sales usou o conceito de cidadania
concedida para designar a génese da construg¢do de nossa
cultura da dddiva, que, segundo a autora, sobreviveu ao
dominio privado das fazendas e engenhos coloniais e &
aboligdo da escravatura, expressando-se de forma peculiar

no compromisso coronelista que chegou até nossos diasl.

1 Segundo Sales (1994) a dadiva chega a nossa res publica
substituindo os direitos basicos de cidadania, que ndo nos foram
outorgados pelo liberalismo caboclo que aqui aportou na passagem do
século. A cidadania concedida esta vinculada, contraditoriamente, 3
ndo-cidadania do homem livre e pobre, o qual dependia dos favores do
senhor territorial, que detinha o monopblio privado do mando, para
poder wusufruir dos direitos elementares de cidadania civil. (0]
rompimento com essa cidadania concedida dar-se-ia apenas com o amplo
processo de expulsio do trabalhador rural para fora do grande
dominio territorial nos idos dos anos de 1960. A aboligdo 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 Repdblica, 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 reificacio do “fetiche da
igualdade" como fatores mediadores das relagdes de classe, Que
ajudam a dar uma aparéncia de encurtamento das distdncias sociais,
contrdrias ao conflito. No entanto, ao tratar do "pedir para além do
obedecer", como parte da cultura da dddiva, a autora parece nao
levar suficientemente em consideragdo o fato de que o conceito de
dominagdo em Weber, implica sempre o principio da autojustificacgao.
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Paoli wusou a idéia de pdrias, parafraseando Hannah
Arendt, para simbolizar a hierarquia de desigualdades
sociais entre as dltimas décadas do século XIX até o
inicio dos anos 1930, época na qual os trabalhadores
comuns nio apareciam como sujeitos validos da
equivaléncia juridica republicana, mas como pessoas
situadas num lugar aquém ou fora dela. Santos, por sua
vez, cunhou o conceito de cidadania regulada para
designar o tipo de cidadania tutelada imposta pelo modelo
corporativista do Estado Novo na década de 1930 e que

durou até quase os dias atuais.

A inexisté@ncia de cidadania, como se sabe, é

uma decorréncia da forte tradigdo patrimonialista ainda

vigente na cultura politica brasileira, a qual, como foi
visto, constitui um obstéculo estrutural a seu
desenvolvimento. Por esta raz3o, a seguir, ser& realizado
um apanhado, ainda que parcial, dos principais aspectos
da continuidade histérica das préaticas patrimonialistas
no exercicio do poder, tal qual este tema foi tratado por
tr€s autores importantes que compartilham do paradigma
weberiano para a sua interpretag¢3o do Brasil. Trata-se
dos estudos cléssicos de Sérgio Buarque de Holanda e de
Raymundo Faoro, respectivamente Rafizes do Brasil, de

1936, e Os Donos do Poder, de 1958, e da reflex3o mais

Ver Sales (1994) e a discuss8o gue segue com Francisco de Oliveira,
Juarez Branddo e Vera Telles In: Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais. n°® 25. ano 9. junho de 19%4.
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recente de Simon Schwartzman em Bases do Autoritarismo
Brasileiroz, de 1982. Utilizando-se da sociologia
weberiana, estas obras, embora com enfoques e
metodologias diferenciadas, entendem © Brasil como uma
nagdo peculiar: formada & margem das revolugdes burguesas
cldssicas e desenvolvida mediante os condicionamentos

impostos pelo modelo de dominagdo patrimonialista-

burocrdtico herdado da colonizag¢do portuguesa3.

A formagdo de um campo tedrico de andlise sobre
a formagdo da sociedade e do Estado brasileiros, a partir
da sociologia de Max Weber, teve seu marco seminal nas
obras de Sérgio Buarque de Holanda e de Raymundo Faoro?.
Holanda, primeiro a utilizar o instrumental teérico
weberiano, ainda na década de 1930, desenvolve a sua
andlise sobre a formagdo da sociedade brasileira
utilizando-se de uma referencial tedrico-metodolégico
mais prdximo da antropologia social. As andlises de Faoro
(1958) e Schwartzman (1988), privilegiam os métodos

préprios da sociologia e da ciéncia politica, para

2 Originalmente trata-se da obra S3o Paulo e o Estado nacional, do
mesmo autor publicada em 1975.

3 Entendemos que esses trés autores, além de Guillermo O’Donnell
(1988a, 1988b, 1991), constituem a principal referéncia intelectual
no Brasil quanto & utilizagdo da sociologia weberiana de dominagdo -
particularmente ao conceito de patrimonialismo - para interpretar a
formagdo da sociedade brasileira.

4 Autores que mais tarde vieram a ser conhecidos como os criticos
"radical-democrédticos" de nossas origens. Ver Moisés (1990) .
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reconstituir e analisar especificamente a formagdo do

Estado e do sistema politico brasileiros®.

Para Faoro (1958), primeiro a utilizar
sistematicamente o conceito de patrimonialismo na anilise
sociolégica do sistema politico brasileiro, a histéria do
pais estd marcada pelo peéso e o dominio do Estado
batrimonial-estamental-burocritico sobre a Nagdo,
conforme a heran¢a recebida da colonizagdo portuguesa e
nunca superada. Schwartzman (1988), por sua vez,
interpreta o Brasil a partir da releitura do conceito de
patrimonialismo em Weber, propondo uma nova tipologia
weberiana de dominacdo politica, onde o patrimonialismo
burocrdtico ou neopatrimonialismo seria uma forma
bastante atual de dominagdo politica nos Estados que se

modernizaram & margem da transigdo burguesa classica,

5 Faoro (1958) e Schwartzman (1988) polemizam com as interpretacdes
tedricas marxistas do_Estado (que, segundo eles, tende a interpretar
tudo o que ocorre em uma sociedade em termos de sua divis3o de
classes ou como expressio da infra-estrutura econdmica), propondo
como alternativa de anédlise, para o caso brasileiro, a diferenciacgio
que faz a sociologia weberiana entre OS sistemas de classe, os
sistemas de dominagdo politica e os sistemas de privilégio social e
status. Faoro utiliza-se da teoria das elites (Michels e Mosca)
enquanto Schwartzman desenvolve o seu estudo sobre a representacio
politica no Brasil baseando-se na teoria funcionalista e na teoria
dos sistemas de Talcott Parsons. Para uma compreensdo da referida
polémica ver Faoro (1958, p.261-71) e Schwartzman (1988, p.14 e
p-53-68). A nossa intengdo, assim como pPensamos ter sido a
preocupagao original de ambos os autores, ndo & atestar a possivel
superioridade definitiva desses sistemas interpretativos, mas tdo sé
constituir um campo tedrico adequado para a analise do presente
estudo empirico.
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caracterizados, sobretudo, pelo papel diminuto ou

inexistente do contrato social e da legalidade juridica.

A peculiaridade na abordagem de cada aator, ndo
s6 do ponto de vista metodoldégico, como em relagdo 3s
dreas de interesse, mereceriam miltiplas exploracdes
tebricas e contrastes no interior desse campo de reflexdo
sobre a formacdo da sociedade brasileira que, no entanto,
ndo cabem no escopo deste trabalho. O que interessa aqui
primordialmente &, ao contrdrio, salientar 0s elementos
comuns a esses autores. Os trés autores em questdo
convergem no sentido de que as raizes patrimoniais,
oligédrquico-privatistas da dominac¢&o no Brasil,
expressam-se principalmente nos aspectos: (a) do
artificialismo na introducido da ideologia liberal (b) da
precedéncia  histérica do estatismo em relagdo 3
"sociedade civil" e (c) do profundo autoritarismo
politico e social, que tem na marginalizag¢do popular em
relagédo aos espagos piblicos, uma caracteristica

histérico-estrutural de nossa formagdo social e politica.

A seguir, de forma sumidria, serdo apresentadas
as interpretagdes de cada autor em questdo sobre as
origens da formag3o social e politica do Brasil,
procurando elucidar os fundamentos de nossa histérica

ngo-cidadania.
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3.1 Holanda e a cordialidade como obstaculo a
impessoalidade da ordem moderna.

"O conflito entre Antigona e Creonte é de
todas as épocas e preserva-se sua
veeménecia ainda em nosso dias. Em todas
as culturas, o processo pelo qual a lei
geral suplanta a lei particular faz-se
acompanhar de crises mais ou menos graves
e prolongadas, que podem afetar

profundamente a estrutura da sociedade. o
estudo dessas crises constitui um dos
temas fundamentais da histéria social."
(Holanda, 1993 p.102)

Em Raizes do Brasil (1993), elaborado numa
conjuntura sécio-cultural pbs-Revolugdo de 30, Holanda
utiliza-se amplamente dos conceitos sociolégicos
weberianos, buscando reconstruir a histéria social
brasileira desde suas origens ibéricas a fim de
compreender os limites impostos & revolugdo brasileira,
entendida como democratizacdo da sociedade, da cultura e
da politica nacional. Utilizando-se de fontes tebricas
inéditas até ent3o (o historicismo, o culturalismo, a
psicologia, a etnologia e principalmente a sociologia
weberiana), o autor analisa os fundamentos - as raizes -
de nossa formag3oc histérica e mostra a sua manifestacdo
nos mais diversos aspectos da vida nacional. Para isso
serve-se de uma metodologia de oposigdes e contrastes,
através da reconstrugdo de diversos niveis e tipos do
real, onde o pensamento dialético se constitui pela

exploragdo de conceitos polares que, como ressalta

Antdnio Céndido6, aproveita (modificando) o critério

6 Cf. prefdcio analitico da obra de Holanda Rafzes do Brasil (1993) .
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tipoldégico de Weber, na medida em que focaliza pares, nido
pluralidade de tipos, o que lhe permite trati-los de
maneira dindmica, ressaltando principalmente a sua
interagdo no processo histérico. Trabalho e aventura;
método e capricho; rural e wurbano; burocracia e
caudilhismo; norma impessoal e impulso afetivo, sdo
pares destacados na estrutura social que Holanda constrdi

para compreender a sociedade brasileira.

Em dltima insténcia, e simplificando o
pensamento do autor, o dilema central analisado por
Holanda diz respeito aos obstaculos colocados pela
heranga de nossa formag3io ibérica, ao avango, no Brasil,
da revolugdo para uma sociedade moderna, racional e
democradtica. Nesse sentido, Holanda codifica ao longo de
sua obra as caracteristicas peculiares atribuidas 3§
Peninsula 1Ibérica: culto & personalidade; falta de
hierarquia; auséncia de espirito de organizag¢do
espontanea; &ansia de prosperidade sem custo; concep¢do da
inteligénecia como ornamento e prenda; cordialidade e

individualismo.

Sem entrar aqui numa exaustiva discussio dos
miltiplos aspectos e polémicas abertas por sua andlise,
cabe ressaltar apenas os elementos essenciais que
interessam ao presente trabalho: a influéncia das

caracteristicas ibéricas do personalismo, da falta de
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coesdo e do principio de hierarquia na vida social; assim
como do patriarcalismo na formagdo social e politica
brasileira, as quais, traduzidas nas praticas politicas
patrimonialistas e na cordialidade tipicamente
brasileira, sdo expressdes da acdo afetiva (Weber, 1993)7
que obstaculizam as formas de racionaliza¢do da vida
requeridas pela sociedade moderna e pela impessoalidade

democratica.

Holanda vai buscar na Peninsiula Ibérica as
origens mais remotas dos tragos que desenvolve
posteriormente na sua anilise para compreender a formac3o
do Brasil, a exemplo do personalismo de que provém a
frouxiddo das instituicdes e a falta de coesdo social
(1993, p.5). Nesse sentido, o autor alude a
particularidade das transformacdes sociais e politicas
sibitas e prematuras que engendraram, ao prdéprio tempo da
revolugdo portuguesa com o Mestre de Avis, a original
pPersisténcia de habitos tradicionais entre os ibéricos.
Questdo que mais tarde sofreria uma aguda anélise

socioldégica de Faoro (1958), quando este estuda as

7 Segundo Weber (1993) a acdo afetiva é especialmente emotiva,
determinada por emoc¢Ses e estados sentimentais atuais, distinguido-
se essa da a¢do tradicional (determinada por costumes arraigados),
da ag¢do conforme valores e da ag¢do racional conforme fins
determinados. A interpretacdo de Holanda, nesse sentido, parece
inovar, ao tratar uma acdo afetiva nio como algo extraordindrio que
caracteriza a dominagdo carismética, mas sim como um dado estdvel
(continuo), articulando, ao mesmo tempo, o afeto e a dominacédo
pessoal (que caracteriza a acdo patrimonial tradicional). Lembremo-
nos gque para Weber os tipos ideais nunca se encontram "puros" na
realidade social.
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origens do que ele classificou de estamento burocrdtico e

da permanéncia secular do Estado Barroco® em Portugal.

De todas as caracteristicas discutidas por
Holanda, sem ddvida a elaboracio da cordialidade, como
trago que nos & peculiar, foi aquela que melhor
frutificou e despertou aguda polémica. Em torno do homem
cordial® concentrou-se, talvez, a um sé tempo, a esséncia
da polarizagdo conceitual e o dilema principal proposto
pela reflex8o de Holanda. O contraste construido é o que
opde o patrimonialismo patriarcal ao Estado burocrdtico
(racional-legal). No entanto, & interessante perceber

como, na construgdo social dos tipos, Holanda interpreta

8 Faoro (1958, p.3%-45 e p.265-66) retira de Spengler a qualificacio
de Barroco para o nome do Estado que surge com a concentracdo do
poder de dominio e de mando na corte do Principe, em oposicio ao
decadente feudalismo gético. O autor explica a permanéncia secular
do Estado patrimonial e estamental burocratico em Portugal e no
Brasil, entre outras razdes, utilizando-se da teoria da lei do
desenvolvimento combinado de L. Trotsky, onde as nacdes se véem
obrigadas a dar saltos, a fim de combinar, no processo de
desenvolvimento, as esferas nacional e internacional.

S "A lhaneza no trato, a hospitalidade, a generosidade, (...)
representam, com efeito, um trago definitivo do cardter brasileiro,
na medida, ao menos, em que permanece ativa e fecunda a influéncia
ancestral dos padrSes de convivio humano, informados no meio rural e
patriarcal. Seria engano supor que essas virtudes possam significar
‘boas maneiras’, civilidade. S3o antes de tudo expressdes legitimas
de um fundo emotivo extremamente rico e transbordante" (Holanda,
1993, p.106-107). A expressdo foi retirada do escritor Ribeiro Couto
e conforme o préprio Holanda esclarece, a nogdo nada tem a ver com
a apologia da "bondade" ou do "homem bom", como queria entender
Cassiano Ricardo. A cordialidade "estranha, por um lado, a todo
formalismo e convencionalismo social, ndo abrange, por outro lado,
apenas e obrigatoriamente sentimentos positivos e de concdérdia. A
inimizade bem pode ser tdo cordial como a amizade, nisto que uma e
outra nascem do coragdo, procedem assim, da esfera do intimo, do
familiar, do privado" (Ibid., pP.107. Grifos originais). vVer a
propésito a "Carta dirigida a Cassiano Ricardo" In: Holanda, 1993,
p.143-146)
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o real, mesclando a ag¢do tradicional com uma outra forma
préxima da agdo afetiva, para dar énfase a essa Ultima,
sugerindo-a como principal obsticulo & implantag¢do da

ordem moderna (racional-legal) e democritica no Brasil.

E que a polarizagdo entre o arcaico e o moderno
se da, naquele momento, segundo a visio de Holanda, pela
antitese entre a influéncia do patriarcalismo - onde
predomina o sentimento e a mentalidade dos lagos
primarios, de afeto e de sangue - e a racionalizagio
requerida pela impessoalidade do Estado burocrdtico.
Segundo Holanda, formado no quadro da estrutura familiar,
o brasileiro recebeu o peso das relagbes de simpatia, as
quais dificultam a incorporacdio normal a outros grupos.
As relagdes impessoais, caracteristicas da ordem moderna
(racional-legal), n8o s3o agradaveis ao brasileiro que
procura reduzi-las ao padrdo pessoal e afetivo herdado da
familia tradicional, o que, segundo o autor, dificultaria

a sociedade urbana de tipo moderno (op. cit., p.101-112).

Como serd visto mais tarde, o autor retira
conclusdes fundamentais a respeito da influéncia do
patriarcalismo e do patrimonialismo nas origens da
formagdo da sociedade brasileira. Esta influéncia esta
representada sobretudo pelo particularismo que se
expressa na invasdo do publico pelo privado e do Estado

pela familia. O dilema original posto por Holanda advém
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do fato de que o homem cordial representa a nossa
impossibilidade de atingir uma ordenagdo impessocal que
permita a ruptura com os padrdes privatistas,
particularistas e oligdrquico-patrimonialistas dominantes
no sistema formado pela tamilia patriarcal: o
desconhecimento de qualquer forma de convivio que ndo
seja ditada por uma ética de fundo emotivo (Ibid.,
p.109) 9. Dilema esse plenamente consciente para o autor.
E se, talvez, ele n3o aponte claramente rara uma saida
diante disso (apenas indicando timidamente a tendéncia ao
americanismo entre nés)ll, por outro lado, é bastante
explicita e conhecida a sua radical posigdo a favor da

democratizagdo da sociedade brasileira.

Assim, as perspectivas da democracia no Brasil
estariam anunciadas pela transic3o, ainda incompleta, &
sociedade wurbana, cosmopolita, dada a persisténcia do
caudilhismo, da politica oligdrquica - enquanto
prolongamento do personalismo no tempo e no espago - do

patrimonialismo na gestio do Estado e na vida nacional,

10 Visando dar énfase em sua interpretacdo weberiana sobre a ética
protestante, Holanda (1993, p.127) cita o poeta Lawrence: ‘“na
atividade americana, o sangue & quimicamente reduzido pelos nervos".

11 Na esteira da Aboli¢3c como marco decisivo da nova ordem e
vislumbrando a importéncia da passagem do rural ao urbano diz

Holanda (1993, p.127): "(...) se a forma de nossa cultura ainda
permanece largamente ibérica e lusitana, deve atribuir-se tal fato
sobretudo &s insuficiéncias do ’'americanismo’, que se resume até

agora, em grande parte, numa sorte de exacerbamento de manifestag¢des
estranhas, de decisdes impostas de fora, exteriores 4 terra. O
americano ainda & interiormente inexistente".

97



o T R TR TR ey v T

assim como pela presenca das incongruentes alternativas
do 1liberalismo, do fascismo e do comunismo. Holanda
(1993, p.133) propde ent3o uma revolugcdo verticall?
frente Aas duas saidas (segundo ele superficiais e
enganadoras), propostas até entio pelos reformadores: (a)
a simples substituig¢fio dos detentores do poder pidblico
Seém que ocorram transformagdes estruturais na vida da
sociedade; e (b) a pretensio de compassar os
acontecimentos segundo sistemas, leis ou regulamentos de
virtude provada. Trata-se, no segundo aspecto, da critica
radical ao artificialismo do liberalismo caboclo e ao
prdéprio positivismo juridico que aqui se instalou, mais
para preservar os velhos padrSes do que para instituir

uma verdadeira ordem moderna.
3.2 Faoro e o Estado patrimonial-estamental-burocritico

Faoro (1958) vai buscar na histéria de Portugal
as origens de um Estado centralizado, burocrdtico e
patrimonial, transportado para o Brasil sob a protecdo
brit&nica apés a-ocupagdo de Lisboa por Junot em 1808, e
que j& se encontrava presente na administrag¢io colonial

desde o estabelecimento do Governo Geral em 1548. Tornado

12 A expressdo foi inspirada no naturalista norte-americano Herbert
Smith. Embora partindo de outro paradigma que n3o o marxismo e
expressando o que Antdnio Candido (post-scriptum & obra Rafzes do
Brasil, 1993) classificou de '"radicalismo potencial das classes
médias", poderiamos dizer que Holanda foi o precursor no Brasil da
idéia de ‘'revolugdo progressiva', processual, articuladora da
estrutura e da cultura, o Que nos faz pensar na semelhanga com o
conceito de '"revolugdo intelectual e moral" de Gramsci. Ver Holanda,
1993 p. 135.
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O Brasil independente em 1822 por um membro da realeza

portuguesa, a linha de continuidade nunca foi

completamente quebrada.

"A diferenga de estrutura das duas
colonizag¢des americanas (a portuguesa e a
inglesa) decorria da diversa constituigdo
do Estado, ém uma e outra nacgdo.
Portugal, na era seiscentista, ja se
havia consolidado em Estado absoluto,
governado por um estamento burocritico,

centralizador. A Inglaterra, ao
contrério, discrepando da orientacédo
histdérica continental, definiu-se numa
transacdo capitalista industrial e
feudal, repelindo a centralizacdo
burocrética." (Ibid., p.53 e p.65)

As transforma¢des da revolucio portuguesa, que
instituiu a dinastia de Avis na quadra renascentista, ndo

alteraram o cariter patrimonial daquele que foi chamado

por Faoro de Estado Barroco. BAntes, a dominacgé&o
patrimonial tradicional, da forma originéria
(patriarcal), com o esteredtipo do cargo como titulo de

nobreza, teria evoluido para o tipo estamental, formando
posteriormente . o estamento burocriticol3. o estamento
burocrdtico teria subido ao poder dentro da ordem
patrimonial longamente instalada e aperfeigcoada, nas
pessoas dos letrados, juristas e militares, tornando-se

mais s6lido com a diferenciac3o funcional do guadro

13 A partir da dinastia de Avis, "o novo patriciado constitui-se com
a incorporagdo das vencidas linhagens feudais e com a elevagdo a
nobreza da gente baixa. Posto que alimentado pelos ingressos
proporcicnados pelos comerciantes das corporagdes e grémios, forma
diversa e peculiar estrutura social - o estamento burocratico"
(Faoro, 1958, p.39)
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administrativo. Com o tempo, a sua forca atraiu os
préprios remanescentes feudais, enganjando-os como

ministros servidores do principe. (Ibid., p.26)14.

E interessante notar que, segundo Holanda (op.
cit. p.8 e p.78), as maiores facilidades encontradas para
a ascensdo da burguesia mercantil portuguesa, logo apbs a
revolugdo com o Mestre de Avis (em relacdo ao mundo
cristdo onde o feudalismo imperava sem grande estorvo),
e a falta de apoio econbmico exclusivo dessa classe, fez
com que esse segmento ndo 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 conseqgiiéncia, n3o se cristalizaram
padrBes éticos muito diferentes dos que j& preexistiam
para a nobreza, e ndo se completou a transicdo que
acompanha as revolu¢des burguesas para o predominio de
valores novos. A burguesia mercantil portuguesa procurou
associar-se as antigas classes dirigentes, assimilar
muitos dos seus principios, guiar-se pela tradi¢do, mais
do que pela razdo fria e calculista caracteristica dos

povos protestantes (Holanda, 1993, p. 8-9).

14 Segundo Faoro (1958, p.26), "para libertar-se do patrimonialismo,
com seu apéndice, o estamento, seria mister que Portugal ensejasse a
criagdo do mercado livre. Ent3o as classes expulsariam os estamentos
(...). Ora em Portugal a classe limitou-se e condicionou-se pelo
estamento governamental, detentor dos poderes do Estado. A livre
manifestagdo do mercado foi obstada, subtraindo-se bens e servigos
do seu império. A dominagdo patrimonial-estamental apropriou-se dos
poderes de mando e suas correspondentes probabilidades econdmicas.
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Segundo Faoro, o aspecto da centralizacio e da
burocratizag8o como elementos da vitéria patrimonial-
estamental sdo associados aos paises eurcpeus, onde
vingou a centralizacdo em torno do rei enguantoc alianca
deste com a burguesia comercial. Contrariamente, o
fendmeno da organizac¢io estamental-burocratica nao
conseguiu se impor nos paises em dque prevaleceu a
transag¢do do feudalismo com a burguesia mais industrial
que comercial, como na Inglaterra:

"Na Inglaterra, vingou uma transacdo
feudal-burguesa: o Estado normando
constituiu-se com a natureza feudal,
porém a unidade da nacdo foi alcanc¢ada
pela centralizagdo da fazenda real
(exchequer) " (op. cit. p.28)

O que caracteriza a formagdo do Brasil, assim,
€ que ela é fruto de um processo de colonizagdo que se
deu mediante o modelo patrimonialista de dominacéo,
constituindo-se o padrdo de interagdo Estado e sociedade
através do implacdvel dominio do Estado patrimonial-
estamental-burocrdtico da metrépolels. Embora ndo
desconhega as tendéncias centrifugas sempre existentes,
na visdo do autor o que deve ser ressaltado & o processo

centralizador da administragio colonial, que inclusive se

acentuou progressivamente até os fins do século XIX.

5 a caracterizagido de Faoro sobre o estamento burocrdtico é
contestada por J.M.Carvalho (1990). Para eésse autor ndo se tratava
de estamento, mas sim de uma 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.

UFRES
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Nesse sentido, Faoro tem uma concordincia com a original
interpretacdo marxista de Caio Prado Jinior (1945),
atestando nunca terem existido, no processo colonial
brasileiro, as principais condigdes que caracﬁerizam o)
vinculo feudal, quais sejam: (a) a idéia do pacto
politico na distribuicdo do poder e (b) o contrato com
direitos desiguais e deveres de fidelidade reciproca, com
© que ele conclui que nosso "feudalismo era apenas figura

de retérica" (Faoro, 1958, p.65-66) 16,
3.3 Schwartzman e o Estado neopatrimonial

Diante das insuficiéncias analiticas das
teorias de representacio politica ("burguesas™ ou
"marxistas"), as quais, segundo Schwartzman (1988), vém o
Estado como simples representagdo de classes ou agregacgio
de interesses, esse autor retoma os caminhos de Faoro e
explora amplamente a importéncia da recuperagdo atual do
conceito weberiano de patrimonialismo para a compreensdo
dos sistemas politicos e dos Estados que, a exemplo do

Brasil, se originam de processos bem distintos dos

16 O pblo oposto dessa interpretagdo, com posigdes centradas na
sociedade agriria, nas formas de privatizagdo do poder dela
decorrente e na énfase no poder centrifugo da aristocracia local,
pode ser encontrado em Nestor Duarte (1939) e Oliveira Viana (1949).
Para uma discuss8o mais aprofundada dessas duas tendéncias opostas
"centralizagdo x descentralizacdo", desde a colonizagdo até a
repiblica, bem como das incongruéncias do regime feudal no Brasil
ver especialmente o Capitulo "V" de Schwartzman, 1988.
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Estados capitalistas ocidentais modernos e

desenvolvidosl?.

Nesse sentido, constréi a sua prcolemiatica
tedrica assentada em dois niveis: o nivel estrutural, que
tem a ver com a maneira pela qual a sociedade se organiza
para a produgdo, distribuicdo e realocagdo politica de
bens escassos; e um outro, mais especificamente politico,
que se refere Aas maneiras pelas quais os diferentes
grupos na sociedade s&3o ou n3o convocados e tém ou ndo
tém reconhecidos seus direitos de participa¢do no
processo de decisles relativas & distribuig¢do social da

riqueza. (Ibid., p.34).

A abordagem estrutural, para © autor, baseia-se

na nogido que indica uma linha especifica de

17 Para o autor, o problema fundamental & que no Brasil os
acontecimentos politicos e partidiarios nido podem ser facilmente
compreendidos e previstos em fungdo de um claro modelo de
polarizagdo e conflito entre classes ou grupos de classes. Dai as
insuficiéncias, para a andlise da realidade brasileira, das teorias
da representag¢do politica ou de agregagdo de interesses (refere-se

aos pluralistas ou elitistas nos EUA), ou ainda das teorias da
"cultura politica" e da "modernizagio" desenvolvidas na década de
1960. Tanto as teorias "burguesas" de desenvolvimento politico,
como as andlises ‘"marxistas", (a classe em si antes da

consciéncia dos seus verdadeiros interesses), compartilham a nogio,
mais ou menos explicita, de que a passagem do estigio inicial
(tradicional, primitivo, em si) para o final (moderno, para si) se
faz através da industrializacdo (ou acumulagio capitalista). Segundo
© autor, ambas as vertentes, entretanto, tém dificuldades enm
explicar a persisténcia dos periodos "intervenientes" de
autoritarismo politico entre o tradicionalismo e a modernidade. Para
uma critica das teorias politicas e a importancia da recuperagdo do
conceito de '"patrimonialismo" ver especialmente o Capitulo "I" de
Schwartzman, 1988.
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desenvolvimento histérico origindria da Eurcpa feudal e
que conduz as sociedades capitalistas ocidentais,
modernas e desenvolvidas de hoje. Essa experiéncia
particular serve de referéncia positiva ou negativa para
entender um outro tipo de desenvolvimento histérico, que
parte do patrimonialismo - como outra variante de
sistemas politicos tradicionais - e conduz a um tipo
radicalmente distinto de sociedades contemporéneas
(algumas subdesenvolvidas, outras socialistas, outras
ainda com uma vivida experiéncia de autoritarismo e
fascismo) . Nesse sentido, a interpreta¢do de Schwartzman
se contrapde &s tradicionais teorias da ciéncia politica
que, sob o] item governabilidade, associam o]
desenvolvimento econdmico ao desenvolvimento politico das

sociedadesls. Diz ele:

"Esse tipo de raciocinio nfo leva em
conta o fato de que, muitas vezes, as
causas do equilibrio estfc do outro lado,
isto &, que instabilidade e autoritarismo
nao sdo, necessariamente, consequiéncias

de um ‘excesso’ de demandas em um
contexto de pouca industrializacdo e
recursos limitados, mas, talvez na

maioria dos casos, conseqiiéncias de uma
reduzida capacidade social de articulacg¢do
€ representagdo de interesses em um
contexto de concentragdo ‘excessiva’de
poder nas midos do Estado. Quando isso

18 Segundo o© autor, de acordo com essa teoria, problemas de
instabilidade politica e de regimes fortemente centralizados
ocorreriam quando a velocidade em que cresce a habilidade de lutar
pPor uma parte maior da riqueza nacional é superior d velocidade de
crescimento dessa riqueza; o que equivale dizer, em termos
politicos, quando o processo de construcdio nacional é mais répido
que o processo de desenvolvimento do Estado e de institucionalizacgdo

de mecanismos politicos nacionais. (Schwartzman, 1988, p.35).
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ocorre, as tentativas de aumentar e
articular a representagdo de interesses
na sociedade s3o suprimidas e cooptadas,
€ O resultado é a debilidade e a
dependéncia continuas dos grupos sociais
articulados, em relacdo ao centro
politico." (Ibid., p.35) (grifos meus)

O conceito de neopatrimonialismo & sugerido por
Schwartzman como recurso tipolégico interpretativo de
sociedades que, & margem da revolugdo burguesa classica,
se burocratizaram ("modernizaram") sem, no entanto, nunca
terem logrado a forma racional-legal. Sua teoria esta
centrada na tese de que os elementos "tradicionais" ndo

sdo os mais centrais no conceito weberiano de

patrimonialismo, © que tornaria problemdtica a sua

aplicacgéao direta aos conceitos de sociedades
contempordneas "tradicionais" ou ‘"modernas". Segundo o
autor, a apreensdo do raciocinio de Weber - inclusive

baseando-se no contraste que esse realiza entre o
patrimonialismo e o feudalismo -, torna possivel a
hipétese de distinguir duas formas de dominagdo politica
moderna, onde a auséncia ou bresenga de um contrato,
conforme o processo histdérico de formagdo dos sistemas
politicos ocidentais modernos, & o divisor de dguas

fundamental.

Assim, alguns estados modernos gque se formaram
a margem da revolugdo burguesa podem ser considerados

patrimoniais. Mas este patrimonialismo moderno, ou
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neopatrimonialismol?®, nio & simplesmente uma forma de

sobrevivéncia de estruturas tradicionais em sociedades
contemporineas, mas uma forma bastante atual de dominagido
politica por um "estrato social sem propriedades e que
ndo tem honra social por mérito préprio”, ou seja, pela
burocracia e a chamada "classe politica" (Schwartzman,

1988, p.59-60)29,

Schwartzman propde ent3o uma nova tipologia
weberiana de dominagdo politica formada conceitualmente
pelo entrecruzamento das varidveis relacio de poder
(absoluta ou contratual) e sistema normativo (tradicional
ou moderno). Segundo a sua interpretacdo, a 1linha de
continuidade que Weber estabelece entre dominacgéo
patrimonial tradicional e dominag3o burocriatica (que o
leva falar, muitas vezes, em "patrimonialismo
burocratico") deve ser vista em contraste com a
continuidade que parece existir entre feudalismo e
dominag¢do racional-legal, que surge historicamente

associada a emergéncia do capitalismo:

19 Schwartzman retira a expressdo neopatrimonialismo de S.N.
Eisenstadt, que por sua vez a utiliza para o estudo de estados
modernos fora do Ocidente, mas com forte sentido de sobrevivéncia de
formas tradicionais, o dque, segundo Schwartzman, nio & o caso do
Brasil.

20 O autor, nesse sentido, discorda de Faoro (1958), pois esta
definigdo (a auséncia de “"honra social por mérito préprio"), segundo
ele, tornaria inadequada a expressio "estamento burocraticon
(Schwartzman, 1988, p. 60).
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"O que as duas primeiras té&m em comum [a
dominag8o patrimonial tradicional e a
dominagdo burocratical, & que em ambas o
poder central & absoluto e incontestéavel,
ainda gue organizado, sustentado e
legitimado ©por sistemas completamente
diferentes de normas e valores. Os dois
Gdltimos [o feudalismo e a Jdominacdo
racional-legal]l sd3o similares de forma
oposta: sdo ambos exemplos de relacdes
contratuais estabelecidas entre unidades
relativamente auténomas". (Ibid., p.60)

O autor wutiliza a favor de sua teoria a
definigdo weberiana de tradi¢83o (a crenca na rotina de
todos os dias como forma inviolavel de conduta) e do seu
extremo oposto, os sistemas modernos (cujas normas sdo
baseadas na validade de um estatuto legal e na
competéncia funcional baseada em regras criadas
racionalmente), para salientar a tese do aspecto
"tradicional" comum ao patrimonialismo e ao feudalismo, e

o aspecto "moderno" comum ao neopatrimonialismo e A&

dominag8o racional-legal. (Ibid., p.60).

Para Weber, de acordo com Schwartzman (1988),
as formas modernas de dominag8o burocratica seguiram uma
dinfmica claramente politica (e n#oc administrativa),
surgindo como resultado de duas forcas conflitivas: (a) a
centralizagdo crescente do poder e (b) © aumento
crescente da participacédo politica nas modernas
sociedades de massa. Nesse sentido, entende sexr
fundamental a diferenciacdo histérica entre o

patrimonialismo na Europa Ocidental e os demais:
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"a dominagdo politica racional-legal &
filha do casamento entre e}
patrimonialismo dos regimes absolutistas
e a burguesia emergente: & uma forma de
dominagdo de base contratual, bastante
eficiente e adequada &s necessidades do
capitalismo moderno" (Ibid., p. 61)21

O patrimonialismo europeu ocidental se apoiava
no surgimento da burguesia e, no final do processo, o
sistema de dominag8o legal, herdeiro dos regimes
absolutistas, era fortemente contratual e bem apropriado
ao capitalismo moderno. O equilibrio variivel entre a
burguesia e os poderes patrimonialisticos, na luta contra
O0s remanescentes da sociedade feudal e corporativa,
poderia, assim, explicar as diferencas entre as
sociedades caracterizadas como "estatizadas" ou

"desestatizadas". (Schwartzman, 1988, p.65)

No entanto, para Schwartzman, as possiveis
diferengas estruturais na racionalidade e autoridades
legais entre os paises anglo-saxfnicos e os da Europa
Continental s&o minimas quando comparados com os Estados
que transitaram de um sistema patrimonialistico original

a um moderno Estado centralizado, sem o concurso de uma

21 Segundo Schwartzman (1988 p. 61), na Europa Ocidental o poder
patrimonial eventualmente promoveu a racionalidade formal da lei e
da administragdio, o que se choca com a tendéncia natural dos
governos patrimoniais de promoverem justiga substantiva e baseada no
favoritismo pessoal. Isto é explicado como consequéncia, entre
outras coisas, da necessidade de os governos centrais refrearem as
pretensdes de poder de seus vassalos e funciondrios graduados, o que
favoreceria a alianga entre os governos absolutistas e a burguesia
ascendente.
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revolugdo "burguesa". Esses t{ltimos, embora possam se
modernizar e racionalizar a sua burocracia, terdo uma
base de poder e sistemas politicos bem distintos das

democracias ocidentais (Ibid., p. 65).

A resolugdo tedrica desse problema, segundo o
autor, deve ser buscada na resposta que se dé& 3 seguinte
indagagé@o: os paises onde nd3o existiu uma burguesia
ascendente com a mesma forga e importancia que a
burguesia da Europa Ocidental teriam continuado
"tradicionais" ou teriam desenvolvido uma forma prépria
de dominagdo moderna e racional, mas sem o componente
contratual? Schwartzman oferece uma resposta a essa
questdo, lembrando a diferenciagdo weberiana entre a

racionalidade formal e a substancial (Ibid., p.62):

"Da mesma maneira que a racionalidade
formal se opde ad discricionariedade
pessoal, , caracteristica do
patrimonialismo antigo, ela também se
opde & racionalidade substantiva, que
tende a maximizar um conjunto determinado
de objetivos independentemente de regras
e regulamentos formais. Weber relaciona o
surgimento da demanda por este tipo de
racionalidade substantiva na sociedades
modernas & emergéncia da opinido piblica
e seus instrumentos, e, de maneira mais

especifica, a democracia de tipo
plebiscitaria, t83o temida por Alexis de
Tocqueville. (...) A combinac3o entre

governos centrais comandados por suas
‘'Razdes de Estado’ e massas passivas,
destituidas e mobilizédveis & a receita
mais acabada para os regimes patrimoniais
burocrédticos modernos™
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Para Schwartzman, a preocupac¢io cléassica de
Tocqueville era compartilhada por Weber a respeito das
possibilidades totalit&rias das sociedades de massa e da
burocratizagdo universal, pois Weber concebia a
possibilidade de emergirem sociedades modernas onde o
contrato social, definido como leis de atribuicdo de
direitos, deixasse de existir. E nesse sentido, que
Schwartzman propde o nicleo central de sua teoria (Ibid.,

p.63):

"assim como a dominagdo racional-legal
pode degenerar em totalitarismo
burocratico, & possivel para este tipo de
burocracia subsistir somente com seu
componente racional, mas sem seu
componente legal. Este &, em uma palavra,
© elo tedrico que faltava para a

compreensdo adequada dos sistemas
politicos neopatrimoniais: a existéncia
de uma racionalidade de tipo

exclusivamente ‘técnico’, onde o papel do
contrato social e da legalidade juridica
seja minimo ou inexistente. A importincia
deste conceito para o estudo e o
entendimento de sistemas politicos atuais
que ndo as democracias ocidentais é
ébvia" (grifos meus).

Schwartzman oferece, assim, uma interessante
perspectiva tebrica para compreender a continuidade das
raizes patrimoniais e burocraticas ao longo da formacdo
da sociedade e do Estado brasileiros, contribuindo para
elucidar a ©recorrente dualidade que caracteriza o
"enigma" da sociedade brasileira, qual seja: a forte

presenga de elementos patrimonialistas no modelo de

dominagdo - que se expressa nas praticas politicas, na
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gest@o sbcio-Estatal e nas interacdes sociais em geral -
convivendo com formas de "modernizacio" (racionalizacio)
puramente tecnocratica do Estado e com o artificialismo
das leis que impera em todos os niveis e esferas sociais.
Em outros termos: contribui para compreender as bases
autoritdrias de uma sociedade que se modernizou marcada
historicamente pela substantividade patrimonialista
mitigada na formalidade aparentemente compativel com uma
moderna ordem racional-legal. Dualidade essa que &
coerente com a dialética de inclusdo/exclusdo dos

segmentos populares no sistema de poder.

Entretanto, a sua proposta tipolégica falha ao
negligenciar uma caracteristica fundamental que &
persistente nos Estados formados & base de um forte cunho
patrimonialista, qual seja: a ndo diferenciacdo entre as
esferas publica e privada ou entre o que é interesse
piblico e o que € interesse pessoal. E bem verdade que
Schwartzman estd sobretudo preocupado em explicar o
permanente autoritarismo do Estado brasileiro. Dai
porque, coerentemente com a sua teoria - a modernizacdo
sem contrato - ele vai indicar a cooptacdo politica (como
serd visto mais adiante), como a principal conseqiiéncia a
ser extraida do modelo neopatrimonialista. Parece,
entretanto, que as dificuldades de separacio entre as
esferas pilblica e privada ou entre o que é interesse

pliblico e o que é interesse pessoal, também caracterizam
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o modo de dominagdo dos Estados que - a exemplo do Brasil
- formaram-se e modernizaram-se através de um forte cunho
patrimonialista, embora & claro, isso n3o se expresse de
forma idé&ntica & das arcaicas sociedades tradicionais

pré-burocriticas.

Segundo o que se depreende da literatura acima,
o ethos profundamente autoritario da dominagéo
patrimonialista na histéria do pais estd caracterizado
principalmente pelos seguintes elementos

interdependentes:

(1) a concepgéo tutelar do poder engendrada
pela precedéncia e primazia histérica do Estado em
relagdo & sociedade e Qque se processa através de

mecanismos de cooptagdo e de exclusdo social e politica;

(2) a auséncia da nogio de contrato social nos
padrdes de relacionamento da ordem social e politica, que
pressupde o reconhecimento do outro como sujeito portador
de direitos enquanto no¢do igualitdria Dbédsica da

democracia;

(3) a n8o distingdo entre o que é& piblico e o
que €& privado, configurando a 1inexisténcia da nocgdo

republicana que estd na base das democracias;
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(4) a permanente reposigd@o da dualidade entre o
pais real e o pais formal denotando uma esquizofrenia

entre os niveis institucional e o social.

A seguir, serd@o apresentados e discutidos cada
um dos aspectos acima enunciados, os quais serdo
abordados, principalmente, conforme a interpretacdo da

literatura até aqui adotada.

3.4 A nossa histdérica "ndo-cidadania"

3.4.1 Patrimonialismo e a concepgdo tutelar do poder

Contrapondo-se ao que classifica de
"esquematismo do materialismo dialético" - pois desatento
a fase ©pré-capitalista -, Faoro (1958) afirma a

possibilidade histérica da existéncia de um Estado
relativamente independente e autdnomo do sistema de
classes sociais, ou da "infra-estrutura" econdmica da

sociedadezz. Para ele:

"A andlise histérica da vida social e
politica de Portugal e do Brasil mostra,
porém, que a independ&ncia sobranceira do
Estadc n8o €é uma excegdo de certos
periodos histdricos, senfo a constante na
evolugdo dos dois povos (...) No Brasil e
em Portugal apenas em rdpidos interregnos
o estamento burocrético desceu a segundo

22 "O bonapartismo &€ fendmeno da independéncia do Estado no regime
capitalista, como o stalinismo o & no regime comunista". (Faoro,
1958, p.263).
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plano, abdicando de sua fungdo de ordem
dominante, para em seguida voltar ao
poder com maior vigor" (Ibid., pP.263)

Segundo o autor, a histéria da formagdo social
e politica do Brasil mostra o estamento burocritico
agindo como uma espécie de &rbitro da nagdo, das suas
classes, regulando materialmente a economia e funcionando
como proprietdrio da soberania. As demais camadas
sociais, classes ou estamentos, teriam sido condicionadas
por ele, carecendo de valor simbdlico prdéprio. Ou seja,
além da diferenciag¢do funcional, o estamento burocritico
teria uma diferenciacido social, agindo como comunidade e
dispondo do monopélio do dominio politico. Faoro, nesse
sentido, apbia-se na teoria das elites para deixar claro
o carater aristocritico do estamento burocritico, o que o
diferencia tanto da elite (a minoria dirigente existente
mesmo nas democracias, uma vez que o governo direto seria
impossivel), como do quadro administrativo que, segundo
ele, sempre existird mesmo no regime patricio-plebeu como
ponto extremo a que chegou a priatica democratica.

Assim, mesmo na histéria nmais recente do
Brasil, com a proclamagdo da Repiblica, estaria atestada
a perenidade do modelo politico patrimonial-estamental-
burocritico, pois, para o autor, mesmo com a vitéria das
idéias democrédticas - vitéria mais aparente do que real -
© modelo continuou a imperar sob outro molde. O patronato

politico sobre a nagd3o persistiu, com alteracdes
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puramente formais, sem haver nunca se diluido no poder
majoritéri023. O exercicio da tutela administrativa teria
sido exercido mais pelos funciondrios (inclusive os
militares) do que pelo pessoal politico, eleito e
renovidvel pelo voto universal. 0O Estado patrimonial-
estamental -burocrédtico impde o cariter aristocriatico do
poder, na medida em que a soberania est& apropriada com

exclusividade pelo poder minoritdrio, que ndo emana da

nagdo, sendo que a formou e plasmou (Ibid., p.263).

Schwartzman, por sua vez, aprofunda a anilise
de Faoro em relagdo & ©possibilidade histérica da
independéncia relativa do Estado?%. para ele, o Brasil
herdou um sistema politico que ndo funciona como

representante ou agente de grupos ou classes sociais

23 Esse aspecto seria criticado por Schwartzman, que cita Paim:
"ofuscado pela magnitude da prdpria descoberta, [Faoro] inclina-se
por tornd-la uma espécie de lei inexordvel de nosso desenvolvimento,
ou entdo uma herang¢a a repudiar em sua inteireza" (apud Schwartzman,
1988, p.71).

24 As interpretagdes de Faoro e Schwartzman sobre a independé@ncia
relativa do Estado ndo negam a existéncia de interesses de classe
refletidos no Estado e no sistema politico, como pode parecer. O que
parece fundamental para Schwartzman €& o fato de que as
caracteristicas de uma determinada estrutura estatal ndo podem ser
completamente deduzidas das caracteristicas de sua ’‘sociedade civil’
(ou, em outros termos, de sua estrutura de classe), da mesma forma
que uma sociedade ndo pode ser completamente entendida a partir das
caracteristicas formais de sua organiza¢do governamental, ou de sua
‘idéia’. E ainda: "Evidentemente a atividade politica n3o se da num
mundo idilico onde ndo existam interesses em jogo. Acontece, porém,
que os interesses manifestados na esfera politica nio s3o facilmente
identificdveis com interesses econdmicos bem determinados, como
normalmente se pensa. O processo politico tem objetivos e mecanismos
prdéprios que, embora ndo sejam independentes e isolados dos
processos que se desenvolvem na esfera produtiva, sé podem ser
entendidos em sua especificidade" (Schwartzman, 1988, p.28 e 57).
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determinados, mas gque tem uma dinamica prépria e
independente, que sé pode ser entendida se examinada a

histéria da formag¢do do Estado brasileiro:

"€ pela perspectiva weberiana gque podemos
ver que o Estado brasileiro tem como
caracteristica histérica predominante sua
dimensdo neopatrimonial, que é uma forma
de dominagdo politica gerada no processo
de transigdo para a modernidade como o
passivo de uma burocracia administrativa
pesada e uma sociedade civil (classes
sociais, grupos religiosos, étnicos,
lingliisticos, nobreza, etc.) fraca e
pouco articulada. O Brasil nunca teve uma
nobreza digna deste nome, a Igreja quase
sempre fol submissa ao poder civil, os
ricos geralmente dependeram dos favores
do Estado e os pobres, de sua
magnanimidade. N3o se trata de afirmar
que, no Brasil, o Estado é tudo e a

sociedade &€ nada (...) mas de entender um
padrio secular de relacionamento
caracterizado por uma burocracia todo-
poderosa (...) e uma sociedade
acovardada, submetida, mas por isso
mesmo, fugidia e freqlentemente rebelde.
(1988, p.14).

Schwartzman sugere o par "cooptagdo-exclusdo",
paré caracterizar modernamente a concepgdo tutelar do
poder, denunciada pelos criticos "radical-democriticos"
de nossas origens patrimonialistas e privatistas23. o
sistema burocritico e administrativo neopatrimonial se

caracteriza pela apropria¢do de funcdes, 6rgdos e rendas

25 Como afirmou Holanda: "E curioso notar-se que os movimentos
aparentemente reformadores, no Brasil, partiram quase sempre de cima
para baixo" (1993, p.119). Para Faoro: "A pressdo da ideologia

liberal e democratica nio quebrou, mnem diluiu, nem desfez o
patronato politico sobre a na¢do, impenetravel ao poder majoritério,
mesmo na transag¢do aristocritico-plebéia do elitismo moderno (...)"
(Faoro, 1958, p.263)
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piblicas por setores privados, que permanecem, no
entanto, dependentes do poder central. A reproducdo do
modelo patrimonial processa-se sem a mediagdo de grupos
sociais organizados ou da representacdo social e politica
que se daria no ambito de um espago politico especifico:
a existéncia do reconhecimento de um sistema politico e

de cidad&os.

Nesse modelo, o jogo politico consiste menos em
um processo de representagdo de setores da sociedade
junto ao Estado - tipico do modelo classico europeu -, do
que em uma negociagdo continua entre o Estado
neopatrimonial e todo o tipo de setores sociais quanto a
sua inclusdo ou exclusdo nas vias de acesso aos
beneficios e privilégios controlados pelo Estado. Mas
essa ndo €& uma negociagdo entre iguais. Assim, a
expressdo patrimonialismo politico é wutilizada para
designar uma relagdo intima entre o patrimonialismo - uma
caracteristica estrutural - e ‘"cooptagdo politica" -
elemento préprio do nivel politico, que ndo corresponde
.aos modelos "classicos" do Estado e do sistema politico
como simples representantes de classes. A cooptagdo
politica refere-se a um sistema de participacdo politica
débil, dependente, controlado hierarquicamente, de cima

26

para baixo E um processo pelo qual o Estado trata de

26 Embora sob outra perspectiva tedrica, A. Touraine (1986, 1988),
em sua andlise sobre o modelo "nacional-popular" na América Latina

diz que "o patrimonialismo & um obstdculo & democracia, na medida em
gue ndo reconhece a autonomia dos processo politicos de condugido da
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submeter d sua tutela formas autdnomas de participagédo.

Essa nf8o & uma peculiaridade brasileira, mas:

"a cooptagdo politica tende a predominar
em contextos em que estruturas
governamentais fortes e bem-estabelecidas
antecedem historicamente os esforcos de
mobilizagdo politica de grupos sociais.
Quando isso ocorre, posigdes
governamentais sdo buscadas n3o tanto
como  recursos para implementacdo de
interesses de tipo econdmico, mas como
forma de mobilidade social e ocupacional
per se. Isso significa que a
administragdo piblica é vista como um bem
em s1 mesmo, e a organizacdo
governamental tem as caracteristicas de
um patriménio a ser explorado..." (Ibid.,
p.37-38) (grifos meus)

O sistema de tutela e cooptacdo do modelo
patrimonialista-burocritico é avesso ao modelo clissico
de representagdo de interesses. Nesse Gltimo, o tipo de
politica que emerge do confronto entre os grupos ativos
gerados nos dois pdlos da divisdo social do trabalho, a
burguesia e o proletariado, pelo desenvolvimento do
capitalismo, estd relacionado com a regulacd3o das
relagdes de classe, com a distribuig3o da riqueza entre

elas e com a prépria constituigdo dos sujeitos sécio-

mudanga. (...) Uma politica de representacdo ... supde a
desvinculagdo dos elementos fundidos na unidade complexa do sistema
nacional popular, a formagio de um Estado mais estatal, de atores
mais sociais, e de um sistema politico mais representativo" (1986,
.p.6 e 13). Para Touraine, o modelo "nacional-popular" da BAmérica
Latina se caracteriza por um sistema politico mais de participagdo
do que de representagdo e pela indiferenciacio entre os atores
sociais, o sistema politico (partidirio, eleitoral) e o Estado. A
precedéncia do Estado em relagdo & sociedade é motivador da
hiperpolitizagdo da América Latina e da pouca autonomia dos atores
sociais e dos partidos em relagdoc ao Estado. Ver Touraine, 1988,
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politicos na sociedade. No sistema de tutela e cooptagédo,
pelo contrério, a forga politica do 1lider depende de sua
malor ou menor intimidade de participa¢do na burocracia
governamental, pois €& isso que lhe dard mais recursos
para manter e controlar as bases: se o Estado & todo-
poderoso, nada mais racional do que buscar seus favores e

pbrotegdo.

Isso explica, ao menos em parte, como, no
Brasil, o peculiar republicanismo liberal jamais
significou o estabelecimento dos direitos elementares da
cidadania ou mesmo de um modelo cléssico de representagdo
politica. Como aponta Carvalho (1989), o liberalismo, no
Brasil do inicio do século, adqguiriu um cariter de
consagragdo da desigualdade, de sancdo da lei do mais
forte, produzindo um regime profundamente autoritario,
onde o Estado € o ponto de salvac¢3o, transformando a
cidadania em uma estadania. Com a abolig¢3o da escravidio
e a vitdéria da Repliblica, na virada do século, o dominio
politico do 1liberalismo n8o trouxe uma ordem mais
igualit&ria. Ao contrario, foi sempre, em esséncia, um
privatismo conservador, cujas raizes podem ser
encontradas nas oligarquias da Primeira Repidblica. Como

afirma Holanda:
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"A democracia no Brasil foj sempre um

lamentéavel mal-entendido. Uma
aristocracia rural e semifeudal importou-
a e tratou de acomodi-la (...) aos seus

direitos ou privilégios, os mesmos que
tinham sido, no Velho Mundo, o alvo da
luta da burguesia contra os aristocratas.
E assim puderam incorporar & situacgéo
tradicional, ao menos como fachada ou

decoragdo externa, alguns lemas que
pareciam os mais acertados para a
época..." (1993, p.119)

A relagdo direta entre a lideran¢a politica e
a "massa", o "povo", & uma caracteristica estrutural do
Estado patrimonial-burocratico (Faoro, 1958; Schwartzman,
1988; O’'Donnell, 1988), pois existe uma simbidtica
relagdo existente entre a concep¢do tutelar do poder e o
cardter messiénico, "religioso", populista e personalista
do estilo politico de governar nesse modelo. Como disse
Faoro, parafraseando Weber (1992, p.845), o ideal dos

Estados patrimoniais é o pai do povo, pois:

"o ‘Estado-providéncia‘’, que tutela os
interesses privados, distribui os
favores, distingue com privilégios e
postos, faz justicga casuistica sem

ateng@o as normas objetivas e impessoais,
inspira nas massas a consagrag¢do do bom

principe, protetor do bem-estar dos
desvalidos (...) 0 principe fala
diretamente ao povo, destacando

claramente as ordens dnicas e separadas
da realidade, a do Estado e a da Nagéo
(...) 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 esperancas, promessas e
favores. (Faoro, 1958, P.267)
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O conceito de cooptacio politica, utilizado poxr
Schwartzman para caracterizar uma forma de tutela do
Estado sobre a sociedade e a cidadania, aponta o lado
"moderno" do pais, a administracdo central, a cidade,
como o centro decisivo da relacdo de dominagdo, ou seja,
© recrutamento de uma parte das elites brasileiras no
meio rural ndo representou um processo de representacdo

do campo junto ac poder central.

E nesse sentido que pode ser interpretado o
compromisso da politica dos governadores e da politica
coronelista que dominou toda a Primeira Repiblica. Como
mostrou o estudo clédssico de Vitor Nunes Leal (1975),
existia uma relag¢do simbidtica de dependéncia entre
administrag8o central e pocder local. O cerne da obra de
Leal esta nesse "estado de compromisso™ que se
eéxpressava na troca de favores entre o poder piblico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia
social e politica dos chefes locais, principalmente dos
senhores de terras. O compromisso coronelista era
precisamente a nova forma de manifestagdo do poder
privado, assentado ainda no latifdndio, base de
sustentagdo do mesmo poder privado. Mas o centro da

andlise de Leal estd no compromisso "que resultaria num

sistema de reciprocidade em que, de um lado, estdo os

chefes municipais e os coronéis com seus currais

eleitorais, e, de outro, a situacdo politica dominante do
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Estado, que dispBe do erdrio, dos empregos, dos favores,
e da forga policial" (Sales, 1994, p.33). Assim, o
compromisso decorria ndo da autonomia municipal, mas da
autonomia extralegal contida nele. A autonomia municipal
ndo &, nesse caso, um direito da maioria do eleitorado, e
sim uma déddiva do poder. O que, segundo Schwartzman (op.
cit., p.38), comprova que poder e dominag3o sdo
geralmente impostos de cima para baixo, e raramente de

baixo para cima2”.

A auséncia de mediag¢des institucionais & uma
caracteristica histérica do modelo patrimonialista, que
segundo O’Donnell (1988, p.66), contemporaneamente, se
expressa através da combinagdo de onipoténcia com
impoténcia do Estado, gerando um vazio das instituicdes
politicas que tende a ser preenchido por oscilagdes entre

formas tecnocrdticas de governar e gestos populistas28,

27 Segundo Schwartzman (1988, p.38), a politica que normalmente se
considera "tradicional", no contexto brasileiro, nfo & rural, mas
urbana, "moderna'", e levada a cabo por uma elite com refinamento e
habilidade necessirios para controlar um aparelho estatal bastante
complexo.

28 De acordo com Rouanet (1987, p. 329-330), no fundo, o populismo e
a tecnocracia s&oc os dois lados da mesma moeda, pois "a tenocracia
se legitima pelo saber técnico, o populismo, por sua identificacio
com o povo; mas, em seu funcionamento correto, a tecnocracia é um
populismo sem povo, e o populismo & uma tecnocracia sem técnica. No
frigir dos ovos, o resultado & o mesmo: marginaliza¢do cultural das
classes baixas e extingdo de sua consciéncia critica. A tecnocracia
atinge esse resultado profissionalizando as classes baixas; e o
populismo, idealizando a sua cultura: nos dois casos, elas sédo
privadas dos meios de pensar criticamente a realidade".
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sempre temerosos, devido ao estilo patrimonialista, das

mobilizagdes populares esponténeas.

Assim, a gestd@o patrimonial tende a ser
incompativel com respostas governamentais
institucionalizadas &s demandas autdnomas da sociedade e
participagido politica ativa, pois, nesse modelo
burocratico-centralizado, as estruturas politico-
partiddrias podem ser prolongamento do sistema e
altamente condicionadas pelo Estado, sendo organizadas e
conduzidas de cima para baixo, como demonstrou cabalmente
o estudo de Souza (1983) a respeito do sistema partidirio

brasileiro??

no periodo de 1930-1964.
Com efeito, uma tese '"classica" na explicagdo
do populismo define a sua raz8o de ser na disponibilidade

das massas populares urbanas, em fungdo de sua exclus3o

29 Souza (1983) inverte o modelo dominante de analise do sistema
partiddrio do pais (1930-1964), que Vvé& os partidos em termos de
sociedade atuando sobre o Estado, para apreender a estrutura estatal
como condicionante da formagdo, evolugdo e atuagdo dos partidos
politicos. A sua hipbtese €& que a importancia do partido como
instituigdo (ou o grau de institucionalizagdo do sistema partidéario)
em relagdo a outras forgas que compdem a estrutura do Estado pode
achar-se em relagdo inversa com a centralizagio deste. Nesse
sentido, o <clientelismo declina em importancia como forma de
controle e utilizag8o de recursos politicos quando a estrutura do
Estado favorece a consolidagdo dos partidos como articuladores de
alternativas e objetivos nacionais; inversamente, a existéncia de
uma estrutura estatal centralizada antes do surgimento do sistema
partiddrio constitui, por si mesma, uma dificuldade & sua
institucionalizagdo e um estimulo & politica clientelista. A partir
desse enfoque, o clientelismo deixa de ser compreendido como algo
"residual" do tradicionalismo, para se constituir num componente
estrutural do sistema politico. Ver Souza (1983)
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ou inclusdo precaria na cidadania, tanto para servir
maquinas politicas, como para tomar parte de forma
abrupta e espasmédica, as vezes violenta, na cena
piblica. Essa disponibilidade, segundo Nunes (1990, p.19-
20), é reforgada, por um lado, pela existéncia de uma
base social configurada pelos "setores populares urbanos"
em situagdes de privagdo estrutural que compromete a sua
prépria reprodugdo e, por outro, pela auséncia de
mecanismos e canais institucionais para compensar aquela
privagdo. A existéncia de um setor social, que demanda
servigos como condigdio de sobrevivéncia e que pode
ofertar votos em troca deles, e a existéncia de um setor
politico que, ante a desinstitucionalizacido dos
mecapismos de representagdo e participacdio, tem recursos
a ofertar, cria as condig¢des estruturais para as relacdes
clientelistas e/ou personalista-plebiscitérias, tipicas
do populismo. Conforme Schwartzman (op. cit. p.37), o
sistema de cooptagdo supde que os que controlam o sistema
politico tenham meios para comprar ou, de alguma forma,
incorporar esses esforgos de participacdo, de tal maneira
que sejam estabelecidos vinculos de dependéncia entre os
detentores do poder e as liderangas politicas emergentes.
E formado, assim, o bindmio subordinag¢do em nivel
institucional, ersatz de participagdo politica popular

(Nunes, op. cit. p.20).
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Exemplo maior das formas de tutela e de
cooptagdo politica, caracteristicas do sistema
patrimonialista-burocrdtico na histéria mais recente da

formag@o social e politica do Brasil, esta representado

pelo modelo de "cidadania", implementado no Estado Novo,
o qual se baseou na organizagéo corporativa
institucionalizada de grupos funcionais. Um Estado

autoritério, com fortes caracteristicas patrimonialistas,
impds um ordenamento da sociedade em termos de
"corporativismo de Estado"3? (Schmitter apud Schwartzman,
1988, p.67-68), criando uma estrutura legal de
enquadramento e representagdo de classe que durou
cinglienta e sete anos. Da ‘"questdo social", engendrada,
por um lado, pela presenga das reivindicacdes dos
trabalhadores na moderniza¢8o urbana e industrial do
inicio do século e suas formas autdnomas de organizacgdo
politica, e, por outro, pela expans3o do mercado interno,

surgiu esse modelo de "cidadania" experimentado no ais,
g

que Santos (1987) denominou de cidadania regulada.

O conceito de cidadania, definido por Santos
como cidadania regulada, encontra sua raizes ndo em um
cédigo de valores politicos, mas em um sistema de

estratificacgdo ocupacional, sendo tal sistema

30 O termo é& utilizado para distingdo em relagdo ao conceito de

"corporativismo societal", segundo o qual a sociedade se organiza a
partir das situagdes de mercado e estabelece limites e parametros
claros a4 agdo do Estado. Para uma discussdo a esse respeito, ver

Schwartzman, 1988, p.56-68.
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estabelecido por norma legal. Tornam-se "cidad3os": (a)
todos aqueles que se encontram localizados em qualguer
uma das ocupa¢des reconhecidas e definidas em lei; e (b)
a extensdo da cidadania se faz via regulamentacio de
novas profissdes e ocupacdes e mediante ampliagdo do
escopo dos direitos associados a essas profissdes, antes
que por expansdo dos valores inerentes ao conceito de

membro da comunidade (Santos, 1987, p.68)°31,

Nesse modelo, o conjunto dos direitos sociais
ficou subordinado &s organizag¢des sindicais tuteladas
pelo Estado, de modo que a figura dos direitos passou do
trabalhador ao sindicato e este, ao invés de representar
os trabalhadores diante dos patrBes e da lei, passou a
ser um representante do Estado diante dos trabalhadores:

uma investidura estatal (Paoli, 1992, p.502).

Assim, a primeira experiéncia de extensiio dos
direitos de cidadania, reconhecidos pelo Estado no
Brasil, ndo significou: (a) nem a efetiva incorporacdo de
novos contingentes sociais a padrdes de interacdo
politica, fundados na igualdade basica perante a lei; (b)
nem um avango significativo em direc3o a um maior nivel

de igualdade social, pois ficaram excluidos dos direitos

31 Uma parte importante do sistema de cooptagdo, criado a partir do
regime Vargas foi o Ministério do Trabalho e o sistema
previdencidrio, mais tarde, transformados em capital politico do
Partido Trabalhista Brasileiro. A esse respeito, ver Santos (1987),
Paoli (1992), Moisés (1990) e Schwartzman (1988).
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sociais, na condigdo de "pré-cidadios", todos aqueles

cuja ocupagdo a lei desconhecig3? (Moisés, 1990, p.19).

Foi nesse modelo que a sociedade brasileira

criou a sua nocgdo peculiar de "cidadania", acoplada 3
situagédo de trabalho controlado e imposto
autoritariamente pelo Estado (Paocli, 1992, p.502). A

longa duragdo dessa experiéncia comum de se conhecer
direitos - que, em sua esséncia, perdurou durante todo o
periodo populista posterior ao pbds-guerra e adquiriu um
cardter de violéncia institucional generalizada durante o
regime militar - excluiu tanto a cidadania liberal,
fundada na equivaléncia politica dos individuos, como uma
cidadania coletiva diferenciada, fundada no exercicio da

participag@o e de ag¢3o comum das classes subalternas.

32 Mantinha-se a proibigd3o do direito de votar e de ser votado aos
analfabetos; a regulamentagdo do funcionamento dos partidos
mantinha-os sob a tutela do Estado e a legislag8o eleitoral era
bastante restritiva a uma participagdo mais ampla {(Moisés, 1990,
P.19). Ao mesmo tempo, estavam excluidos todos os trabalhadores

rurais e urbanos que desempenhassem ocupacdes ‘difusas para efeito
legal. Segunao Ssantos (1987, p.68), a associagdo entre claadania e
ocupagdo proporcionard as condigdes institucionais para que se
utilize, posteriormente, os conceitos de marginalidade e de mercado
informal de trabalho, uma vez que nessas categorias ficarido
incluidos ndo apenas os desempregados, os subempregados e os
empregados instaveis, mas, igualmente, todos aqueles cujas
ocupag¢des, por mais regulares e estdveis, n&o tenham sido ainda
regulamentadas.
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3.4.2 Patrimonialismo e a ausé@ncia da nog3o de contrato
social.

Como visto anteriormente, especialmente através
de Schwartzman (1988), os Estados que se formaram com
base no patrimonialismo té&m na auséncia de relagdes
contratuais uma de suas caracteristicas essenciais. Esse
modelo se expressa, entre outras formas, através da
tutela e da coopta¢do politica e se alimenta de escassas
e fréageis mediagdes institucionais existentes entre
politica e sociedade. Vale chamar atencdo para a
particularidade, talvez sui generis, gue assumiu esse
modelo de dominagdo no Brasil, no tocante i descomunal
desigualdade com qQue se expressou a auséncia de relagdes
contratuais e sua repercuss&o na prdpria constituicdo dos

sujeitos sbcio-politicos das classes sociais.

O’Donnell (1988) analisa esse aspecto através
da matua relagdo estabelecida entre os hiatos sociais e
os hiatos institucionais, demarcados historicamente pelo
elitismo e pelo patrimonialismo social e politico, que
resultam na auséncia do reconhecimento da alteridade, do
outro como sujeito de direitos e pela auséncia de
mediag8es sociais e politicas capazes de processar as

mudangas sociais e as demandas do setor popular.

Nesse sentido, o vazio de institui¢des sociais
e politicas que acompanha o enorme crescimento econdmico,

a complexidade e a diferenciag¢do do pais nas dltimas
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décadas, s3o caracteristicas gque vado muito além da
natural hostilidade com que o regime burocritico-
autoritadrio de 1964 tratou as media¢gdes institucionais
representativas do setor popular33, para se projetar em
causas mais profundas de nossa histéria. Os temas
trazidos por Holanda (1993) e Faoro (1958) para a andlise
de nossas origens patrimonialistas e oligarquico-
privatistas mostram, entdo, a forca de sua persisténcia.
Segundo O’'Donnell (1988, p.79-80), a histéria tem
dificultado enormemente a emergéncia de organizag¢des e
identidades razoavelmente auténomas do setor popular:
"¢ a [histérial] que afirma gque as
relagdes sociais baseadas no
autoritarismo (embora &s vezes de rosto
benevolente) das rela¢des personalistas -
e portanto anti-institucionais e arcaicas
- tende a gerar uma politica n3o menos
personalista e, no fim, autorit&ria. A
enorme disténcia socioecondmica existente
entre as classes dominantes e as
dominadas & facilmente transposta para a
politicamente existente entre as
‘elites’ e o ’'povo’™".
Ambos os hiatos reforcam-se e, em conjunto,
impedem a emergéncia das institui¢des politicas préprias
da democracia. Isto &, de priticas previsiveis e

regulares, habituais e generalizadamente acatadas e

(usualmente) incorporadas em institui¢Bes piblicas,

33 Para além do cardter repressivo e da destruicdio dos espagos
piblicos democraticos, o regime militar, instalado em 1964, deu
continuidade, em novas bases, ao cariter patrimonialista do Estado
brasileiro. Segundo Aspdsia Camargo (1989), o seu contetido adaptou-
se 4 dindmica das novas liderangas tecnocriticas e as demandas mais
sofisticadas do setor moderno.
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capazes de processar as demandas de, pelo menos, todos os
setores politicamente ativos da sociedade, de acordo com
regras do jogo competitivo que excluem a eventual

supressé@o dessa competitividade (Ibid., p. 79-80).

O processo social e politico brasileiro mostra,
por um lado, a particular presenca de uma burguesia que
se constitui como sujeito social e politico, tendo como
interlocutor quase somente o aparato estatal, com o qual
tem uma relagdo simbibdtica e de forte dependéncia -
situag¢do que tem a ver, segundo O’Donnell, com o arcaismo
das relagBes de trabalho e o acentuado autoritarismo das
relagdes da burguesia e do aparato estatal para os que
aparecem como "socialmente inferiores" - e, por outro
lado, numa relativa auséncia do setor popular, como
situagdo herdada da escraviddo e reforcada historicamente

por um eficiente sistema de dominacio.

Assim, a relativa auséncia do setor popular,
como sujeito sbécio-politico razoavelmente auténomo,
define a particularidade do modo de ser histérico da
burguesia brasileira. Uma classe que se constituiu como
um sujeito sécio-politico profundamente autoritério -
como o foram todas as burguesias até que a crescente
presenga do setor popular levou-as para as concessdes

democratizantes (Ibid., p.76).

130



Mas aqui estd uma diferenca crucial que, em
geral, nos separa da experiéncia constituida nos paises
que lograram uma transicdo classica para a ordem moderna.
E que, na histéria do capitalismo, a cidadania constituiu
um nexo institucional e social entre Estado e classes
sociais, onde os sujeitos sbcio-politicos - burguesia e
trabalhadores - foram-se constituindo mutuamente no plano
das disputas que dizem respeito aos direitos
democraticos, &s relacdes de trabalho e as relagdes de

cada sujeito com o Estado.

Como foi ressaltado no Capitulo 2, a evolugdo
da cidadania n8o resultou de concessdes unilaterais da
parte da burguesia, mas das pressdes de baixo do setor
popular gque geralmente n3o foram suficientes, mas
necessdrias, para convencer a burguesia e/ou os governos
da conveniéncia - ou necessidade, para preservar o
sistema de dominag3o social - em aceitar esses avangos. A
extensdo dos direitos foi alcangada n3o como
benevoléncia, mas como algo a que os cidaddos, pelo fato

de serem tais, faziam-se credores.

O'Donnell esclarece, ent8o, uma questdo-chave
para compreender a diferenciagio que assumem as relag¢des
sociais e politicas das formas de dominac3o com fortes

tragos patrimonialistas, dagquelas sociedades onde
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vingaram rela¢des contratuais na transigdo para a ordem

moderna de cardter racional-legal, qual seja:

"uma conduta pluralista (embora ndo
necessariamente democratica) surge do
reconhecimento da legitimidade da

difereng¢a, da aceitagdo do outro como
sujeito de direitos e interesses validos
mais além da vontade do ego. Esse outro
da burguesia tende, precisamente para
poder se afirmar enquanto outro, a se
constituilr como sujeito coletivo" (Ibid.,
p.77).

Ao  contrdrio dessa experiéncia histérica,
segundo O’Donnell, o Brasil & uma sociedade onde a pesada
heranga da escraviddo convive com uma burguesia que "nZo
foi submetida & experiéncia civilizatéria de ter que se
defrontar e negociar com a sua contraparte de classe"
(1988, p.78), tendo, por isso, enormes dificuldades em
todos os planos, inclusive no politico, para reconhecer e
institucionalizar a diversidade dos outros. Antes de uma
cultura especifica, s8o relacdes de forga estruturais
enraizadas numa dindmica de omissdo histérica da
burguesia, que é reproduzida de virias maneiras pelo
Estado e ©pelas ©prbéprias classes dominantes que,
naturalmente, tiram enormes vantagens disso, uma vez que
essa histOria se (re)apresenta repetidamente contra a
emergéncia das classes dominadas enquanto sujeitos sbécio-
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 histérico de
alargamento e de conguista da cidadania - pelas classes
dominadas - reforcou a percep¢do publica gquanto ao
cardter ilegitimo das préaticas clientelistas -, no caso
brasileiro, o padréo clientelista pode ter uma
"legitimidade prépria", na medida em que a extensdo dos
beneficios n8o é visto como um direito inerente &
cidadania, mas como concessido dqueles que deté&m maior

poder de negociagdo (Castro, 1988, p.62).

As conseqgliéncias desse arcaismo si3o bem
conhecidas e configuram o que Sales (1994, p.27), ao
definir a cidadania concedida enquanto raiz da
desigualdade social na cultura politica brasileira,
classificou de um pais onde '"bem se manda ou bem se
pede". Nas relagdes sociais arcaicas da sociedade
brasileira, n3#o hd reconhecimento dos sujeitos nem
negociagdo com os mesmos; em outros termos, ndo ha
representagdo de interesses no sentido cléssico europeu.
Sao relagdes de trabalho intrinsecamente anti-
institucionais que, ao negarem os direitos democréaticos
de representacio, possibilitam e reforcam préaticas

arcaicas e autoritdrias. Nesse tipo de relagdes sociais:
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"manda-se, e quando muito, concedem-se

algumas vantagens ou favores aos
individuos que, a critério do ‘patrio’,
‘merecem’, e dos quais se espera em

troca, que continuem sendo leais. Esta &
como se sabe a anatomia do clientelismo
(...) um resultado disto & a fragmentacio
e desorganizacsio do setor popular e a
ténaz resisténcia contra os setores
dominados se constituirem enquanto
sujeitos coletivos e a ser representados
como tais. No Brasil, isto irradia para
numerosas relagdes sociais um descomunal
grau de desconhecimento do outro que
aparece como inferior. Pense-se, na
violéncia policial nos bairros pobres; no
trato dispensado ao popular que se
apresenta a uma repartic8o piblica sem o
acompanhamento do seu  padrinho; na
criminosa desconsideracdo para com os
pedestres ‘da parte de quem dirige o
carro..." (O'Donnell, 1988, p.77)

Assim, o estilo patrimonialista na forma de
fazer politica, marcado pelo predominio das relagdes
pessoais e pelo n8o reconhecimento do outro como sujeito
de direitos, & també&m um "espelho do mundo social", onde
se cria um mundo sem mediacdes sociais e institucionais.

Em outros termos: sem relacdes contratuais.

3.4.3 Patrimonialismo e a nido diferenciagfo entre o que
é piblico e o que é privado e/ou pessoal.

A dificuldade no Brasil da separag¢do entre o
espago piblico e o espago privado, o que implicaria no
reconhecimento da diversidade dos outros como sujeitos
sociais que possuem interesses, valores e direitos

legitimos, através da possibilidade de
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institucionalizacdo desse reconhecimento dos outros, tem
raizes, como foi visto, em um passado profundamente
autoritdrio. Holanda (1993), ao analisar a formagéo
patrimonialista-patriarcal do Brasil, j& destacava as

conseqliéncias politicas desse aspecto:

"Ndo era facil aos detentores das
posigdes piblicas de responsabilidade,
formados por tal ambiente [patriarcall,
compreenderem a disting¢do entre os
dominios do privado e do piblico. Assim
eles se caracterizam justamente pelo que
separa o funciondrio ‘patrimonial’ do
puro burocrata (...) No Brasil, pode
dizer-se que sé excepcionalmente tivemos
um sistema administrativo e um corpo de

funcionidrios puramente dedicados a
interesses objetivos e fundados nesses
interesses. Ao contririo, & possivel
acompanhar, ao longo de nossa histéria, o
predominio constante das vontades

particulares que encontram seu ambiente
préprio em circulos fechados e pouco
acessiveis a uma ordenacdo impessoal
(...) (1993, p.105-106) (grifos meus)

Como ressalta uma ampla literatura, a dimensido
republicana, com seu conjunto de direitos e garantias
individuais, associativos e politicos, & parte essencial
da formagdo das democracias contempordneas. Trata-se da
tradigdo da repdblica (etimologicamente, res publica, a
coisa puiblica), que se baseia na distingdo entre o que &
piblico e o que & privado e/ou pessoal. Fundamento do
Estado de Direito, da idéia da res publica, surge a nog¢ao
do governante como um servidor da cidadania, em cuja
representacédo administra os interesses piblicos

(O’Donnel, 1988; Bobbio, 1986, 1987; Lafer, 1988).
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A dimens8o republicana da democracia esta
configurada nas idéias de accountability e de
representagdo, assim como na nocdo que distingue as
esferas dos interesses plblicos dos interesses privados.
A accountability, termo que, como chama atengdo O’'Donnell
(1988 e 1991), talvez, nio casualmente, n3o tem tradugédo
literal para nossos idiomas, compreende dois aspectos
principais: (a) a sujeicdo e conseqiente obrigacdo do
governante e do funciondrio de sujeitar seus atos i lei;
(b) a obrigagdo do governante de brestar contas dos seus
atos, com suficiente transparéncia para que a cidadania
possa avaliar sua gestdio e ratifici-la ou rechagéi-1la,
através de procedimentos democraticos (Idem, 1988, p.64-

65; 1991, p.32)3%,

Embora o Brasil nfo possa ser comparado com as
arcaicas sociedades tradicionais, a continuidade de
fortes tragos patrimonialistas no modelo de dominagdo da

sociedade brasileira, conforme visto anteriormente, & uma

34 Segundo o autor, nas democracias consoclidadas a accountability
opera ndo sé "verticalmente", em relagiio Aaqueles gque elegeram o
ocupante de um cargo piiblico (exceto, retrospectivamente na época de
eleigdes), mas "horizontalmente", em relacdio a uma rede de poderes
relativamente autdnomos (isto &, outras instituicdes) que tém a
capacidade de questionar e, eventualmente, punir, maneiras
"impréprias" de o ocupante do cargo cumprir suas responsabilidades.
O autor chama a atengdio para o fato de que nas democracias
delegativas, ou seja, democracias com baixa densidade institucional,
ndo hd praticamente obrigatoriedade de prestagdo de contas
(accountability) horizontalmente por parte dos
governantes (0’Donnell, 1991).
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razdo estrutural por exceléncia para o estabelecimento de
relagdes s&cio-politicas que impedem a diferenciacio
entre o espago pliblico e o espago privado e entre o que
€ o interesse piblico e o que & o interesse privado e/ou

pessoal. Conforme O’Donnell (1988, p.66)

"A base de funcionamento deste sistema,
patrimonialista e inerentemente
personalista, & a outorga aos poderosos
dos quais depende o seu funcionamento, de
prebendas em trocas de apoios. Para
baixo, o mecanismo principal gque faz
funcionar o sistema & o clientelismo (as
pPrebendas s&@o o primeiro degrau de uma
série de hierarquias clientelisticas).
Este sistema de trocas horizontais e
verticais de bens que, para uma concepgédo
mais racional e moderna da vida social e
politica sdo bens piblicos, é
contraditdério com a vigéncia de um estado
de direito, da cidadania e de toda a
accountability".

Ressalta-se, assim, no modelo patrimonialista
brasileiro, uma latitude de vinculos clintelfsticos que
vai além da situag3o de privacdo estrutural dos setores
subalternos, em termos de bens e servigos para a sua
reprodugdo e sobrevivéncia, para abarcar - na interacido
entre Estado/sociedade - tanto grupos subalternos melhor
situados na escala social, como também as elites
econdmicas e intelectuais. Assim, conforme Nunes (1990,
p.20), na analise do dominio patrimonialista, é
preferivel falar de uma privag¢do estrutural de forma mais
generalizada, envolvendo, por um 1lado, a privacdo dos

particulares daquilo que constitui a coisa ptblica, como
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marca distintiva do Estado e, paradoxalmente, a
privatizagdo dos critérios de distribuic3io dos bens e

recursos publicos.

Nesse sentido, o modelo pPatrimonialista e
oligdrquico do caso brasileiro, representou uma
verdadeira perversdo com que assumiu a regulacdio do fundo
piblico, especialmente nesses Gltimos cinglienta anos em
que ele jogou um papel fundamental na reestruturacdo das
relagdes de producdio. E sabido que o Welfare State, como
conseqiiéncia das politicas originalmente anticiclicas de
teoria keynesiana, constituiu-se no padrdo de
financiamento piblico da economia capitalista
desenvolvida nas Gltimas cinco décadas. Conforme F. de

Oliveira, essa regulacdo pode ser sintetizada:

"na sistematizac8o de uma esfera piblica
onde, a partir de regras universais e

pactuadas, © fundo piblico, em suas
diversas formas, passou a ser o
pressuposto do financiamento da

acumulacdo do capital, de um lado, e, de
outro, do financiamento da reprodugdo da
forga de trabalho, atingindo toda_ _a
populagdo por meios de gastos sociais">°>.
(1988, p.8) (grifos meus)

35 Segundo Francisco de Oliveira, tanto na organizagdoc da esfera
piblica, quanto na da democracia representativa, a fung¢ido
intermediadora do fundo plblico alterou as relagdes entre as classes
e deu lugar & ampliacgido e fixagcdo das fungBes das classes médias. A
esse respeito ver Oliveira (1988).
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Gerando um verdadeiro "Estado de Mal-Estar"
(Ibid., 1988) - uma contrafagio do processo de Welfare
State ocorrido nos paises capitalistas avancados,
especialmente no que se refere ao financiamento da
reprodugdo da forg¢a de trabalho -, O processo brasileiro
foi caracterizado pelo fato de que o papel intermediador
e regulador do fundo pdblico foi realizado num contexto
de eliminagdo da esfera piblica e aprofundamento das
praticas patrimonialistas que garantiram a sua
"privatizag¢3o". Processo esse viabilizado, sobretudo,
pela auséncia de critérios universais e impessoais nas
formas de acesso aos bens e recursos puUblicos, como
pratica tipica do estilo patrimonialista de gestdo. O
modelo patrimonialista de dominagdo encerra um sistema
politico frontalmente contrério as mediacg8es
institucionais, pois sem essas, como diz O’Donnell:
"evapora-se a dimensdo que a supde, da
accountability, € nado se avang¢a na
criagdo e fortalecimento das instituicdes

que, ao estabelecer aquelas mediacdes,
iriam liquidar o predominio do estilo

patrimonialista (...) Como resultado
disso tudo, a distinc&o republicana entre
© piblico e o privado (que como
percebemos ndo depende s8 de virtudes
pessoais, mas de institui¢des que a
consagrem e resguardem) recua no
horizonte. E desta maneira gque o elitismo
reproduz os seus correlatos: o

patrimonialismo como estilo politico
predominante e o clientelismo como modo
preponderante de vinculacdo com o setor
popular; o espago aberto para as mesmas
praticas e ideologias populistas que a
‘elite’ tanto teme; o carater
‘subversivo’ com que aparecem as demandas
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populares carentes de mediagdes
institucionais". (1988, p.81-82)

3.4.4 Patrimonialismo e a dualidade entre o pais real e
o pais formal.

As questOes colocadas acima apontam para os
mecanismos de exclusdo do setor popular na produgdo de um
espago plblico "descidadanizado" como marca acentuada de
nossa histdéria social e politica. Mas evidenciam, também,
eéxatamente as resultantes sb6cio-politicas daquelas
caracteristicas essenciais 3j& apontadas pelos criticos
"radical-democriticos" de nossas origens
patrimonialistas, quais sejam, um sistema de dominagéo
que articula e reproduz constantemente o artificialismo
das leis e a concepgdo tutelar do poder, que acabam
constituindo uma realidade de disjuncdo entre o pais real
e o pais formal - a célebre esquizofrenia entre o social

e O institucional que caracteriza a sociedade brasileira.

Como lembra Moisés (1990), essa cisio - j&
denunciada por Holanda em 1936 - teve como conseqiiéncia o
desenvolvimento de costumes politicos desligados da vida
real do povo, produzindo institui¢®es que funcionavam
como um anexo da experiéncia concreta da populac3o, mas
ndo como a necessiria mediag3o politica de conflitos

efetivos, como & préprio de um regime democratico3®,

36 Como bem aponta Moisés (1990), a disjuntiva entre a politica e a
vida social n3o foi diagnosticada, exclusivamente, pelos criticos
radical-democrédticos, como Holanda e Faoro, mas mesmo por autores
que pertencem ao outro lado do espectro politico. E o caso, por

140



O ha&bito de ver todas as iniciativas serxem
tomadas pelas elites dominantes, privilegiadamente
situadas no interior do aparelho do Estado, desenvolveu
na maioria do povo uma conduta politica que leva a
esperar tudo "de cima". Assim, o elitismo teria a sua
contraface na indugdo da passividade, que, por sua vez,
reforga o estatismo. O ciclo da dominagdo fecha-se sobre
si mesmo: "espera-se tudo dos governos, a quem cabem
todas as iniciativas, inclusive aquelas que se referem &

prépria regulagdo da ordem politica" (Ibid., 17-18)37.

O resultado desse tipo de modelo sbcio-politico
€ a -edificagdo de uma ordem politica apartada da
experiéncia do povo e, freqlientemente, voltada contra os
seus interesses fundamentais. Como j& apontava Faoro

(1958), a participacdo é substituida pelas mobilizacdes

exemplo, de Alberto Torres, cujas anidlises serviram de fundamento,
muitas vezes, para a justificativa de posigdes elitistas e
conservadoras. Ver a respeito Torres, 1974.

37 Dai a justificativa da primazia do Estado em face da sociedade
civil, perspectiva que, como salienta Moisés (1990, p.16),
justificou diferentes concepgdes que, desde as primeiras décadas
deste século, 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 nog¢8o genérica, difusa, mas abrangente e consistente,
que "supde a oposigdo entre a sociedade como um ente amorfo,
amebdide, disforme e cadtico, e o Estado, como o principio
organizador, regulador e, principalmente, capaz de gerar a ordem
necessdria, ndo s6 a sobrevivéncia, mas ao desenvolvimento da
sociedade" (Moisés, 1990). Ver também Lamounier, 1977.
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como meros espetédculos38. Parece evidente que, entre
outras conseqléncias, esse sistema politico provoca um
brutal distanciamento entre representantes e
representados. Segundo Benevides (1991), uma das
principais deficiéncias do sistema politico brasileiro, &
a total auséncia de responsabilidade dos representantes
perante o povo, devido ao fato de que a representac¢do no
Brasil tonou-se, na prética, uma espécie de

"representagdo teatral do poder perante o povo", e n3o a

"representagdo do povo perante o poder"39.

A disjuntiva entre a politica e a vida real do
povo produz um resultado de forte alienag¢do politica como
elemento da cultura politica do pais presente em parcelas
significativas da populacéo. Trata-se, como se v&, de um
modelo de dominag8o onde os mecanismos e os processos de

tomada de decisdes pidblicas, apropriados pelas

38 Por outro lado, “"na base da pirdmide (social), no outro extremo
dos deuses olimpicos, o povo traga sua prépria orientacdo, na
expressdo primiria _de anseios e eésperangas, politica que pode

chamar-se (...) de a politica da salvagdo. (...) BAs classes
negativamente privilegiadas, com o entusiasmo orgidstico dos
superticiosos, confundem o politico com o traumaturgo, gue
transformard as pedras em pdes, os pobres em ricos (...). Enquanto o

estamento burocritico desenvolve a politica que 1lhe legitima o
mando, expandindo-se, nas crises, na revolugéo do alto, o golpe de
Estado, o povo quer as revolugdes salvadoras (...). As duas
sociedades desconhecidas (...) navegam para portos antipodas"
(Faoro, 1958, p.269).(grifos do autor).

39 Para uma ampla discussdo a respeito da representag¢io politica no
Brasil e sobre a importincia da complementaridade entre a democracia
representativa e a democracia direta, a partir dos novos
instrumentos aprovados na Constituigdo de 1988, ver Benevides
(1991).
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oligarquias e tutelados pelos mecanismos de cooptagdo do
sistema patrimonialista-burocratico, séo percebidos
socialmente como algo totalmente estranho e inacessivel 3
experiéncia popular, inclusive porque, até reéentemente,
mesmo os setores populares mais organizados,
compartilhavam daquele sentimento de "nio ter posigdo
reconhecida na comunidade civica", conforme Bendix (1964)
situou os trabalhadores europeus (ou cidadios de segunda
classe) do inicio do século. A politica, vista como
coisa dos outros, é levada as @ltimas consequéncias,
dissipando-se, entdo, a idéia da accountability
(O’'Donnell, 1988; 1991) e/ou do controle dos governantes
bor parte dos governados (Moisés, 1990; Bobbio, 1986,
1992; Benevides, 1991), como principio(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 heterdénoma, no  sentido colocado por

Castoriadis (1987).

Como analisa Da Matta (1994), a sociedade
brasileira convive de forma ambigua com dois diferentes
dominios éticos. Um deles & vinculado ao império das
relagCes impessoais, da formalidade e das leis, o outro,
€ marcado pelo primado das relacdes pessoais, campo das
relagdes familiares, da amizade, do clientelismo, da
conciliagdo, da relagdo direta entre o lider populista e

© povo - alids, como ndo ver aqui também uma expressdo da
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cordialidade brasileira, funcionando como uma espécie de
"fetiche da igualdade social", como argumenta Sales

(1994) 2

O resultado dessa dualidade de valores é
singular: a sociedade brasileira é marcada pela
recorréncia do jeitinho, pela méxima que garante "aos
amigos tudo e aos inimigos a lei". Conflitos esses que
embora funcionais & reprodugdo da dominacgio (Moisés,
1990, p.15-18), perpassam toda a sociedade e n3oc s3o
privilégios dessa ou daquela classe social. Como analisa
Daniel (1994), no Brasil, quando predominam as relagdes
impessoais, os individuos, invariavelmente, sdo
portadores de deveres, mas desprovidos de direitos, sendo
"subcidaddos". Por oposicdo, sob a €gide das relagBes
pessoais, os individuos possuem todos os direitos e

nenhum dever, ou seja, sfo "supercidaddos".

Pode-se, portanto, concordar com Daniel, no
sentido de que a convivéncia dessas duas éticas configura
a negagdo mesma da cidadania e gera uma interpenetracgio
entre as esferas pilblica e privada que cria condigdes
propicias para a tendéncia simultinea da privatizagdo do

Estado e a estatizag¢do da sociedade (Ibid., p.23-24).
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3.5 Conclusio

As caracteristicas autoritarias e excludentes
do modelo de dominacio patrimonialista—burocrético,

representadas (a) pelos mecanismos de tutela e cooptacido

do Estado, (b) pela ausénecia de relagdes contratuais
entre Estado e sociedade, (c¢) pela nio diferenciacio
entre o "publico" e o "privado" (d) e pela permanente
dualidade entre o pais real e o pais formal, s3o

elementos, entre outros, que produziram resultados bem

conhecidos.

No plano da politica, esse modelo expressou-se
através da eliminacdo da esfera piblica - como espago de
regulagdo dos conflitos sociais -, através da auséncia de
mediagdes institucionais e sociais e da auséncia de um
sistema politico que funcionasse como representacdo de
interesses. Fatores esses que concorreram, por um lado,
para reforcar os processos de exclusio social e politica
dos setores populares das arenas decisérias do Estado e
dos espagos piblicos, sendo as suas demandas por
politicas piblicas incorporadas através de mecanismos
clientelistas (e assistencialistas), e, por outro lado,
para fortalecer as <classes dominantes através de
processos institucionais e/ou extralegais de privatizacdo
dos critérios de regulacdo e distribuicéo‘ do fundo

piblico.
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Pode-se concluir, dessa forma, que a
caracteristica peculiar da sociedade brasileira & ter-se
construido ao revés do imagindrio igualitario fundado
pela modernidade, onde a cidadania, como principio
republicano da coisa piblica, nunca logrou instituir-se
enquanto elemento mediador das relagSes Estado e
sociedade nem estruturou inteiramente © imaginéario
coletivo, em detrimento das continuidades de um modelo de
dominagdo e de um Estado, formados pela ordem
patrimonialista e pelos padrdes oligarquicos de gestdo da
coisa piblica. A ordem patrimonialista-burocritica
representa as raizes anti-republicanas e anti-
democriticas da formagdo social e politica no Brasil. N3o
por outro motivo, os modelos que, historicamente, foram
designados para denotar a construgdo de nossa cidadania:
pdrias (Paoli, 1992), cidadania concedida (Sales, 1994),
ou cidadania regulada (Santos, 1987), s3o modelos que
contém uma contradi¢3o em si com o conceito de cidadania.
S&o apenas sub-casos histéricos que provam a nossa

permanente ndo-cidadania.

Um modelo de domina¢3o com forte influéncia da

ordem patrimonialista apresenta uma intrinseca
incapacidade para construir a institucionalidade
democratica e, ao mesmo tempo, para impulsionar a

modernizag@o e democratizagdo das relagdes sociais. A
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cidadania é filha legitima da ordem racional-legal, que
se 1instalou e se desenvolveu com o Estado moderno.
Enquanto prevalecerem, na sociedade brasileira, os
padrdes herdados do modelo patrimonialista nio serio
criadas as condigdes estruturais para a efetiva
emergéncia da cidadania no pais. A superac3io dessa
heranga na gestdo sbcio-estatal, nas institui¢des da
sociedade e na cultura do modelo de dominagdo legitima, &
uma condig8o sécio-politica de cariter estrutural, para
viabilizar o surgimento e a consolidagdo dos principios

republicanos e democriticos que definem a cidadania.
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CAPITULO 4

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA ANALISE EMPIRICA

4.1 A hipdtese de trabalho, procedimentos de verificagédo
e seus indicadores.

Do que foi discutido acima pode-se concluir,
sinteticamente, que a emergéncia da forma-cidadania no
Brasil & dependente - entre outros importantes fatores -
da institui¢8o de novas relagdes institucionais e sociais
que promovam o deslocamento, o bloqueio, e, no limite, a
substitui¢do das priticas patrimonialistas no exercicio
do poder. Essas relag¢des dependem, entretanto, da criacdo
de esferas pitblicas de mediagdo institucional e de
regulagdo democrdtica da utilizacdo do fundo piblico,
regfadas por critérios impessoais e universais, a fim de
permitir que o "jogo™" possa ser Jjogado com o
reconhecimento e o fortalecimento dos setores populares,
historicamente excluidos da arena decisdria do Estado.

v

Isso supde, por um lado, a constituigdo de

sujeitos coletivos e de sélidas e auténomas instituic¢des

da "sociedade civil" e, por outro, modificac¢cdes nos



padrdes institucionais de gestdo sécio-estatal. Trata-se,
pois, de novas formas de institucionalizacéo e de
mediagdes sociais (O'Donnell, 1988, 1991) que possam
criar uma situagéo onde instituicdes piblicas,
solidamente constituidas, coloquem contrapesos efetivos
tanto aos abusos do Estado, como dos interesses privados,
refazendo, por isso, as fronteiras usuais entre

"plblico", ‘"privado", e entre "Estado" e ‘"sociedade"

(Schwartzman, 1988).

A hipdtese que guia o presente estudo é que o
Orgamento Participativo representa um esforgo para criar
condig8es institucionais favoraveis & emergéncia da
cidadania. Esse movimento se traduz por mudan¢as na forma

de gestdo sbcio-estatal caracterizada por:

(1) Uma sistemdtica de consulta & populacgdo,
significando o outro do contrato, com quem se partilha o
poder de decisdo sobre a utilizacfio do fundo piblico,
através da participacdo direta da populagdo nas vAarias
fases que compdem o orgamento do Municipio e a quem os
governantes prestam contas de forma direta, previsivel e

sistemitica;

2) Uma dindmica institucional mediada por
instlncias permanentes de participag¢do comunit&ria no

processo de alocagdo dos recursos plblicos de
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investimentos, os quais funcionam através de regras e

critérios:

- objetivos: vdlidos mediante uma normatizacgio

conhecida e escrita (n3o ocultos ou subjetivos) ;

- impessocais: mediante regras que tornam
previsiveis as a¢des do conjunto dos atores nas
inst&ncias de participagdo e independentes da vontade
pessoal ou da posigdo privilegiada de algum sujeito

politico no sistema de tomada de decis3o e

- universais, significando validade idéntica
para o conjunto dos individuos e atoresg participantes e
para a totalidade das decisdes sobre a alocagdo dos
investimentos piblicos municipais, que caminha em sentido
contrario as decisdes ah doc (particularistas) da

politica governamental.

Obviamente, isso supde o teste positivo da
hipétese. Do ponto de vista légico-formal, sua
comprovagdo poderia dar-se, no entanto, pela via negativa
ou pela via positiva. Ou seja, a ocorréncia de alguns
critérios previstos na hipdétese acima determina que nao
deveriam estar ocorrendc os seus indicadores contrarios,

ou ainda uma situagdc intermediidria, na qual poder-se-ia
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constatar a presenga simulténea dos indicadores positivos

e negativos.

O estudo seguird, entretanto, a orientacdo
cientifica popperiana da falsificabilidade (Popper,
1982) . Nesse caso, a teoria boa & aquela que restringe
para tentar comprovar n3o o que afirma a existéncia da
cidadania no processo do Orcamento Participativo, mas o
que exclul a possibilidade de sua existéncia. Podersi ser
constatada, no entanto, a existéncia simultidnea de ambos
os elementos, quais sejam: os elementos gque obstaculizam
a cidadania e os elementos que a promovam. Assim, na
medida em que o Orcamento Participativo estiver
instituindo condi¢des para a cidadania, ele deve estar
substituindo ou impedindo a ocorréncia de procedimentos e
praticas tipicamente patrimonialistas na interag¢do entre
governantes e governados, tais como: (a) a auséneia de
critérios impessocais e universais na gestdo sbécio-
estatal; (b) a n8o diferenciag¢fio entre pdblico e privado;
(c) o clientelismo como forma de acesso aos recursos
piblicos; (d) a tutela e a cooptagdo pelo Estado que
instaura relagdes n8o-contratuais e impede a instituicgdo
autdnoma de atores sociais e de espagos publicos; (e) a

dualidade entre os niveis institucional-legal e o social.

Como ja& foi alertado, a hipétese aventada no

presente estudo e que diz respeito a4 relacdo estabelecida

151



entre o Orgamento Participativo e a cidadania, & parcial.
Restringe-se somente aos aspectos contidos na dinimica
operacional introduzidos por essa inovacdo institucional,
os quais poderdo indicar, ou ndo, alteracdes no modo de
dominagdo legitima, entendida aqui em sentido técnico
weberiano. Trata-se de perceber as condigdes
institucionais para a cidadania no processo de interacgdo
Estado/sociedade. Nao serdo analisados, portanto,
aspectos 1ligados & forma¢3oc dos agentes sociais da
cidadania em sua organiza¢do e agdo coletiva - vinculados
4 tematica dos "movimentos populares urbanos" - embora
sejam consideradas as avaliagdes do grupo participante

sobre questldes relevantes para a andlise da hipdtese.

Do ponto de vista 1légico-formal trés hipdteses
podem ser aventadas como possiveis de ocorrer em relacgdo

ao Orgamento Participativo:

(A) Ele expressa uma continuidade de praticas
patrimonialistas na gestdo piblica, sendo falsa,
portanto, a hipdtese de que o Orgamento Participativo &

uma estratégia de promog¢do da cidadania;

(B) Ele estd promovendo um certo deslocamento,
ou blogueio das praticas patrimonialistas, e caminha em

diregdo a cidadania, mas verificam-se situag®es hibridas
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ou que podem representar certas continuidades do modelo

patrimonialista;

(C) Ele & uma forma de gestdo piblica que esta
promovendo uma ruptura com o padrio patrimonialista,
através da substituig8o de suas praticas tradicionais,
sendo, assim, verdadeira a hipétese que compreende a

experiéncia como estratégia para a promogdo da cidadania.

Para verificar a ocorréncia dessas hipéteses &
necessario, no entanto, um conjunto duplo de indicadores,
tanto de expressdes do patrimonialismo como da cidadania.
O Orgamento Participativo serd examinado, assim, através

dos seguintes indicadores constantes da Figura 1.

4.2 Fontes e tipos de dados

A pesquisa empirica apbia-se na seguinte base

de dados:

(1) Documentos oficiais da Prefeitura Municipal
de Porto Alegre, contendo dados a respeito da histdéria e
dos procedimentos do Orgamento Participativo; documentos
avaliatdérios ndo oficiais de érgdos ou de integrantes do
Governo Municipal sobre a experiéncia em curso;
documentos divulgados pela Prefeitura as comunidades e

seus representantes nas insténcias de participacio;
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Figura 1 - Quadro de indicadores de

cidadania e patrimonialismo

-critérios impessoais,
objetivos e universais
na distribuigédo dos
recursos publicos.

-critérios pessoais
e/ou particularistas
na alocacgdo dos recur-
sos publicos.

- diferenciagdo entre
o que é interesse pu-
blico e o que é inte-
resse privado e/ou
pessoal.

- diferenciagdo entre
a esfera publica e a
esfera privada;

- utilizacd3o pessoal
e/ou privada dos re-
cursos publicos;

- “troca de favores”
ou barganha politica
com a utilizagdo dos
recursos publicos
(clientelismo) .

relag¢des contratuais:

-acesso universal as
decisdes;

-transparéncia na ges-
tdo e prestagcdao de
contas (accountability)

-mediagdes institucio-
nais, controle e par-
tilha do poder.

relagdes ndo contratu-
ais:

-acesso privilegiado
as decisdes;
-intransparéncia;
-auséncia de mediacdes

institucionais e do
controle do poder;

-tutela e cooptagao
por parte do Estado.

-coeréncia entre os
niveis institucional-
legal e o social;

- equivaléncia entre
as decisdes publicas e
a realidade social.

-dualidade entre os
niveis institucional-
legal e o social;

-disparidade entre as
decisdes publicas e a
realidade social.




(2) Observacgdo direta do pesquisador durante os
sete anos de existéncia do Orcamento Participativo de

Porto Alegre;

(3) Entrevistas qualitativas realizadas com
liderancas comunitdrias e outras pessoas integrantes do

Orgamento Participativo nas diversas regides da cidade;

(4) Entrevistas qualitativgs realizadas com
Vereadores da Camara Municipal de Porto Alegre através da
FASE/RS e do préprio pesquisador;

(5) Documentos (jornais, entrevistas,
panfletos) de organizacgdes ndo-governamentais que
realizam assessoria aos movimentos populares, tais como
FASE/RS, CIDADE e CAMP, bem como impressos (jornais e
panfletos) de organizacdes comunitarias, a exemplo das
Associagdes de Moradores e Conselhos Populares;

(6) Pesquisa quantitativa demonstrativa do
perfil sbécio-econbmico e de algumas percepg¢des
avaliatérias da populagédo envolvida no Orgamento
Participativo. Os dados foram obtidos mediante um
questiondrio, contendo perguntas fechadas e abertas,
aplicado durante os meses de julho e agosto de 1995,

ocasido em que se realizou a segunda rodada das
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assembléias do Orcamento Participativo. Ao todo foram
entrevistadas seiscentas e vinte e duas pessoas (622),
representando cerca de 10,7% do total de participantes
daquela rodada, distribuidas pelas dezesseis Regides da
cidade e pelas cinco Plendrias Tem&ticas. A margem de
erro dos resultados & de 4%, sendo os entrevistados
selecionados por procedimentos aleatérios. Ou seja, foi
selecionada uma pessoa para cada cinco e/ou para cada dez
pessocas presentes nas filas de inscri¢do em cada
assembléia, com o objetivo de atingir uma amostragem de
10% dos presentes. Os sorteados que ndo possuiam
instru¢do escolar participaram da pesquisa através das
mesmas perguntas feitas oralmente por um entrevistador,

que preencheu o questiondrio padrio.

Com esse Capitulo encerra-se a parte tedrico-
instrumental do estudo. A andlise da experiéncia do
Orgamento Participativo como objeto empirico do presente
trabalho & o tema dos préximos Capitulos. Inicialmente
sdo discutidos alguns elementos gerais sobre (a) a
importéncia do orcamento piblico para a gestd3o sécio-
estatal e (b) os marcos legais e a pratica da orcamentacgio
no Brasil. Em seguida serido apresentadas (c) a forma de
funcionamento do Orcamento Participativo de Porto Alegre,
(d) a sua evolugdio histérica e (e) o perfil sbécio-

econdmico dos participantes desse processo em 1995.

156



capiTuLo 5

A EXPERIENCIA DO ORGCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO
ALEGRE

0 Orgamento Participativo promovido pela
Prefeitura Municipal de Porto Alegre é uma modalidade de
gestdo ©plblica baseada na participacdo direta da
populagdo nas diversas fases que compdem a elaboracdo e a
execucdo do orgamento piblico municipal, especialmente na
indicag8o das prioridades para a alocagdo dos recursos de

investimentos.

Instituido em 1989 pela Frente Popularl e ora
consolidado numa dinfmica operacional especifica, essa
modalidade de gest3o & resultante de um complexo cenério
sbécio-politico local e da interagdo de mdltiplas
varidveis intervenientes na relacfio entre os governantes
do Municipio (Executivo e Legislativo) e a populacio
local, especialmente os atores dos chamados movimentos

2

comunitdrios“ de Porto Alegre.

-

1 A Frente Popular & uma coligac¢do de partidos politicos de esquerda
que vem governando o Municipio de Porto Alegre por duas gestdes
administrativas consecutivas (1989-92 e 1993-1996). Na primeira
gestdo a Frente Popular foi composta pelc Partido dos
Trabalhadores (PT) e pelo ex-Partido Comunista Brasileiro (atual
PPS). Na atual gestdo (1993-96) a coligacio eleitoral foi ampliada
com as adesBes do Partido Socialista Brasileiro (PSB) e do Partido
Verde (PV).
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Antes, entretanto, de descrever a dinfmica de
funcionamento dessa modalidade de participag¢do, bem como
abordar a sua evolucdo histdérica, serio apresentadas duas
questdes necessdrias para contextualizar a andlise da
experiéncia do Orcamento Participativo de Porto Alegre: a
importéncia do orgamento plblico para a gestdo sbécio-

estatal e a pratica da orcamenta¢do no Brasil.

5.1 A importéncia do orgamento piblico.

A relevincia da abertura de um processo de
consulta a& sociedade sobre o orcamento pablico, para além
das instincias de representagdo politica do Estado, pode
ser avaliada pela importéncia dque a pega orgamentdria tem
para a gestdo sbécio-estatal. Desde o Seu surgimento

formal, em 1215 na Inglaterra, com o objetivo de limitar

2 Por "movimentos comunitirios" designamos um amplo espectro de
ativismo e associativismo local baseado fundamentalmente nas
Associag®es de Moradores, mas nio somente, abarcando também outras
formas de agdoc coletiva organizadas por grupos especificos de
interesse e de atuagdo basicamente territorial, tais como Clubes de
M&es, etc. Para uma andlise sobre a atuacdo desses movimentos em
Porto Alegre no periodo anterior a 1989, ver especialmente Moura

(1989) e Baierle (1993). Para uma discuss3o tedrica nas ciéncias
sociais que - conforme a teoria da agdo coletiva -, discute a
importancia da diferenciacio conceitual sociolégica entre

"movimentos sociais urbanos'" e "movimentos reivindicativos de bens
instrumentais" ver Azevedo & Prates (1991).
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0 poder discriciondrio do Rei de tributar3, © orgamento
piblico, ao longo dos séculos, tornou-se o principal
instrumento formal de importéncia administrativa,
econdmica e contdbil das institui¢des do Estado. No fim
do século passado © orgamento comegou a deixar de ser
apenas leis de impostos para transformar-se, pelo menos

em tese, em plano de agdo governamental (Nascimento,

1986, p.4).

As finalidades basicas do orcamento piblico
modernamente estdo resumidas tanto em ser um instrumento
da programagcdo de trabalho do governo como um todo e de
cada um de seus érgdos em particular, como em
possibilitar o controle das financas piblicas (Giacomoni,
1993) . Assim, de um lado, o orcamento & parte do prdprio
planejamento governamental, pois detalha os objetivos, as

metas e as realizagdes da administracio, explicitando

3 O orcamento pliblico surgiu e se desenvolveu umbilicalmente ligado
ds instituicdes representativas de governo, no &mbito das relacdes
contratuais do pacto feudal. Segundo a literatura corrente o seu
surgimento formal tex-se-ia dado em decorréncia da Magna Carta
outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra, que foi pressionado pelos bardes
para que o Conselho Comum fosse previamente consultado sobre o
lancamento dos tributos. Mais tarde impds-se, também, o controle das
aplicagdes, uma vez gque os &rgdos de representacdo perceberam que
autorizar a realizagdo da receita piblica ndo era garantia
suficiente, pois o monarca poderia dar aos recursos destinacdo
diferente daquela que justificou a cobranga do tributo. A partir da
Revolucdo Industrial, o) papel controlador dos érgdos de
representagcao evoluiu para a doutrina da economia liberal que
pregava o menor tamanho possivel para o Estado e dai a idéia do
Estado limitado. Considera-se que por volta de 1820 o orgcamento
inglés j& possuia caracteristicas formais plenamente desenvolvidas.
Sobre a evolucdo histérica do orcamento ver Nascimento, 1986, p.3-4
e Giacomoni, 1993, p.71-75.
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quanto custa para a sociedade esses servicos; de outro
lado, o orgamento é o principal instrumento gue pode
possibilitar um determinado controle das atividades
publicas, especialmente no que diz respeito as formas e a
natureza da aplicagdo dos recursos obtidos junto &
sociedade na forma de impostos, taxas, contribuicdes,

etc. (Ibid., p.12).

O exposto acima leva a concluir que o orcamento
€ um Iinstrumento de importdncia politica fundamental
para a gestdo sécio-estatal. Ele sintetiza uma grande
parte da normatizagdo legal da cidadania, ou seja, dos
direitos e deveres que nascem da reciprocidade e da

interagdo entre governados e governantes e das rela¢des

institucionais constituidas entre os poderes
representativos do Estado (Executivo, Legislativo e
Judicidrio). Mais do que isso, ele expressa, em grande
parte4, como se di& a produgdo do fundo piblico (via

politica tributdria e de receitas) e de que forma esse
produto social é apropriado ou distribuido mediante a

politica de despesas piblicas. O orcamento piblico, por

=

4 Em relagdo a esfera municipal € importante ressaltar a existéncia
de outros instrumentos reguladores da producdo e distribuicdo da
riqueza urbana. A Constituigdo de 1988 reforgou a autonomia relativa
dos Municipios brasileiros no tocante 4s matérias sobre o
ordenamento, a ocupagio e o uso do solo urbano. Baseado no principio
da "fungdo social da propriedade", previsto pela nova Constituicgio
Federal, o movimento nacional pela Reforma Urbana tém centrado a sua
luta para a implantagdo de uma série de instrumentos urbanisticos
que buscam garantir o direito de todos ao acesso & cidade. Ver a
respeito Silva, 1990 e Ribeiro & Santos, 1994.
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isso, é considerado o nicleo duro do processo de
planejamento governamental (Singer, 1989) e insere-se no
campo das chamadas decisBes politicas fundamentais

(Loewenstein apud Benevides, 1991) da gest3o estatal.

5.1.2 Marcos legais e institucionais do orgamento
piblico e pridtica da orgamentagdo no Brasil.

O processo orgamentdrio no Brasil nas trés
insté@ncias da Federac3o (Unido, Estados e Municipios)
compreende 'basicamente um ciclo de quatro fases: (1)
elaboragdo da proposta or¢amentéria; (2) discussio,
votagdo e aprovagdo da lei orgamentéria; (3) execucdo do
orgamento; (4) controle da execu¢do do orcamento. A
elaboragdo do projeto de lei orcamentdria anual é de
competéncia do Poder Executivo que, no entanto, deve
levar em consideragdo o plano plurianual, os planos
setoriais e a lei de diretrizes orgamentdrias, enviados
previamente para apreciagdo do Legislativo. A fase de
discuss8o, votagdo e aprovagdo da lei orcamentiria ocorre
fundamentalmente no Poder Legislativo que, com a nova
Constituigdo Federal de 1988, reestabeleceu a competéncia
de propor emendas de despesa (vedadas desde 1967), embora
com limita¢des, uma vez que as emendas sé podem ser
apresentadas com a devida indicacd3o dos recursos. A fase
da execugdo orgamentdria coincide com o periodo do
exercicio financeiro (1° de janeiro a 31 de dezembro) de

cada ano. O controle e a avaliagdo geralmente desenvolve-
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se de forma simulténea com a execucdo do orgamento, sendo
que o controle compreende duas formas: (a) interno -
realizado por setores do prdéprio Executivo; e (b) externo
- de responsabilidade do Poder Legislativo auxiliado

pelos Tribunais de Contas.

Os Governos Municipais - mesmo no &mbito da
divisdo de tarefas entre as esferas do Estado e em gue
pese existir uma padroniza¢do nacional na forma de
organizar o orgamento pilblico nos trés niveis do Estado
brasileiro® - gozam de autonomia relativa enquanto
central captadora e distribuidora do bolo de recursos
produzido pela sociedade. Um dos aspectos dessa autonomia
relativa diz respeito & receita municipal e ao
ordenamento das despesas. A receita & dividida em
receitas proprias e receitas oriundas das transferéncias
das demais esferas do Estado (Federal e Estadual)®. Em

relagdo as despesas, elas s3o classificadas basicamente

em trés grandes agregados conceituais: (a) despesas de

5 Através da Lei Federal 4320/64. DPara uma revisdo dos marcos
jufidicos na histéria do orcamento pGblico no Brasil, ver Giacomoni
(1993).

6 Quanto as receitas préprias, além das taxas e tarifas cobradas
pelos precos dos servigcos prestados, existem os tributos: IPTU

(Imposto Predial e Territorial Urbano); ITBI (Imposto sobre
Transmiss@o de Bens Iméveis); IVVC (Imposto sobre Vendas a Varejo de
Combustiveis); e o ISSON (Imposto sobre Servigos de Qualquer

Natureza) . As transferéncias advém: da retencio do Imposto de Renda-
IR de competénecia da UniZo; de percentuais sobre o ITR (Imposto
Territorial Rural); IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores); ICMS (Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias); bem
como de percentuais do Fundo de Participag¢do dos Municipios-FPM,
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pessoal; (b) despesas .com o custeio dos servigos
piblicos, incluindo os gastos com a contratagdo dos
servigos de terceiros; e (c) despesas com os

investimentos em obras e equipamentos.

A autonomia relativa dos Executivos Municipais
na alocagdo das despesas ocorre Principalmente através da
escolha das prioridades no item de investimentos (nos
recursos previstos para a realizacdo de obras e compra de
equipamentos para o Municipio), bem como através dos
gastos com a manutengdo dos servicos. E que a
classificag8o de contas orcamentarias no Brasil determina
um orgamento que &, ao mesmo tempo, analitico e
sintético. Analitico quando discrimina a despesa segundo
o objeto imediato do gasto: pessoal, material de consumo,
remuneracgdo de servigos pessoais, encargos, etc.
Sintético, na sua programacdo por atividades e projetos
que s8o aprovados sem explicitacdo das obras e servicgos,
constituindo-se, em geral, numa autorizagdo de teto de
despesas. E nesse sentido que, com exceg¢do das obras de
maior porte (que necessitam de estudo de custos e fontes
de recursos), as demais realizagbes n3o sido registradas
no orgamento, para serem decididas durante a prépria
execugdo orgamentdria. O Executivo fica, assim, com uma

razodvel margem de manobra, uma vez que ndo & obrigado a

submeter-se & discussfo e possiveis alteragdes do
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Legislativo (Giacomoni, 1993, p.56-62)7. Em sendo assim,
€ na fase de execucdo orcamentdria que se processa uma
grande parte do jogo politico onde sd8o tomadas as
decisdes reais do Executivo em termos de programagdo e

atividades8.

Tecnicamente, a elaboragdo dos orcamentos no
Brasil geralmente & realizada através do método
incrementalista formalista. Segundo esse procedimento
usual da administragdo piblica brasileira O org¢amento
previsto para o ano seguinte & o orgamento do ano
anterior, projetadas as variidveis de ordem econdmica e
financeira (Wildavsky apud Giacomoni, 1993, p.59), sendo

que raramente O orgamento pilblico estd conectado a algum

7 E nesse sentido que ndo hi usurpacdo ou mesmo sobreposicdo da
participagdo comunitéria na definic3o dos investimentos piiblicos, em
relagdo 4as competéncias do Legislativo Municipal, uma vez que
legalmente e tradicionalmente, os investimentos nunca foram
discutidos em seu detalhe pela Camara de Vereadores. A esse respeito
o estudo de Giacomoni (1993) sobre o Orgamento Participativo de
Porto Alegre foi esclarecedor. O problema da participacdoc direta da
populagdo na definigsio dos investimentos do orcamento municipal €&,
portanto, de ordem politica e diz respeito as possiveis alteracgdes
nas préticas politicas tradicionais do Legislativo Municipal,
aspecto esse que serid comentado mais adiante.

8 Esta flexibilidade, como foi ressaltado, ocorre principalmente no
item investimentos, uma vez que, em geral, as despesas orcamentarias
encontram-se comprometidos pela existéncia de normas constitucionais
que vinculam obrigatoriamente um determinado percentual da despesa
orgamentdria do Municipio (assim como da esfera Estadual e Federal)
a servigos bésicos, como educagdoc e sadde. A Lei Orgdnica de Porto
Alegre, por exemplo, fixa 13% da receita de impostos para aplicacdo
na 4drea de sadde e 30% da despesa para a educagdo. A nova
Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu um teto miximo para o gasto
de pessoal da Unido, Estados e Municipios, de 65% das respectivas
receitas correntes (Cf. artigo 38, Disposi¢Bes Constitucionais
Transitbérias - Constitui¢do Federal).
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processo de planejamento governamental mais amplo ou

préximo do formato de "orgamento-programa".

A préatica da orgamentacio no Brasil,
entretanto, mostra que historicamente® esse instrumento,
fundamental para a gestio sbcio-estatal, nunca foi levado
devidamente a sério no cumprimento de suas finalidades
bésicas. Ao contrédrio, o orgamento piblico - e talvez
ndo poderia ser diferente - & um reflexo fiel das
prédticas que presidem o modelo patrimonialista de gestédo
do Estado brasileiro. Ele representa: (a) tanto uma pega
de ficgdo - em mais uma demonstracdo da permanente
dualidade entre o pais formal e o pais reall? -; (b) como
um privilegiado instrumento de acesso clientelistico aos
recursos piblicos, que ocorre na forma de "barganha",
caracterizando a troca de favores entre os poderes do

Estado, como na distribuicfo dos recursos piblicos pelas

insténcias governamentais, mediante critérios

9 A histéria do orgamento pdblico no Brasil comega formalmente com a
Constituigdo Imperial de 1824. Essa, em seu artigo 172, determinava
que o orgamento fosse anualmente apresentado & Camara dos Deputados,
junto com o balango geral do Tesouro do ano encerrado. No entanto,
considera-se que o primeiro orgamento brasileiro foi baixado pelo
Decreto Legislativo de 15/12/1829, que fixava a despesa e orgava a
receita das antigas provincias ©para o exercicio de 1831

(Giacomoni, 1992) e (Nascimento,1986).

10 Segundo Boiteux: "O orgamento no Brasil transformou-se num livro
de sonhos. A fantasia que vai vestir, mais tarde, prateleiras e
arquivos de planos e projetos teoricamente realizaiveis, mas que nio
sdo implementados, é tecida com uma linha distorecida que se inicia
na prépria elaboragdo do orgamento". BOITEUX, C.H. "O orgamento do
Brasil virou wuma fantasia de planos e projetos teoricamente
realizéveis". apud Nascimento, 1986, p.3
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particularistas, isto &, que obedecem aos interesses

pessoais e/ou aos privados.

Os fatos que vieram a pidblico em 1993
caracterizando o que ficou conhecido como a "mafia do
orcamento" (trata-se do escindalo em que se envolveu a
Comissdo Mista do Congresso Nacional que analisa o
orgamento da UniZo)ll foram antecipados h& trés décadas
pela avaliagdo do clientelismo feita, surpreendentemente,

por um deputado do antigo PSD paraibano:

"ndo € mistério para nenhum de nés que
parcela ponderédvel da representag¢do desta
casa [...], mantém suas posicBes & custa
da politica de clientela, isto &, & custa
daquela politica que se faz em duas
faixas: a faixa do emprego, dos favores
pessoais, e a faixa de verbas que ndo tém
primeira essencialidade no elenco dos
problemas nacionais, mas té&mnm primeira
essencialidade diante do quadro
municipal, e as vezes distrital, que vai
decidir a sorte do Deputado, do Senador,

do Vereador ou do Governador [...] O
orcamento, via de regra, & retrato de
corpo inteiro dessa politica de

11 A proposta orcamentdria da Unifio para 1993 recebeu mais de 72
mil emendas dos Deputados e foi amplamente noticiado pela imprensa a
alocagdo de recursos para entidades "fantasmas". Segundo o relatdrio
da CPI do Orgamento, o desvio de verbas sociais chegou a 64% (Cf.
matéria do Jornal Zero Hora, 18/01/94, P. 15 e Editorial do Jornal
Correio do Povo de 03/07/93). A respeito do clientelismo exercido
através do orgamento da Unifo ver "Orgamento revela vicios do
Congresso. Parlamentar & despachante", Folha de Sdo Paulo,
11/11/94, Especial A-4, e "Orcamento, a mais rica das ‘caixas-
pretas". Jornal do Brasil, p.8, 24/10/93 (ver Apéndice). A crise de
1993 vem provocando algumas mudangas na sistematica de elaboracdo do
orgcamento da Unido no Congresso Nacional, sem, no entanto, alterar
estruturalmente a légica fragmentada que o preside e sem promover a
democratizagdo desse instrumento fundamental.
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clientela, que nos transforma em
despachantes de luxo" (José Joffily,
Anais da Cdmara dos Deputados, 29

out./1961 (grifos meus) 2.

Ao mesmo tempo, no &mbito da administracdo
piblica brasileira, o processo de elaboragdo e execucdo
dos orcamentos nos Executivos & caracterizado pelo
controle quase absoluto dos seus procedimentos pela
tecnoburocracia e pela verticalizag¢do na forma de
organizagdo do Estado. Os dados s3o de dominio exclusivo
do reduzido nimero de técnicos dos érgdos administrativos
responééveis, e/ou da clpula politica governamental - no
caso dos Governos Municipais, do Prefeito que, ndo raras
vezes, sequer consulta as demais inst8ncias da prépria
Administragdo Municipal durante o processo de elaboracio

or¢amentéria13.

Devido ao generalizado desconhecimento sobre o}
que & e como funciona o orgamento - inclusive nos meios
politicos e administrativos de ambas as esferas do

Legislativo e do Executivo -, comumente ele & designado

12 A citag8o foi retirada de Benevides, 1991, p.29-30.

13 O roteiro verificado pelo estudo de Santos (1994) para a
elaboragdo do orgamento em Municipios da baixada fluminense pode ser

generalizado nesse sentido: (a) a coordenacdo do processo de
elaboragdo & de responsabilidade de uma secretaria, dependendo da
prefeitura, que tem um papel centralizador; (b) as secretarias sao
consultadas através de memorandos para realizarem a previsdo dos
seus custos; (c) juntamente com a Secretaria de Fazenda {quando nio
€ ela prépria quem coordena o processo) é feita a previsao da
arrecadagdo; (d) a Secretaria responsavel pelo orgamento decide a

destina¢do das verbas; (e) o Prefeito aprova O projeto org¢amentdrio
e, nos casos de conflitos por verbas, decide as prioridades e os
cortes no orgamento.
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como a caixa preta das administracdes piblicas, numa
analogia que denota a auséncia de transparéncia e a
impossibilidade de acesso a esse instrumento por parte
daqueles que ndo tém o privilégio da intimidade com o
poder e/ou ndo sdo "entendidos" no assunto. E por esta
raz8o gue um processo como o do Orgamento Participativo,
ao tentar alterar essas praticas, n3o poderia deixar de
se constituir numa importante inovagdo na gestio piblica,
s6 possivel dentro de um contexto politico especifico
como © que presidiu & ascensdo da Administrag¢3o Popular

em Porto Alegre.

5.2 A dindmica de funcionamento do Orgamento
Participativo: estrutura, processo e método de
distribuigdo dos recursos de investimentos.

5.2.1 Atores e estrutura da participacdo

O Orgamento Participativo estd assentado numa
estrutura e num processo de participa¢do comunitaria que

se desenvolve através de dois principios basicos:

(a) regras universais de participag¢do em

insténcias institucionais e regulares de funcionamento e;

(b) um método objetivo de definig¢do dos
recursos para investimentos, que perfazem um ciclo anual

de atividades plblicas de orgamentacdo do Municipio.
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A Figura 2 apresenta eésquematicamente a

estrutura basica do Orcamento Participativo.

A estrutura do Orgamento Participativo é
formada basicamente por trés tipos de instancias que
realizam o processo de mediagcdo entre o Executivo

Municipal e a "sociedade civil":

(a) unidades administrativas e érgdos internos
ao Executivo Municipal voltados especialmente para o
gerenciamento e o processamento técnico-politico da
discussdo orgamentdria com os moradores. S3o eles: GAPLAN

(Gabinete de Planejamento), CRC (Coordenacdo de Relacgdes

com as Comunidades) , Férum das Assessorias de
Planejamento (Asseplas), Foérum das Assessorias
Comunitdrias (FASCOM), Coordenadores Regionais do
Orgcamento Participativo (CROPs) e os Coordenadores
Temdticos (CTs). Um quadro detalhado das atribuicdes e

composigdo de cada um desses érgdos pode ser acompanhado

através da Figura 3.

(b) instdncias comunitéarias, auténomas em
relacgdo a Administracdo Municipal, formadas,
principalmente por organizacdes de base regional na
cidade, que articulam a participag¢do dos moradores e a

escolha das prioridades das regides da cidade. Por serem
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insténcias aut®nomas que dependem, portanto, do nivel de
organizagdo dos moradores de cada regido, esse tipo de
organizacdo popular n3o existe em todas as regides do
Orcamento  Participativo. Além disso elas possuem
diferentes formatos e niveis de organizacgdo,
funcionamento e participac8o, conforme a tradigcdo da
atuagdo dos moradores da regifo. S3o os chamados
Conselhos Populares, UniZio de Vilas ou Articulagdes

Regionais.

c¢) instdncias institucionais permanentes de
participag8o comunitdria, com fungBes que ensejam uma
dinlmica de co-gestdo dos recursos publicos e de
brestagdo de contas do Executivo Aas comunidades sobre as
decisdes na alocag3o das verbas orgamentarias, bem como
sobre os procedimentos concernentes a dinfmica do
Orgamento Participativo. Essas instincias sdo: Conselho
do Plano de Governo e Orgamento (chamado de Conselho do
Or¢amento Participativo = COP), Assembléias Regionais,
Férum Regional do Orgamento, Plenirias Tematicas e FArum
Temédtico do Orgamento. Maiores detalhes sobre a
composigdo e atribui¢des dessas instincias podem ser

verificadas na Figura 4.
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5.2.2 O processo da participagéo

O processo da participacio pode ser sintetizado

nos seguintes passos e momentos fundamentais:

Primeiro momento: A cidade & dividida em
dezesseis regides, onde ocorrem as Assembléias Regionais,
e sdo formados cinco espacos de discussdo temitica do
orgamento que, por sua vez, realizam as chamadas
Plenadrias Temdticas. Conforme sera comentado no ponto
seguinte do presente Capitulo, a evolugédo da
regionalizag¢do do Orcamento Participativo se deu mediante
critérios sdcio-espaciais e de acordo com a tradigdo de
organizagdo dos movimentos de moradores na cidade (ver
Figura 5). A abertura de espagos tematicos para a

discussdo do orgamento municipal é mais recente (1994) .

Sdo eles: (1) Transporte e Circulacdo; (2) Educac¢io,
Lazer e Cultura; (3) Saldde e Assisténcia Social; (4)
Desenvolvimento Econdmico e Tributac¢do; (5) Organizac3o

da Cidade e Desenvolvimento Urbano.

Segundo momento: Anualmente s3o realizadas duas
rodadas de Assembléias Regionais e Tema&ticas, abertas &
participagdo individual de qualquer morador da cidade e
as representa¢des das instituigdes civis. As assembléias
contam com a presenga dos representantes do Executivo

(Prefeito e Secretdrios de Orgfios Municipais) e s3o



Figura 5. Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS. Fac-simile da divisio regional do
argamento participativo .
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coordenadas por integrantes da Administracio Municipal
(CRC e GAPLAN) assim como por representantes comunitirios
(membros do Conselho do Orgamento Participativo e
representantes dos Conselhos Populares, ou outras
entidades comunitdrias quando aqueles ndo existem na

regido) ;

Antes das assembléias anuais, ocorrem reunides
preparatérias dos moradores que sdo realizadas geralmente
durante o més de margo e organizadas mediante uma
dindmica auténoma, isto &, sem a coordenag¢doc da
Prefeitura Municipal. Essas reunides preparatérias
objetivam dar inicio ao levantamento das demandas e
reivindicag¢des dos moradores individualmente, das
instituigdes comunitdrias de base e/ou grupos organizados
que atuam em cada regifo ou temdtica, assim como dao
inicio &s articulagdes das comunidades para a escolha dos
s€us representantes. Nas regides ou temdticas mais
organizadas, os moradores també&m utilizam esses momentos
para realizar uma avaliacdo da experiéncia do ano
anterior e para dar inicio a mobilizagdo das comunidades,
tendo em vista a primeira assembléia anual do Orgamento

Participativo.

A primeira rodada de assembléias, que se
realiza nos meses de margo e abril, tem os seguintes

objetivos e pautas:
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- Prestagdo de contas, pelo Executivo, do Plano
de Investimentos do ano anterior e apresentag¢do do Plano

aprovado para o orgamento vigente;

- Avaliagdo do Plano de Investimentos do ano
anterior pelos moradores da regido e/ou participantes das

temdticas e pelo Executivo;

- Primeiras eleicgdes para os Fbéruns de
Delegados, mediante o critério de um delegado para cada
vinte pessoas presentes na assembléia. Os demais
delegados ao Férum de Delegados da Regido ou da Tem&tica,

sdo escolhidos, como sera visto, no momento seguinte do

processo.

Entre a primeira e a segunda rodada de
assembléias oficiais, de margo a junho, ocorrem as
chamadas reunides preparatdrias "intermedidrias", que

também sdo organizadas pela prépria populagdo nas regides
e tematicas, embora contem com o acompanhamento de um
representante do Executivo. Nesses encontros as demandas

aprovadas em cada entidade ou grupo organizado (ex:

Associagdo de Moradores, Clubes de MéEes, Centros
Esportivos ou Culturais, Cooperativas Habitacionais,
Sindicatos, Organizacgdes Nao-governamentais, etc.) s3o

hierarquizadas pelos participantes em termos de
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prioridades, através de processos de negociagdo e
votagdo. As regiles mais organizadas possuem uma
"microrregionalizacdo" interna para efeitos de escolha de
suas prioridades. A seguir essas listas de prioridades
s8o trazidas para defesa em reuniBes de toda a regido ou

plenédria temitica.

Nessas reunides intermediirias cada regido ou
temédtica escolhe trés prioridades setoriais por ordem de
importéncia (p.ex: 1* - saneamento, 22 - pavimentacdo e
3* - sautde) (Cf. pode ser visto na Figura 6), assim como
sdo hierarquizadas as obras propostas pelos moradores em
cada um dos setores temiticos (p.ex: setor de saneamento
badsico - esgoto cloacal: 1° - Vila Esmeralda, 2° - Vvila
Tridngulo, 3° - Vila Pinhal, etc.). A 1lista das
prioridades setoriais e da hierérquia de obras em cada
setor de investimento & encaminhada ao Executivo . Ainda
nesse momento, sd3o escolhidos os demais delegados ao
FSrum de Delegados de cada regifio ou temitica. Esses
representantes s&do escolhidos através de um critério
padronizado de um delegado para cada dez pessoas
presentes no malor encontro realizado pela regifio ou

temdtica.

A segunda rodada de Assembléias Regionais e
Temdaticas realizadas nos meses de Jjunho e julho é

organizada da seguinte maneira:



Figura 6. Fac-simile do quadro de prioridades indicadas pelas regioes do ‘orcamento
participativo para o ano de 1992. Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS.

HMICRORREGLRO POP.CAR. NOTA PoP.TYIE. Nora PRIORIDADE
1) ILHAS 11.856 2 15,255 1 1) PAvIMENTAGRO
. 2) SANEAMENTO
3) cars
2) HUMAITA-NAVEGANTES  10.508 2 68.637 2 1) SNNEAMENTO

2) REG. FUNDIARIA
3) SAODE

3) LESTE 16.016 4 110.553 3 1) pAvDENTACED
2) RCC. FUNDIARIA
3) ABERTURA DE RUAS

4) LCMBA DO PINHEIRO 32.176 4 40.220 1 1) SANEAMENTO

3) REG. FUNDIARIA
5) NORTE 84.176 4 124.383 B | 1) SANEAMENTO

3) REG. FUNDIARIA
6) NORDESTE 27.028 3 26.618 1 1)

3) EDucacko

7) PARTENON 60.106 s 62.200 2 1) pvpETACRO
2) SANEMMENTO
.37 'REG. FUNDIARIA

8) RESTINGA 18.386 3 41.218 1 1) PAVIMENTACKD
2) REG. FUNDIARIA
3) SRNENMENTO

9) GLORIA 33,43y 4 61,497 2 1) A

'3) 'SANEAMENTO
10) CRUZEIRO 61.734 4 86.866 2 1) REG. FUNDIARIA

SANENENTO
. 3 PAVIMENTACKO
11) CRISTAL 2.180 1 17.673 1 1) PAVIMENTAGRO

'3) "REG. FUNDIARTA

12) CENTRO-SUL 31.364 4 81.758 2 1) SANENVENTO
2) PAVIMENTACRO
‘3) REG. FUNDIARIA
13) EXTREMO SUL 18.688 3 30.720 1 1) SANEAMENTO
2) REG. FUNDIARIA
3) pavMENTICRO

14) EIXO DA BALTAZAR 11.637 2 109.902 3 1) SANENENTO

2) PAVIMENTACRO
3) PRAGAS E ARENS IAZER E )

15) zova suL 2.484 1 41,590 1 1) SANEAMENTO
2) REG. FUNDIARIA
« 3) ‘PAVIMENTACRO

16) CENTRO 4.141 1 339.424 1 : 1) REG. FUNDIARIA
2) SANEAENTO
3) DESCENTRALIZAGRO CULTURI

Fonte: GAPLAN/PMPA
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- O Executivo apresenta os pPrincipais elementos
da politica tributdria e de receitas e a politica de
despesas que devem direcionar a elaboragdo da peca
orgamentdria do préximo ano, bem como apresenta a
proposta de critérios para a distribui¢8o dos recursos de

investimentos;

- Os representantes comunitéarios apresentam
para a assembléia dos moradores e para o Executivo as
demandas priorizadas gque foram aprovadas nas reunides

intermedidrias das regides ou temdticas;

- S8o eleitos os representantes ao Conselho do
Orcamento Participativo, através da escolha de dois
membros titulares e dois suplentes em cada regido e

tematica.

Terceiro momento: Formam-se as insténcias
institucionais de participag8o comunitdria: o Conselho do
Orgamento Participativo (COP) e os Féruns de Delegados

(dezesseis regionais e cinco tematicos) .

0 Conselho é a principal insténcia
participativa. Nele os representantes comunitdrios tomam
contato com as finangas municipais, discutem e defendem
as prioridades das regi®es e das tematicas. S3o nas

sessbes do Conselho, realizadas ao longo de todo o
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segundo semestre - em dias e horirios fixos da semana -
qué Seé processam as mediagdes institucionais visando as
principais decisdes do Orgamento Participativo (o
detalhamento sobre atribui¢des e normas de funcionamento

do Conselho podem ser vistos na Figura 7).

Os Fdruns de Delegados sdo insténcias
colegiadas amplas que possuem um cardter consultivo,
fiscalizador e mobilizador, reunindo-se de forma
esporadica. Esses Féruns objetivam ampliar o
envolvimento das bases comunitdrias em relagdo ao
processo do Orgamento Participativo, especialmente para o
acompanhamento da elaboracdo do Plano de Investimentos e
para o processo de fiscalizag@o da execuc3o das obras da

Prefeitura.

A eleigdo dos membros dessas duas insténcias
acima ocorre através da apresentagdo de chapas, sendo os
representantes eleitos proporcionalmente & votacgdo
recebida por cada uma das chapas apresentadas. As
votagdes sdo abertas & participac3io de todos os
moradores, sendo credenciados os maiores de dezesseis
anos. N&o hd indicagdo de representantes por entidades e
o mandato dos representantes e delegados é revogével pela

Assembléia da RegiZfo ou da Plendria Tematica.
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Quarto momento: Com a posse dos novos
conselheiros e delegados, nos meses de julho e agosto,
inicia-se a fase de detalhamento na confecgdo da peca

orgamentdria.

Enquanto o Executivo realiza, durante o més de
agosto, um trabalho interno de compatibilizag¢3o entre as
demandas dos moradores e as chamadas "demandas
institucionais" (as propostas dos Orgdos Municipais), e
elabora a proposta orgamentdria em seus grandes agregados
econdmicos (receitas e despesas), o Conselho do Orgamento
discute os critérios para a distribui¢8o dos recursos de
investimentos, define o calenddrio de reunides e o seu

Regimento Interno.

Os trabalhos no Conselho do Orgamento

compreedem basicamente duas fases:

(a) discussdo dos itens de receita e despesa
(que n8o contém a especificagio das obras) até o envio do
Projeto de Lei Orgamentirio & Cimara de Vereadores (30 de

setembro) ;

(b) elaborag8o do Plano de Investimentos, que
consta de uma lista detalhada de obras e atividades

priorizadas pelo Conselho do Orcamento.
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O Conselho do Orcamento, ao mesmo tempo em que
acompanha os debates do projeto Oorgamentidrio no
Legislativo, até a sua aprovagdo em 30 de novembro,
realiza sessBes entre os meses de setembro a dezembro, a
fim de dar detalhamento 4&s obras € projetos de
investimentos. A discussio dos investimentos est§
delimitada pela previs3o de receitas gerais e de despesas
com a folha de pessoal e demais custeios estimadas pelo
Executivo, incluindo-se a previsido das despesas
compulsdrias e gastos fixados por lei, a exemplo dos
percentuais previstos constitucionalmente para as é&reas

da educagdo e da satide (Cf. a Lei Orgénica Municipal).

0 Executivo participa da definicdo dos
investimentos através do Gabinete de Planejamento
(GAPLAN) e da presenga dos 6rgéos Municipais nas sessdes
do Conselho, propondo obras e projetos de interesse
global, de abrangéncia multirregional ou mesmo obras as
quais o Governo Municipal, mediante uma avaliacgio
técnica, julgue necessirias para uma determinada regifio
da cidade. O Conselho discute o montante total dos
recursos para investimentos do orcamento municipal. N3o
existe um limite prévio fixado pelo Executivo na
discussdo desse tipo de recursos. 0 Plano de
Investimentos, nesse sentido, & cComposto por obras e
agbes oriundas dos pleitos das Regides ou Temdticas e

obras e atividades que visam atingir diversas regides ou
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mesmo "toda a cidade". Na etapa final do processo, o
Plano de Investimentos aprovado recebe uma publicac¢io
especial e constitui-se no documento  b&sico de
fiscalizagdo dos representantes comunitirios e da
brestagdo de contas que o Executivo realiza nas

insténcias do Orcamento Participativo (Cf. Figura 8).

5.3 A distribuigdo dos recursos de investimentos:
processo decisdrio, método e critérios.

A distribuigd3o dos recursos de investimentos
oObedece a um método processual de planejamento
participativo que inicia com a indicagdo das prioridade
bPelas instlncias Regionais ou Tematicas e culmina com a
aprovagdo, pelo Conselho do Orgamento, de um Plano de
Investimentos detalhando obras e atividades discrimadas
por setor de investimento, por regido e para toda a

cidade.

Como foi visto anteriormente, o método de
distribuicio dos recursos - precedido de uma
hierarquiza¢8o das demandas de cada regido ou temidtica -
€ o seguinte: Inicialmente as regides e temiticas definem
as trés prioridades setoriais, a&s quais orientam a
elaboragdo da proposta orgcamentdria no que tange &
alocagdo dos recursos de investimentos. Uma ilustracdo
deste processo para o ano de 1992 foi apresentado

anteriormente na Figura 6.
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5.3.1 Critérios para distribuigdo dos investimentos

Definidas as prioridades das diferentes regides
a distribuigio dos investimentos entre elas decorre da
aplicag8o de critérios objetivos definidos pelo Conselho

do Orgamento. Estes critérios s3o:

(1) A caréncia do servigo ou infra-estrutura
urbana, conforme dados fornecidos pela Prefeitura e
avaliagdo conjunta entre essa e os representantes

comunitdrios;

(2) Populagdc em &reas de caréncia maxima,
conforme uma estimativa do nitmero de habitantes nas vilas
que ndo possuem niveis minimos de infra-estrutura e

servigos urbanosl4;

14 Esse critério seria excluido pelo Conselho do Orgamento para
efeitos da distribuigdo dos recursos de investimentos para © ano de
1996. Os demais Ccritérios permaneceram idénticos. Segundo
interpretagdc do Conselho do Orcamento, além das dificuldades
permanentes em calcular o nlimero de habitantes das &reas de caréncia
em cada regido, estaria ocorrendo uma certa duplicidade dos efeitos
desse critério sobre o critério de "car@ncia em infra-estrutura e
servigos". E interessante perceber, no entanto, até que ponto a
exclusdo desse critério no cédlculo da distribuigdo dos recursos, nio
traz algum tipo de prejuizo & légica de "justiga distributiva", a
qual o Orgamento Participativo pretende ser um instrumento, pois,
conforme o peso atribuido a esse critério, alteram-se os resultados
finais da distribuig¢io dos recursos entre as regides. Essa hipétese,
no entanto, tem apenas um cardter especulativo, uma vez que © estudo
do Orgamento Participativo de 1996, extrapolaria o marco temporal da
presente dissertagdo.
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(3) Populagdo total da regifio do Orgamento

Participativo;

(4) Prioridade atribuida pela regido aos

setores de investimentos demandados por ela.

A cada critério s3o atribuidas notas, conforme
mostra a Figura 10 mais adiante. Essas variam de 1 a 4 de

modo diretamente proporcional:

(1) & populagdo residente na regido ou &rea de
caréncia em questido, conforme dados oficiais da
Prefeitura complementados por dados fornecidos pela
prépria populag¢8o. Assim, quanto maior & a populagdo total
da regido ou a populaqéo residente nas &reas de caréncia,

maior &€ a nota atribuida ao critério;

(2) ao grau de caréncia que a regido apresenta
no item de investimento em questdo. No caso da
pavimentagdo, por exemplo, a classificag8o & apresentada
em percentuais calculados com base em dados da
Prefeitura, conforme mostra a Figura 9 para 1992. Uma
caréncia de 25% indica que, do total de ruas existentes
em determinada regifio, 25% necessitam de pavimentacdo. Da
mesma forma que o critério anterior, as notas indicam que

quanto maior for a caréncia da regido no item de



Figura 9. Fac-simile dos célculos da caréncia em pavimentacédo para 0 ano de 1992.
Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS.

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE

MALHA ViARIA DA CIDADE DE FORTO ALEGRE

REGIBES TOTAL IE VIAS  FAVIMENTADAS  NAD PAVIMENTADAS  CARGNCIAS
1 ILHAS 15.340m 2.730m ie.sg6m 88, 47%
2 HUMAITA 109.539m 99. 442m 10.097. 9, %
3 LESTE 141 .550m 114.290m 27 .260n 19,28
4 LOMBA PINHEIRO 89.510m 24.025m 63.793n ‘73; B
S NORTE 109.950m 104.750m 8.200m - 7;kdk
& NORDESTE 65.300m 37.720m 27.980n 43,00%
7 PARTENON 137 . 980m 99. AS5m 39, 325w 27 )98x
8 RESTINGA 82. AS9m 59. 959 22.600m oy, Aix
9 OLORIA 78 .225m 37.285m 40.940m 52,348
10 CRUZEIRD 56.950m 41.130m 19.820m ‘a7, 7ax
11 CRISTAL 32.310m 25.490m 6.620m 2O; AVX -
12 CENTRO SUL 82. AS9m 59.859m 22.4600m By, dix’
13 EXTREMO SUL 183.290m 87 .945m 155. 3458 8, 75%
14 EIX0 BALTAZAR 219.6860m 209. 440m 10. 440w 4,98%
13 8UL 137 .255m 140 .740m 26.315n 19, 39ex
16 CENTRO 348.675m 344.865m 3.790m 4,09%.
TOTAIS. 1{.890.942m 1.396.245m A94.697m

Fonte: GAPLAN/PMPA
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investimentos em quest3o, maior sers a nota que ela
4

receberid nesse critério.

(3) ao grau de prioridade atribuido av item de
investimentos escolhidos em cada regido (conforme o
exemplo mostrado na Figura 6). Quanto mais prioritéria
for a demanda setorial indicada pela regifo, maior sers a
sua nota naquele setor de investimentos em questio.

A cada um dos critérios &, além disso,
atribuido um peso numa escala de 1 a 3, diretamente
proporcional & import&ncia que & atribuida pelo Conselho
do Orgamento ao critério em questido. Assim, por exemplo,
o critério de "“caréncia do servigo ou infra-estrutura
urbana" tem recebido sempre o peso maximo, numa expressio
da vontade de praticar a justica distributiva do qual o
Orgamento Participativo se propde a ser um instrumento

efetivo.

Por dltimo, a nota que cada regifo do orgamento
recebeu na classificag8o de cada critério & multiplicada
por esse peso do critério, obtendo-se, assim, para cada
regido, uma pontua¢do que determina o percentual de
recursos que ela receberd em cada item de investimento. A

Figura 10, a seguir, ilustra todo este pProcedimento
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para o orgamento de 1992.15 2 Figura 11 apresenta o fac-
simile da aplicaciio do método, por regido, no caso
especifico dos investimentos em pavimentagdo para aquele
mesmo ano. A Figura 12, no final desse Capitulo,
apresenta os principais momentos do ciclo anual do

Orcamento Participativo.

Um exemplo concreto do resultado final de todo
este  procedimento pode ser visto no caso dos
investimentos em pavimentagcdo de vias para a Regido
Nordeste. Para o orcamento de 1992 foram alocados
recursos equivalentes a 21.000 metros de pavimentacdio de
vias plblicas. A regido Nordeste, segundo os critérios de
distribui¢do dos investimentos, obteve uma pontuagdo de
19 pontos, correspondendo a 6,35% do total de pontos
somados pelas 16 regides no setor de pavimentacdo; ou
seja: 1.334 dos 21.000 metros programados. Esse
percentual obtido é extraido do montante de recursos
reservados no orgamento para a pavimentagsio de vias. Os
valores destinados 3 regifio Nordeste sdo transformados em
obras de pavimenta¢fo de vias, de acordo com a hierarquia

de ruas definida pela comunidade da regido. No caso da

15 cft. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Gabinete de
Planejamento e Coordenacdo de Relagdes com a Comunidade. Orgamento
Participativo 1992: Modificacdes na metodologia para a distribuicio
dos recursos de investimentos. Porto Alegre, s.d. 4p.



Figura 11. Fac-simile da aplicagdo do método de distribuicdo dos investimentos em
pavimentagdo para o ano de 1992. Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS.

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE - ADMINISTRACKO POPULAR - Gabinete de Planejamento (GAPLAN) -
PLANTLHA 1 Cilculo da Pontuagio Total da Microrregiio no Setor ?j\\}] MMLELQ:) TOTAL DOS RECURSOS | €02.300 000
COMPROMETIMENTOS
CRiTERIOS o1srontver #/ nvestinentos | |.602.300.000
MICRORREGIAO CARENCIA POPULAGAG. CARENTE POPULAGRO TOTAL PRIORIDADE DA REGIXO PONTUAGKO 21.000 waleos
Peso | Nota | Total | Peso | Nota | Total | Pesc | Nota | Total | Peso | Nota | Total TOTAL Percentual | Valor & distribuir
1) Ilhas 3 y 12 2 | 2 Y 1 \ | 2 Y & 23 §.36 1355.85
2) Humaiti-Navegantes 3 1 ) 2 2 l‘ 1 2 2 2 ! 2 11 3, 63 :‘?2‘58
3 zona Lesee v ]2 e 2yl 8 {1 ]3f 3 | 2] 8 2§ | 836 | 1\.3s8,8¢
:z) Lomba do Pinheiro 3 3 9 2 ] 3 1 \ 1 2 ] 2 20 6,69 | 4oy, 63
5) Zona Norte 3 | 3 2 Y 3 1 3 3 2 2 6 20 6,69 1.u64.42
§) Nordeste 3 2 6 2 3 6 1 1 | 2 3 6 19 6,35 |.334,4¢
7) Partenon 3 3 9 2 4 2 1 2 2 2 Yy 3 2% 9,03 1.896,32
8) Restinga 3 2 6 2 3 b 1 | | 2 L{ 8 21 ?;02, \'-lillf"i?_
9) Gléria 3 2 [ 2 4 8 1 9 2 2 Yy 8 24 303 . 635, 62
0} Cruzeiro 3 2 6 2 q g 1 ) 2 2 1 4 20 b.63 L You, 68
1) Cristal 3 0 0 2 t 2 1 | \ 2 Yy 'S 1 3,68 132, <8
2) Centro-sul 3 3 ) 2 4 8 1 2| 9 2 3 b 23 8,36 1.15€.8¢€
3) Extremo-sul 3 2 3 2 3 I3 1 1 \ 2 2 4 13+ 5,69 \. \‘]3!98
4) Eixo da Baltazar 3 0 0 2 2 y 1 3 3 2 3 6 13 y 3¢ A13,04
5 sul 3 2 | 6 2 | % 1 ] | 2 ] Y 13 4.3$ 5|3=0l{
6) Centro 3 ) NE V| 2 |t 4 | g 2 | 2 3 24,68 56]3%
109,00 21 .000 004

msu-qzs ;x-cchl-:mda?hnﬂha.
< SIXFETARIA - Presencher sowmte 8 colima de "CARBNCIA® atribuindo "Nota® & cada Micrexregido conforme Crigrio do caderno de
“PCPULAGAO CARENTE"

GAPLAN

= Preencher as colunas

Matodologia.
+ "PCPULACAD TUTAL" e “PRICRIDALE DA REGINO® conforme Critérics do cadermo de Metodologia.

Total = Peso X Nota {calculado para cada Critéric)  Pontuacio Total = £ Total (scmatirio dos Totais de cada Critério)

GAPLAN-CF 001/92 V1

lo Quadeo 1 e devoiver ao GAPLAN
iuagcaoc Total da Planilha 1 e ete-

18l s Valor & distribuir.

oler 3 diets, |

Paroantual X Dispon{vel

nn

Fonte: GAPLAN/PMPA




Figura 12 - CICLO ANUAL DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

Reunides Preparatorias nas 1° Rodada de Assembléias Reunides Intermediirias 2° Rodada de Assembléias
Regides e Temiticas Reglonals e Tematicas nas Regides e Tematicas Regionais e Tematicas
Marco Margo e Abril Margo a Junho Junho ¢ Julho

-Inicio do levantamento das
demandas da comunidade;

-Executivo presta contas do
Plano de Investimentos do

-Populagdo prioriza demandas -Executivo apresenta diretrizes

e hierarquiza as obras para de receita ¢ despesa para o pré-
Ximo orgamento ¢ propde crité-

ano anterior e apresenta o encaminhar ao Executivo:
-Avaliagda do ano anterior: “% Plano do exercicio atual: H rios para distribuigdo dos inves-
-Moradores avaliam o -Eleigdes dos demais delegados timentos;
- Preparagdo da 1°rodada anual Plano de Investimentos do na maior plendria realizada na -Comunidade apresenta as deman-
do Orgamento Participativo. ano anterior: Regifio ou Temitica. das priorizadas nas Regidus ¢ nas
-EleigSes de parte dos dele- Tematicas;
gados ao Forum do Orga- -Eleigdes dos Representantes ao
mento Regional ou Tematico. Conselho do Orgamento.

Reunido do Conselho para tratar

CAMARA € Lei dos Dietcizes Qrgae

DE mentérias até 15 julho EXECUTIVO) Lei das Diretrizes

de assuntos do Orgamento

VEREADORES Orgamentariaf-1.1¢

Participativo até a posse do

novo conselho. MUNICIP AL
-vota a LDO até 15 setembro
-vota o Orgamento até 30 de 30 setembro
novembro.
Consetho acompanha votagdo orgamento /|
Orgamento
Consclho Discute e vota Conselho Discute Posse do novo Conseltho Inielo da Elnborac;ﬁo da

Plano dc Investimentos Proposta de Orcamento do Orcamento Proposta Orgamentiria

Outubra a Dezembro Agosto ¢ Setembro Julho ¢ Agosto Maio n Agosto

-Reunides do Conselho
com os Orgdos Municipais

do Plano de Investimentos
do proximo ano;
-Comunidades acompanham
2 votagdio do Orcamento na
Cémara de Vercadores.

para discussdo e aprovagio ﬁ

-Executivo apresenta e
defende a proposta
orgamentéria no

Conselho;

-Proposta aprovada ¢
encaminhada ao
Prefeito.

-Discussfio sobre critérios para
distribuigdo dos investimentos;
-Regimento Intemne ¢ calenddrio
de reunides;

-Executivo compatibiliza deman-
das das comunidades com recur-
sos dispon{veis e com demandas

institucionais.

-Sceretarias preparam demandas
institucionais ¢ analisam as de-
mandas das comunidades:

-Instincias de decisdo interna ao
Executivo aprovamn LDO para
encaminhar ao Consctho do
Orgamento;

-Consetho discute LDO ¢ encami-

nha ao Prefeito,
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regido Nordeste, os dados foram os seguintesl®.

Percentual aplicado: 6,35%
Total a distribuir: 1.334 nm

Ruas classificadas para 1992:

01. AV DEZ DE MAIO
Trecho: continuacio da

Rua Sebastifo Barreto....... 1.000 m

02. RUA "K" DA VILA SAFIRA NOVA

Trecho: a partir da R. Mogambique..... 300 m
TOTAL DESTINADO: . ..t vttt it ee e e, 1.300 m
SALDO. &ttt e e e e 34 m

5.4 Breve histdria sobre a evolugdo do Orgamento
Participativo.
Para fins de sistematizac3o, O Orgamento
Participativo de Porto Alegre pode ser reconstituido
através de gquatro fases ou momentos mais importantes em

sua trajetédria histérical?. Essas fases sdo distinguidas

16 Cf. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Distribuiciio de
Investimentos 1992. Projeto Pavimentacio Comunitéria. Programa de
Melhoramentos Urbanos. Secretaria Municipal de Obras. s.d. 18p.

17 Para uma descrigdo detalhada da histéria do Orgamento
Participativo de Porto Alegre ver Fedozzi, 1992; 19%4a e 1995b.
Também ver o documento PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.
Coordenagdo de Relag¢les Comunitdrias (CRC). "Processo de Avaliagdo
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basicamente conforme a evolugdo de trés critérios
técnico-politicos do planejamento participativo: (a)
quanto as modificag®es na estrutura " do Orgamento
Participativo, no gque diz respeito as insténcias da
participagdo e & dinfmica de tomada de decisdo sobre os
recursos pulblicos; (b) quanto as modificac¢Bdes na
metodologia de distribuigdo dos recursos para
investimentos entre as regides e (c) quanto aos niveis
quantitativos da participagdo dos moradores e aos
estdgios diversos de interagdo politica, principalmente
entre 0Os atores comunitdrios e o Executivo, assim como

destes com o Legislativo Municipal.

De acordo com esses critérios, o Orgamento
Participativo de Porto Alegre, pode ser caracterizado

através das seguintes fases:

(a) A primeira fase (1989/90) distingue-se pela
inexperiéncia dos novos dirigentes do Executivo e dos
movimentos comunitdrios em promover a participacgio
institucionalizada, pela frustragdo dos moradores em
fungdo da auséncia de resultados materiais em termos de
servigos urbanos e pela conseqglente crise na interagédo
politica entre os atores comunitirios e o Executivo.

Situagdo essa que se refletiu na diminuig¢do da

da Administragdo Popular". 1992.
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participag¢do popular verificada, sobretudo, no segundo

ano de gestdo da Administracdo Municipal;

(b) Num segundo momento (1990/91), ocorrem
modificagdes internas na gestdo do planejamento municipal
e a montagem de uma estrutura facilitadora da
participagdo comunité&ria. Essas, juntamente com a
recuperagdo da situagdo financeira do municipio,
possibilitaram a retomada do processo participativo e a
criagdo de instlncias institucionais permanentes de

participag¢do comunitéaria;

(c) Na terceira fase (1991/92) consolida-se a
din8mica da participacdo comunitdria e o método para a
escolha das prioridades dos recursos orgamentédrios,
verificando-se um significativo crescimento quantitativo
da participag8o comunitiria (a Tabela A demonstra a

evolugdo do nGmero de participantes por ano) ;

(d) A dltima fase (1993/95), iniciada com a
segunda gestdo da Frente Popular, Caracteriza-se por
modificagdes na estrutura e no processo do Orcg¢amento
Participativo, as quais, nd3o obstante tenham ampliado a
participag@o e enriquecido o processo, trouxeram novas

complexidades em sua din&mica de funcionamento,
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A seguir serdo examinadas mais detalhadamente

cada uma dessas etapas do Orcamento Participativo.

1. Na primeira etapa (1989-90), a discussio do
orgamento pUblico frustrou as enormes expectativas dos
moradores em alcangar resultados em bens € servicos
urbanos. A interagd3o entre o Executivo e os movimentos
comunitdrios foi marcada por intensos conflitos e

\

embates.

Além da inexperiéncia dos atores sociais - os
novos dirigentes do Executivo e os movimentos
comunit&rios - para implantacdo de processos
participativos institucionalizados, revelaram-se as
limitagdes das culturas politicas hegeménicas em ambos os
atores, frente a essa nova realidade institucional. Pelo
lado do Executivo tratava-se da nocdo politico-ideolégica
da dualidade de poderes, cujo simbolo maior era a figura
dos "Conselhos Populares" defendidos pelo Partido dos

Trabalhadoresl®. Por outro lado, pesou o cariter

P3

18 A nogdo da dualidade de poderes & utilizada agqui para designar
uma afinidade politico-ideoclégica com a concepgdo marxista
desenvolvida especialmente em Lenin e Trostky durante o processo
revoluciondrio russo do inicio do século. As transformag¢des
socialistas supunham a destruicdo do Estado "burgués" e da
"democracia burguesa® e sua substituigdo por outro Estado
"proletédrio" que instauraria a "democracia socialista". No caso do
processo revoluciondrio russo, os soviets (conselhos) representavam
o duplo poder em relagdo ao Governo Provisdrio (Estado da burguesia)
e uma nova forma de Estado socialista. Vis3o essa universalizada
pelo processo de "bolchevizagdo" do movimento comunista
internacional. A literatura sobre os Conselhos Operarios ou sobre os
Soviets é bastante ampla assim como os seus enfoques tedricos. Para
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majoritariamente "reivindicativo" dos agentes
comunitarios. Formados num contexto histérico que ndo os
reconhecia enquanto sujeitos e interlocutores legitimos
diante da gest8o plblica, esses movimentos estavam
habituados ou &s téticas de confronto com o Estado, ou as
formas que privilegiavam o bom trénsito pessoal dos
dirigentes comunitdrios com o poder piblico, como forma
de conquistar bens e servicos urbanost®. Os movimentos de
moradores foram confrontados, assim, como uma nova
realidade politica municipal que lhes exigia ir além do
protesto e da reivindicag8o ©por bens fisicos e
territoriais frente ao Estado, para colocar-se como
atores da mediagdo institucional necessiria no processo

de definigdo das politicas piblicas do Municipio.

uma discussfio critica da nogdo da "dualidade de poderes" e uma
reflex80 sobre as contribuigdes diferenciadas de Gramsci e
Poulantzas no interior do marxismo, ver Coutinho (1987). pPara uma
sintese histdérica e conceitual dos Conselhos Operdrios ver Bobbio
et. alii (1993, p.235-9). No Brasil, a nogdo dos "Conselhos
Populares" como "duplo poder", & amplamente reconhecida na
elaboragdo tedrico-politica dos movimentos populares urbanos de acdo
direta e difundida, especialmente a partir da década de 80, na
plataforma politica do Partido dos Trabalhadores, refletindo-se
essencialmente numa postura anti-institucional. Ver a esse respeito
Doimo (1994); Gohn (1991) e Ganzeli (1995).

19 O presente estudo leva em conta a discussio que se processa nas
ciéncias sociais - juntamente com os balangos sobre a producio
literaria acerca dos movimentos sociais no pais - sobre a necessiria
diferenciag@o sociolégica entre os conceitos de "movimentos sociais
urbanos" e os "movimentos reivindicativos de bens instrumentais".
Azevedo & Prates (1991), por exemplo, realizam uma critica a
tendéncia dominante no estudo dos movimentos sociais urbanos na
décadas de 70 e 80, em colocar a agdo coletiva ou associativa que
possui um cardter diverso, sob o mesmo rétulo de "movimentos
sociais".
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Inicialmente, a discussao do orgamento de Porto
Alegre, foi deflagrada pelo Executivo de forma
experimental e processou-se na forma de consultas a
populagdo através de reunides realizadas em cinco regides
da cidade durante o més de agosto de 1989. Com isso,
iniciava-se, assim, uma outra regionalizagio, diversa da
proposta pelo Plano Diretor aprovado em 1979, o qual,
baseado exclusivamente em pardmetros técnicos, tinha
dividido a cidade em quatro regides iguais. Nessas
primeiras reunifes do Orgamento Participativo de 1989,
abertas a todos os cidadaos, foram indicados
representantes dos moradores, os quais formaram uma
comissdo para acompanhar a elaboragdo do orgamento junto
3 Secretaria de Planejamento Municipal (SPM). O estimulo
do Executivo 4 indicagdo das demandas por parte das
comunidades, no entanto, deu-se sem a proposigao de um
método que viabilizasse o planejamento participativo, o
gque dificultou a escolha de prioridades orcamentdrias
diante de demandas por servigos urbanos represadas

durante décadas de desenvolvimento urbano excludente.

Nessa primeira etapa, a discussdo publica do
orcamento foi ainda condicionada pela aguda crise
financeira da Administragd@o Municipal, o que praticamente
impediu a realizagdo de investimentos durante todo o
primeiro ano da gestdo. O resultado dessa primeira

tentativa de discussdo publica do orgcamento foi a

o e & B o
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elaboragdo de um "Plano de Obras" ficcionista que,
naturalmente, n&o foi cumprido pelo Executivo, gerando
fortes conflitos, protestos e, em conseqliéncia, descrenca
da populagdo quanto a eficécia do novo modelo proposto
para a definig8o do orgamento. Essa situac8o se refletiu

no ano seguinte na diminuig8o do nimero de participantes.

2. Pode-se considerar que a segunda fase do
Orcamento Participativo (1990-1991) comegou a ser gestada
ainda no inicio do segundo ano da Administrag¢3o Popular,
guando  ocorreram significativas mudangas politico-
administrativas internas ao Executivo. Essas mudancas
somadas a superagdo da crise financeira da Administracdo
Municipal, permitiram encaminhar o processo de discussdo
do orgamento piblico de forma diferenciada a partir de

1990.

Os efeitos combinados da reforma tributéria
local e da desconcentragdo dos recursos promovidos pela
nova Constituigdo Federal de 1988 criaram condicéeszo
para gque o Municipio retomasse a sua capacidade de
investimentos ptblicos (Cf. mostra a Tabela B). Ao mesmo
tempo, o forte conflito interno ao Executivo, que marcara

a fase inicial da gestd3o da Administracgdo Popular, entre

20 Para uma analise dos efeitos das reformas tributdrias da Unido e
do Municipio de Porto Alegre, ver Cassel & Verle In: Horn, 1993, p.
27-47.



Tabela B - Prefeitura

Municipal de Porto Alegre. Proporcio dos

Investimentos na Despesa Total da Administracdo Centralizada (1989-92).

Ano Proporcio 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

orgamento.
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o corpo politico e o setor técnico do planejamento
urbano, o qual até entdo acumulava as fungdes de gestdo
orcamentdria e gestdo do planejamento urbano (Plano
Diretor), foi resolvido, neste segundo periodo, em favor
da introdugéo de concepgdes de planejamento
estratégic021, trazendo alteragdes organizacionais
significativas a partir de entdo. A coordenagdo do
processo do Orgamento Participativo ficou a cargo da CRC
(Coordenacdo de Relagdes com a Comunidade) e do GAPLAN
(Gabinete de Planejamento), 6rgdo esse recém criado para
gerenciar o Plano de Governo e coordenar o orgamento do
Municipio. Essas estruturas, vinculadas ao Gabinete do
Prefeito e ligadas ds secretarias e 6rgdos municipais por
redes horizontais, criaram novas condigdes politico-
administrativas no Executivo para encaminhar o processo

de discussdo piblica do orgamento municipal.

21 A fonte tedrica da critica ao planejamento tecnocrético, nesse

caso, esteve baseada nas reflexdes de Matus (1989) sobre a
experiéncia do governo popular de Salvador Allende no Chile (1970-
73). Matus afirma em suas obras gque a planificagio normativa

(tecnocratica) & um enfoque em que a definiglo dos objetivos,
atividades e recursos ndo surgem da dimensdo real do comportamento
social e da analise das forgas envolvidas no planejamento, mas a
partir da superposig¢do de normas técnicas que se originam de
diferentes vertentes do pensamento econdmico-administrative. O
planejamento estratégico, ao contrario, em vez de guiar-se por
normas ideais, onde o sujeito do planejamento estd fora da realidade
planejada, propde um sistema de planejamento que interage
dialeticamente com as contfinuas mudangas da realidade social. O ator
que planeja estd dentro da realidade e reconhece o planejamento
politico como sistemética que precede e preside a ag¢do. Para uma
discussio tedrica sobre o assunto ver Matus (1989) e Rivera {1989).
Para uma anilise do caso citado sobre Porto Alegre ver Lima (1993) e
Fedozzi (1995a, p.42-48).
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Nessa etapa, verifica-se, ainda, na interacdo
entre o Executivo e os representantes dos moradores, o
inicio da montagem de um arranjo institucional especifico
de participagdo comunitdria para a discuss3o do
orgamento, que seria paulatinamente aperfeig¢oado em cada
ano. Assim, discutiu-se com os representantes
comunitérios a implanta¢do de uma nova divisdo regional
da cidade que - mediante critérios sbcio-espaciais e
conforme a tradigdo territorial das organizag¢des sociais
e comunitédrias - ampliou para dezesseis o nuimero de

regides.

Na discussdo do orgamento para 1991, também foi
introduzida, pela primeira vez, uma metodologia para a
distribui¢do dos recursos de investimentos entre as
regides da cidade e para a escolha das prioridades
orgamentéarias. Optou-se nesse momento e conforme
critérios discutidos com os representantes comunitérios,
por uma politica de "concentragdo de 70% dos recursos
para investimentos", distribuidos em cinco regides da
cidade consideradas prioritérias, sendo que os demais 30%
dos recursos foram designados para as demais regides.
Essa metodologia baseou-se na introdugdo de critérios
objetivos para a escolha das regides prioritarias que
receberam os 70% dos recursos para investimentos. Os
critérios foram: (1) mobilizagdo popular da regido; (2)

importéncia da regifo para o desenvolvimento urbano da
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cidade; (3) caréncia da regifio em infra-estrutura urbana
e servigos e; (4) populagdo em &reas de caréncia maxima.
Ao mesmo tempo, ocorreram avangos na

instituigdo de insténcias representativas dos moradores
para a discussdo especifica do orgamento. A "comissdo de
representantes comunitdrios" que iniciara o processo de
participagdo deu lugar a duas importantes estruturas
decisdbérias, ainda que informalmente: o Conselho do
Orgamento e do Plano de Governo, composto  por
representantes eleitos nas Assembléias Regionais, e o
Férum de Delegados, o qual reunia os delegados eleitos em
todas as regides, escolhidos de acordo com critérios
padronizados que correspondiam ao nimero de participantes

em cada uma das Assembléias Regionais.

Nesse segundo momento da histéria do Orgamento
Participativo ocorreu uma importante mudanga na
orientagdo politica do processo. A pratica encontrada
para viabilizar -o caminho da participagdo indicava a
passagem da politica referenciada na concepgdo da
dualidade de poderes - a delegagdo (doagdo?) de poder
decisbério sobre o orgamento e sobre as politicas pilblicas
aos Conselhos Populares - para formatos institucionais de
participagdo e decisdo ligados & Administrag¢do Municipal.
Essa transigdo, entretanto, ndo 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
enquanto instdncias regionais e autdénomas do Estadozz,
conforme iria reconhecer a prépria Lei Orgénica

Municipal em 1990.

3. A terceira fase do Orgamento Participativo
abarca cronologicamente a discussdo dos orgamentos de
1992 e 1993. Nesse periodo: (a) tornam-se nitidos o tipo
de estrutura e de din8mica processual que vinham sendo
construidos nas duas primeiras experiéncias de discussdo
do orgamento; (b) ocorre uma efetiva retomada da
participa¢do popular, com o aumento da credibilidade das
comunidades no processo, devido principalmente aos
investimentos em bens e servigos urbanos que tinham
passado a ocorrer desde 1990, mas, sobretudo, desde 1991;
e (c) ocorrem novas modificagdes, aperfeigoando a
metodologia para a distribuig¢do dos recursos de

investimentos.

22 A primeira gestdo da Frente Popular herdou uma "Lei dos Conselhos

Populares" (Lei 195/88) aprovada no Gltimo dia do governo anterior
do Partido Democrdtico Trabalhista (PDT), & qual a gestlio de Olivio
Dutra (PT) era frontalmente contraria. A lei confundia

conceitualmente as insténcias autbénomas da comunidade (como os
Conselhos Populares que ja existiam em algumas regides da cidade),
com as insténcias de participagdo na Administragdo Padblica, a
exemplo dos Conselhos Municipais. Essa lei foi superada pela Lei
Organica Municipal de 1990, que em seus Artigos 101 e 102 reconheceu
o caradter diferenciado dos referidos conselhos participativos. A
andlise do tema dos Conselhos Populares durante a gestdo do PDT se
encontra em Moura (1989) e Baierle (1993). Sobre a Lei dos Conselhos
Populares durante a gestd@o da Frente Popular ver Fedozzi (1995a).
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Quanto a esse ultimo aspecto adotou-se, em

lugar da "concentragdo dos investimentos" em regides

consideradas prioritéarias - como acontecera na
experiéncia anterior -, uma sistemidtica de escolha das
prioridades por setor de investimentos (p. ex:
saneamento, pavimentagdo, etc.) distribuidos em todas as

regides da cidade. Ocorre que a férmula anterior gerou
descontentamento nas demais onze regides que ficaram com
apenas 30% dos investimentos no orgamento do ano de 1991.
Assim, para o org¢amento de 1992, o Executivo aceitou a
proposta do Conselho para a alteragdo da metodologia,
adotando-se, em Jlugar da "concentragdo em 4&reas de
caréncia maxima", a distribuig¢do dos recursos por setor
de investimentos. A op¢do do Conselho do Orgamento, no
entanto, foi de manter a utiliza¢do de critérios
objetivos que passaram a ser utilizados ©para a

distribuig¢do dos recursos entre todas as regides.

Além disso, a nova metodologia abandonou dois

critérios utilizados anteriormente - "mobilizag¢do popular
da regido" e "importéncia da regido para o
desenvolvimento urbano da cidade" - e, além de manter os

demais critérios, "caréncia do servigo ou infra-estrutura
da regido" e "populagdo nas &reas de caréncia", adotou
dois novos critérios: "prioridade de investimento

escolhido pela regido" e "populagdo total da regido".
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Para a retirada dos dois critérios anteriores,
pesou O excessivo grau de "subjetivismo" implicito na
atribuigdo das notas em cada critério. De fato, alguns
integrantes do Conselho, além dos representantes do
Executivo, passaram a indagar-se sobre a forma de medir a
mobilizagdo popular de cada regido e sobre os possiveis
incentivos desse critério na promogdo de ‘"inchacos"

artificiais da participagédo.

Por outro lado, na reavaliagdo pelo Executivo e
pelos atores comunitérios do critério "import&ncia da
regido para o desenvolvimento urbano da cidade", esse foi
considerado vago e impreciso, podendo inclusive
configurar uma situag¢do de discriminag¢do da ag¢do publica
em relagdo as outras regifes que, mediante argumentos
"técnicos", deixariam de obter investimentos publicos,
uma vez que as notas desse critério para cada regido da

cidade eram definidas pelos técnicos da Prefeitura.

Quanto ao critério "prioridade de investimento
escolhida pela regido", esse incorporava a vontade
politica dos representantes comunitarios no sentido de
ver as prioridades dos moradores de cada regido melhor

contempladas na distribui¢do dos recursos municipais.
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O critério "populagdo total da regido",
defendido por representantes de algumas regides da cidade
e pelo Executivo, procurou dar um carater universalizante
na distribuig¢do dos recursos entre as regides, ja& que
levava em conta ndo apenas os segmentos considerados
carentes de servigos e/ou infra-estrutura urbana, mas sim

o numero total de habitantes de cada regido da cidade.

Assim, essa fase do orgamento para o exercicio
de 1992, repetindo-se na discussdo para o de 1993,
consolidou os quatro critérios escolhidos para a

distribuic8o dos recursos de investimentos entre todas as

regides. S&do eles: (1) caréncia do servigo ou infra-
estrutura urbana; (2) populagcido em &areas de caréncia
maxima; (3) populacdo total da regido; e (4) prioridade

de investimento da regido. Essa metodologia baseada (a)
na escolha das prioridades orgamentarias por setor de
investimento e (b) na utilizagdo de critérios objetivos,
impessoais e universais para a distribuigdo dos recursos
entre as regides, inaugurada com o orgamento de 1992,
iria consagrar-se dai em diante, como a melhor férmula
encontrada no Orgamento Participativo, para a
distribuicdo dos recursos de investimentos.

Essa terceira etapa consolida ndo s a
estrutura do Orgamento Participativo constituida por

insténcias de participagdo institucional, articuladas com
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as estruturas organizativas dos moradores nas regides da
cidade, como também sua din8mica processual no que diz

respeito as "regras do jogo".

Nessa fase o Conselho do Orgamento, como
sintese do processo participativo, alcancga o)
reconhecimento interno no Executivo e ganha legitimidade
piblica diante dos movimentos comunitdrios das regides,
consolidando-se como instdncia institucional de mediacgdo
e processamento das demandas prioritérias de
investimentos. O aumento significativo da participagdo e
a importéncia atribuida ao Orgamento Participativo, tanto
pelos atores populares como pelo Executivo, parecia
indicar - especialmente no Udltimo ano da primeira
gestdo, quando da discussdo do orgamento para o exercicio
de 1993 - a consagragdo de um modelo de participag¢do que
tinha encontrado o seu caminho. Ndo quer dizer,
entretanto, que, a partir desse momento a participagdo
tenha perdido o seu carater intrinsecamente conflitivo.
Algo que estaria fora de propdsito, principalmente em se
tratando - como é o presente caso - de uma forma de
participagdo que coloca em cena miltiplos atores sociais
e politicos, em disputa por escassos recursos publicos e
recursos de poder, num quadro de enormes caréncias por
infra-estrutura urbana e servigos. Nesse momento da
histéria do Orgamento Participativo, entretanto, a

modalidade encontrada para promover a participagédo
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popular na gestdo local possuia um razodvel grau de
consenso entre os seus principais atores - os movimentos
comunitdrios e o Executivo -, embora o espago ocupado por
essa experiéncia continuasse a acirrar as contradicdes e

conflitos com o Poder Legislativo Municipal.

Nesse sentido, por iniciativa do Executivo e
com o apoio dos representantes comunitdrios, desencadeou-
se uma iniciativa para dar regulamentag¢dio legal ao
Conselho do Orgamento, o qual optou pela apresentac¢do de
um Projeto de Iniciativa Popular junto ac Legislativo
Municipal. Objetivo pelo qual os representantes
comunitdrios deram inicio, junto ds regides do Orgamento
Participativo, & coleta de assinaturas necessidrias, de

acordo com o critério de 5% dos eleitores do Municipio

exigido pela Lei Orgénica Municipal.

4. Por fim, o inicio da segunda gestdo da
Administragdo Popular em 1993, caracteriza a quarta fase
na histéria do Orgamento Participativo. Fase que pode ser
definida, sobretudo, pela complexidade de sua din8mica e
pelo continuo crescimento do nimero de participantes.
Nesse momento, ndc obstante a estrutura Dbésica do
Orgamento Participativo tenha permanecido a mesma, foram

promovidas algumas modificac¢des em sua dinémica.
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Assim, por iniciativa do Executivo e com a
aprovagdo do Conselho do Orgamento, foram criadas as
Plendrias Temdticas baseadas na discussdo de politicas
setoriais e globais. Essas Plendrias Tematicas em nidmero
de cinco (conforme citadas anteriormente) vieram a somar-
se as demais dezesseis inst@ncias regionais de
participag@io. As Plendrias Temiticas, em sua dindmica,
seguiram o modelo das Assembléias Regionais, inclusive
também elegendo seus representantes ao Conselho do
Orgamento que, dessa maneira, teve seu nimero de membros

ampliado a partir de 1994.

A criagdo dessas novas instlncias tornou mais
heterogénea a representaclio social da participagio,
atraindo setores sociais e grupos de interesse que até
entdo ndo estavam presentes na discussiio do orgamento
municipal, a exemplo dos sindicatos e de alguns setores
empresariais - muito embora esses dois setores sociais
tenham presenca minoritdria mesmo entre o pdblico das

23

Plendrias Tematicas -, além de uma ampla diversidade de

institui¢des civis e grupos de interesse.

23 segundo registros do Governo Municipal, em 1994, ano da criagédo
das Plendrias Temdticas, de um total de 1011 pessoas que
participaram da segunda rodada dessas plenirias, apenas 11,47% dos
participantes eram representantes do movimento sindical e 14, 34%
eram vinculados & entidades empresariais. Os demais participantes
foram: 24,03% dos movimentos comunitlrios; 34,91% de instituigdes da
"sociedade civil" ou instituig¢des ptlblicas; 0,7% de partidos
politicos; 14,44% de cidad3os sem vinculo a entidades.
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Esta inovagdo deu uma qualidade maior as
discussdes do processo orgamentdrio, uma vez que a maior
diversidade de atores sociais e de interesses acentuou o
cardter piblico e o reconhecimento mituo necessarios as
media¢des institucionais. Além disso, as Plendrias
Temdticas possibilitaram a ampliagdo do espago de
discussdo dos temas e demandas de caradter global ou
setorial diversa da légica majoritariamente
"regionalista" do Orgamento Participativo, criando
melhores condig¢des para a discussdo de temas e propostas
de interesse geral ou ainda inter-regional, os quais

extrapolam as demandas localistas.

Por outro lado, a modificagdo na estrutura de
participagdo ndo foi acompanhada de um método de
planejamento que possibilitasse compatibilizar o
cruzamento de ambas as diné@micas operacionais - a oriunda
das Plendrias Temdticas e a das Assembléias Regionais -,
especialmente no que tange a forma de escolha das
prioridades para-os investimentos, o que gerou conflitos
entre os prdprios representantes comunitérios e fortes
criticas principalmente por parte dos participantes das

temdticas dirigidas contra o Executivo.

Ao mesmo tempo, considerando que o piblico
participante das Plenarias Tematicas ainda é

majoritariamente vinculado as entidades associativas de
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bairro (Associag8o de Moradores) ou das regides
(Conselhos Populares), é possivel ensejar a ocorréncia de
uma providvel margem de sobreposigdo de espacos de
participagdo e representagio (nas Regides e nas
Tematicas). Na verdade, apds dois anos de implantacdo
desses novos espagos de discussdo do orgamento, ndo h&a
ainda clareza, tanto por parte do Executivo, como dos
atores comunitdrios, quanto ao papel especifico a ser

desempenhado pelas Plen&rias Tematicas??.

Nessa fase, percebe-se claramente uma pressdo
dos representantes comunitérios sobre o Executivo,
movidos pelo desejo de participar mais intensamente da
condugdo do processo do Orgamento Participativo, o que
fez com que fossem ampliadas as estruturas de gestio do
mesmo. Assim, nd8o sb a coordenagdo do Conselho do
Orgamento passou a contar também com membros indicados
pelos representantes comunitérios, como foi criada uma
comissdo paritéria formada por representantes
comunitarios do Conselho, funciondrios plblicos do

Municipio e membros do Executivo, para participar das

24 Segundo pesquisa realizada junto ao pGblico que participou das
discussbes do orgamento em 1995, 60% dos ©participantes nas
Assembléias Temdticas nd3o respondeu ou respondeu gque nio conhecia a
diferenga entre essas e as Plendrias Regionais. Para uma anilise das
diferengas no perfil sécio-econbmico, participativo e de opinides
entre © grupo participante das Assembléias Regionais e das
Temdticas, no Orgamento Participativo da Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, ver Fedozzi et alli. 1995b.
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decisBes quanto a politica de pessoal da Administracgdo

Municipal.

Também foram modificadas a estrutura e a
dindmica de eleigd@c dos delegados. Em lugar do Férum do
Orgamento, uma inst@ncia que, embora importante pelo seu
cardter globalizante - pois pretendia reunir todos os
delegados eleitos pelas regides -, n3o tinha tido, até
entdo, um claro papel e nem uma dindmica ativa, foram
criados os Foéruns de Delegados em cada uma das Regides e
em cada uma das Plenadrias Temé&ticas. A eleigd3o dos
delegados passou a se dar ndo mais na UGltima Assembléia
Regional do ano, como ocorria até ent3o, mas, conforme
visto anteriormente, através de dois momentos: uma
parcela dos delegados eleitos nas assembléias da primeira
rodada anual do Orgamento Participativo e a outra
parcela, nas rodadas "intermediarias", que ocorrem entre
essa primeira rodada e a Ulltima Assembléia Regional ou

Tematica do ano.

Evidencia, também, essa Ultima fase, a mudanca
da posigdo politica do Executivo quanto & necessidade da
regulamentag¢do legal do Orgamento Participativo. O
Executivo retirou o apoio a <coleta de assinaturas
necessarias para viabilizar o Projeto de 1Iniciativa

Popular junto ao Legislativo Municipal e passou a
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colocar-se contrdrio ao encaminhamento desse objetivozs.
Até 1994 esse Projeto contava com cerca de doze mil
assinaturas das quarenta e duas mil exigidas pelos
critérios da Lei Orgé@nica Municipal. Essa mudanca de
posigdo do Executivo confundiu parcelas importantes do
movimento comunitdrio e levantou uma polémica no interior
desse e entre ele e o Executivo que acabou paralisando o
processo de coleta de assinaturas. Dessa forma, apesar da
convicgdo de uma parte importante das liderancgas
comunitirias e de entidades da "sociedade civil" de Porto
Alegre quanto & importéncia da regulamentag¢do legal do
Org¢amento Participativo, ndo se verificou, nesse momento,
uma efetiva ag¢8o organizada e autdnoma por parte desses
atores no sentido de levar esse objetivo adiante. Como
serd visto mais adiante esse & um aspecto importante a

ser considerado na andlise do Orgamento Participativo.

No momento em que se aproxima o final da
segunda gestdo consecutiva da Administra¢do Popular de
Porto Alegre, a regulamentagdo do Org¢amento Participativo
volta a ser um assunto polémico, inclusive ©pela

existéncia de dois Projetos de Lei com esse teor

25 £ importante salientar que a posigdo do Executivo ndo goza de
unanimidade interna. Em Semindrio de Governo, realizado durante o
ano de 1994, a Coordenag¢ado de Relagdes com a Comunidade (CRC), orgédo
vinculado ao Gabinete do Prefeito e responsdvel pela coordenagédo
comunitaria do Or¢amento Participativo, posicionou-se pela
regulamentac¢do legal do Conselho do Orgamento Participativo, tendo
sido amplamente derrotada.
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apresentado no Legislativo?®. Por outro lado, em 1994, o
Conselho aprovou o seu Regimento Interno, incorporando
quase todos os dispositivos previstos no projeto original
de regulamentacgdo (Projeto de Iniciativa Popular) ,
configurando assim uma normatiza¢do interna 3 dindmica do

Orgamento Participativo e ao funcionamento do Conselho.

5.5 Perfil sbcio-econdmico dos integrantes do Orgamento
Participativo de Porto Alegre.

O perfil sbcio-econdmico dos integrantes do
Orgamento Participativo em agosto de 1995 revela um
piblico constituido de forma paritdria por homens e
mulheres que, majoritariamente, tém até 41 anos de idade,
cor branca, possuem uma renda familiar de até cinco
saldrios minimos e nivel de escolaridade até o primeiro

grau complet027.

26 Trata-se dos Projetos apresentados pelos Vereadores Clévis
Ilgenfritz (PT) e Nereu D‘avila (PDT). O primeiro projeto se
caracteriza ©por propor uma regulamentagdo genérica do Org.
Participativo, determinando, assim, maior flexibilidade & dindmica
do mesmo, enquanto o segundo projeto - de caridter detalhista -
parece estar mais preocupado com o controle e a limitagd3o do poder
da participa¢do popular no Orgamento Participativo.

27 Conforme pesquisa quantitativa citada em "Fontes e Tipos de

Dados" - Capitulo 4. As Tabelas contendo os dados originais
comentados nessa parte do trabalho e no prdéximo Capitulo 6,
encontram-se no Anexo I da presente dissertagiio. Para um

conhecimento detalhado dos referidos dados ver Fedozzi et. alii.
1995b (op. cit. nota 24)
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Os dados da ‘'"renda familiar"®, "escolaridade",
"profissdes" e "situacdo de emprego" indicam que a grande
maioria das pessoas que participam das discuzsdes do
orgamento do Municipio pertence aos chamados setores
"populares" e as camadas médias assalariadas da cidade.
Dos entrevistados, 39,55% possuem uma renda familiar de
até trés saldrios minimos (sendo que 9% dos entrevistados
recebem até um saldrio minimo); 17.85% de trés até cinco
salarios minimos; e 34.08% mais do gue cinco; 8.52% ndo
responderam ou ndo possuem renda (Figura 13 a seguir e
Tabela C - Anexo I). Ao mesmo tempo, 53.87% tém instrucdo
até o primeiro grau completo, incluindo 5.47% sem
instrugdo e 36.5% com o primeiro grau incompleto; 30.71%
possuem o segundo grau completo e incompleto e 13.99% tém

curso superior (Figura 14, Tabela D - Anexo I).

As profissdes ligadas ao setor de sexrvicgos
destacam-se de forma coerente com a importdncia
majoritdria que esse setor representa na estrutura da
renda interna e dos ocupados no Municipio de Porto

28

Alegre (Tabela E - Anexo I). Chama atengcdo, na situacido

do emprego, o alto percentual das situagdes em que,

presume-se, haja maior flexibilidade no fator "tempo",

28 Segﬁndo dados da FEE/RS, 76,97% da renda interna em 1990 e 84%
dos ocupados em 1993 em Porto Alegre, pertencem ao setor terciadrio
da economia.
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tais como: autdnomos (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-identificacéo
das pessoas sobre esse aspecto, o que, alids, guarda
coeréncia com algumas pesquisas nacionais divulgadas
sobre a questdo racial no pais. Foram indicadas mais de
nove cores diferentes?9, 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%

ndo responderam a questdo (Tabela G - Anexo I).

No Orgamento Participativo, a participacdo por
"sexo" & de 46,78% para as mulheres e de 52,25% para os
homens. (Figura 16, Tabela H - Anexo I). A comparagio
entre a participag¢do por "sexo" nas diversas insténcias,
tais como, o Orgamento Participativo, as Associacdes de
Moradores, as dire¢des de Associacdes de Moradores, o
Férum de Delegados e o Conselho do Orgamento
Participativo, mostra  que, apesar da participacdo

feminina ser grande, ela vai diminuindo gradativamente na

29 Diga-se de passagem, algumas pessoas - de ra¢a branca ou negra -
mostraram-se ofendidas no momento de responder a essa pergunta, o
que, talvez, revele © gqguanto © tema racial & um tema ainda nio
resolvido pela sociedade brasileira.
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medida em que se sobe na escala das instlncias de decisdo

(Tabela I - Anexo I).

Quanto a idade, ocorre uma participacgdo
praticamente equénime de todas as faixas etérias: 15, 76%
tém 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 tém mais de 50 anos de

idade (Figura 17 e Tabela J - Anexo I).

Os dados sobre o associativismo dos integrantes
do Orgamento Participativo demonstram um elevado indice
de vinculo com algum tipo de entidade da "sociedade
civil", bem como o papel fundamental exercido pelas
Associagb®es de Moradores no processo de discussdo do
orgamento piblico. Um total de 75,88% declarou participar
de alguma entidade ou associagdo em seu bairro/vila
(Figura 18 e Tabela K - Anexo I). Entre o total dos
integrantes do Orgamento Participativo, 50,48% participam
de Associag¢des de Moradores - o que equivale a 66,53% dos
que participam de entidades. Um total de 24,28% dos
entrevistados participa de outros tipos de entidades ou
assoclagdes. Ao mesmo tempo, 29,74% participam de suas
entidades através de cargos de diregdo, sendo que, entre
os participantes das Associa¢des de Moradores, 41,08% sdo

dirigentes.
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A importdncia das Associacdes de Moradores
também pode ser verificada pelo fato de que, entre
aqueles que participam de alguma entidade, elas foram
indicadas como a de sua preferéncia por 61,84% dos
individuos (Figura 19, Tabela L - Anexo I). O fato de as
AssociagBes de Moradores serem responséveis por uma
grande parte da comunicag¢do da populagdo sobre as
reunides do Orgamento Participativo (Tabela M, Anexo I),
indica que, provavelmente, essas entidades té&m um
importante papel mobilizador dos moradores nesse

processo.






CAPITULO 6

ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE:
CONTINUIDADE OU RUPTURA COM O MODELO PATRIMONIALISTA ?

Verificar em que medida e} Orgamento
Participativo rompe ou ndo com o modelo patrimonialista
de gestdo implica analisar cada um dos pares alternativos
de indicadores apresentados no Capitulo 4 (ver Figura 1,
p. 154). Nesses pares, cuja andlise serd feita no
presente Capitulo, o primeiro componente &€ um indicador
de rompimento e o segundo de continuidade com o modelo

patrimonialista. S&8o eles:

(1) critérios impessoais, objetivos e universais na

alocacdo dos recursos versus particularismo;

(2) diferenciacdo entre o "piblico" e o '"privado" versus

utilizacdo pessoal/privada dos recursos e clientelismo;

(3) relagdes contratuais versus relagdes ndo-contratuais;

(4) coeréncia versus dualidade entre os niveis

institucional e social e entre as decisdes piblicas e a

pridtica social.
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6.1 Critérios impessocais, objetivos e universais na
alocagdo dos recursos versus Particularismo.

A existéncia de um método baseado em critérios
objetivos, impessocais e universais para a escolha das
demandas de investimentos & (Cf. detalhado no Capitulo 5)
um aspecto relevante na dindmica operacional do Orcamento
Participativo, pois remete a complexa quest8o do sistema
de tomada de decisdes nos processos de planejamento
participativo enquanto componente institucional da esfera
piblica. H4 um evidente sentido utilitdrio na aplicagdo
desse tipo de método, o qual tende para a confec¢do de um
orgamento mais realista, determinando assim uma
racionalidade no processo de or¢amentac¢do com resultados
superiores as técnicas convencionais, as quais geralmente
resultam em oxrcamentos formalistas, distantes das

decisdes "reais" tomadas pelos governosl.

1 Tecnicamente, a elaboragdo orgamentiria & concebida por dois
paradigmas concorrentes: o modelo da racionalidade - representado
principalmente pelo Planning, Programming and Budgeting System
(PPBS), gerado nas instituigdes de defesa dos Estados Unidos na
década de 1960 e posteriormente abandonado - o0 gqual idealiza o
orcamento plblico como veiculo e expressdo do célculo racional de
custos e beneficios; e o modelo do incrementalismo que entende o
orcament® como um instrumento estdvel e rigido, no qual a pequena
margem de mudangas decorre mais do jogo politico do que de
avaliagdes técnicas. Sobre a discussdo tedrica dessas técnicas
orgamentidrias e sobre a fungdo racionalizadora dos critérios
objetivos na alocagdo dos recursos de investimentos do Orgamento
Participativo de Porto Alegre, ver Giacomoni (1993).
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6.1.1 Racionalizag8o politica e obstidculos ao modelo
patrimonialista

E  necesséario, no entanto, salientar a
importédncia politica da racionalizacdo empreendida pelo
método do Orgamento Participativo. Como foi comentado
anteriormente (Capitulos 2 e 3), uma das caracteristicas
principais das préticas patrimonialistas é o seu inerente
carater personalista, sendo a gest3o do Estado tratada
como se esse fosse propriedade pessoal do governante ou
funciondrio. Tudo se passa entd3o por considerag¢gdes
pessoais e/ou particularistas na distribuigdo dos
beneficios e privilégios através da outorga de prebendas
- Qque contemporaneamente significam bens pilblicos -
concedidas pelos governantes em troca de apoios. Conforme
salientado anteriormente, a préatica de distribuigdo de
favores e de justiga casuistica sem atencdo &s normas
objetivas e impessocais & completamente contraditédria com
as normas universais necessdrias & cidadania. Ora, o
método do Orgamento Participativo, ao primar por regras
universais de participagdo e por critérios objetivos e
impessoais para a selegdo das prioridades reivindicadas
pelas comunidades, estabelece uma dinimica de acesso aos
recursos publicos, que se opde ao particularismo da
Jjustiga de gabinete (Weber, 1992) como préatica

tradicional que caracteriza a gest3o patrimonialista.
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6.1.2 A relagdo das partes com o todo

Por outro lado, a existéncia de critérios
objetivos e com validade universal - critérios validos
igualmente para todas as demandas dos moradores - na
escolha das prioridades de investimentos do Municipio, ao
colocar na mesa de negociag¢des, face a face, os
representantes das regides e suas reivindicac¢des,
possibilita conduzir a tomada de decisBes segundo uma
1l6gica que se opde a visdo exclusivamente particularista
(no caso, "regionalista") da participacdo comunitaria. E
estabelecida uma mediagdo institucional que coloca cada
parte em contato com o todo, onde a parte, além de
defender os seus pleitos legitimos, é obrigada a pensar
no todo e a se comprometer com principios pidblicos de
"justiga distributiva". Esse processo ocorre, na
pratica, quando os representantes da populagdo passam a
conhecer e a reconhecer-se nas necessidades, demandas e
prioridades das outras regiBes ou setores sociais da
cidade, tendo que tomar decisdes sobre quais os melhores
critérios ("pGblicos") que devem prevalecer na gestdo
sbcio-estatal para orientar o atendimento das demandas de

todas as partes da cidade?.

2 Um momento interessante na forma de promover esse reconhecimento
das caréncias urbanas foi o passeio de &nibus organizado pela
Prefeitura pela primeira vez em 1992. Os membros do Conselho do
Orgamento visitaram, através de um Onibus especial da Prefeitura, os
principais problemas de cada regidoc. Isso auxiliou os representantes
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Isso ndo quer dizer que o interesse local da
regido esteja sendo eliminado do processo participativo -
O que seria bastante improvavel nas condic¢cSes atuais de
caréncias urbanas e nas praticas  histéricas que
caracterizam a ag¢do coletiva dos movimentos sociais.
Significa, no entanto, que a existéncia e prevaléncia
desse tipo de critérios, como mediadores do processo
decisdério na gestdo sbcio-estatal, constitui um fator a
mais a reforcar, na participa¢do comunitéria, oS
significados da esfera publica, pois permite e}
conhecimento, a construgdo consensual e a apropriacdo
coletiva, por parte dos setores populares, de métodos de
gestdo que pertenciam, até entdo, ao dominio exclusivo e

a decisdo unilateral do aparelho de Estado.

6.1.3 Tensdes com o modelo tecnoburocriatico

A situagdo acima pode ser compreendida se for
atentado para o fato de que um processo de alocagido de
investimentos publicos, baseado em critérios objetivos,
impessoais e universais, discutidos em insténcias
institucionais e decididos através da participacédo
comunitdria - como & o caso do Orgamento Participativo de
Porto Alegre - estabelece, necessariamente, tensdes e

conflitos com, no minimo, duas formas sob as quais se

comunitdries a adgquirirem uma visf3o menos "bairrista" e, portanto,
mais global sobre o conjunto das caréncias e demandas de todas as
regides da cidade.
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manifesta a reprodugio da dominagdo patrimonial-
burocratica: (a) em relag3o ao poder da tecnoburocracia
estatal que detém o monopdlio do saber técnico, das
informag¢des e procedimentos administrativos., onde
prevalece o segredo burocridtico e certas linguagens
cifradas (cédigos urbanos, leis orgamentérias, etc) e (b)
em relagdo &s priticas clientelistas entre politicos e
suas clientelas, que reproduzem, por um lado, a
privatizagdo do Estado e, por outro, o controle estatal

sobre a "sociedade civil®".

Quanto ac primeiro aspecto, é lugar comum na
sociologia politica o fato de a organizacdo burocritica,
que acompanha a formagdo e o desenvolvimento do Estado
moderno, ser intrinsecamente antidemocratica. Segundo
Weber (1992, p.744-45), toda a burocracia procura
incrementar a superioridade do saber profissional por
meio do segredo dos seus conhecimentos e intencdes. O
conceito de segredo do cargo é um descobrimento
especifico da burocracia, sendo o governo burocritico,
por sua prépria tendéncia, um governo que exclui a
publicidade3. Weber, mais do que qualgquer outro,
diagnosticou e prognosticou a ‘"inevitabilidade" da

burocratizagdo como realidade do Estado moderno,

3 Segundo Bobbio (1986, p.10l), poder-se-ia, assim, distinguir duas
fun¢des diversas do segredo: a de ndo fazer saber, porque a decisdo
ndo & de todos (o segredo técnico) nem é para todos (o segredo mais
propriamente politico).
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indiferentemente da forma de produgdo ser capitalista ou

socialista?

. Ndo por outros motivos é que a expansdo da
burocracia e o crescimento da importéncia da técnica nas
sociedades desenvolvidas s&do colocados no campo dos

chamados "paradoxos da democracia" (Bobbio, 1986, p.99-

101; 1987, p.59-62).

O crescimento da burocratizagdo, gque ocorreu
junto e em fun¢gdo do processo de democratizac¢do do Estado
moderno (racional-legal), deu-se mais em funcdo da
complexidade e tecnicidade dos deveres do Estado, do que
da separacgdo entre a "sociedade civil" e a "esfera da
politica", levada a efeito em conseqiéncia das revolug¢des
burguesas, conforme a corrente interpretacgdo marxista®. A
complexidade da sociedade - acelerada pela terceira

revolucdo técnico-cientifica - exige, cada vez mais,

solugdes técnicas gue objetivamente dependem do

4 Diz Weber: "Se tiene que elegir entre la burocratizacidén y el
dilettantismo de la administracién; y el gran instrumento de la
superioridad de la administracidén burocratica es éste: el saber
profesional especializado, cuyo carater imprescindible estéa
condicionado por los caracteres de la técnica y economia modernas de
la produccién de bienes, siendo completamente indiferente gque tal
producién sea en la forma capitalista o en la socialista. (Esta
dltima, de querer alcanzar iguales resultados técnicos, daria lugar
a un extraordinirio incremento de la burocracia profesional) (1992,
p.178).

5 De acordo com Bobbio (1987, p.49), o equivoco desse raciocinio
marxista estd em achar gque bastaria eliminar o Estado burgués para
eliminar o Estado burocratico, o que efetivamente ndo aconteceu na
histéria dos Estados socialistas. Para uma discussd@o sobre a questdo
burocratica envolvendo Marx e Weber, ver também Schwartzman (1988),
especialmente o Capitulo 2 p. 53-68.
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conhecimento especializado, donde é reforgada a
recorrente idéia de governo dos técnicos ou tecnocracia®.
O paradoxo €& evidente, pois as exigéncias de mais
democracia (o governo de todos, em termos ideais
rousseaunianos) ocorrem em meio a processos onde o

protagonista & o especialista e n3o o cidad3o comum.

Conforme comentado (ver Capitulo 3), a
inexisténcia de rela¢gdes contratuais nas formas de
dominagdo patrimonialistas exacerbam ainda mais as
contradi¢Bes acima colocadas, gerando o que Schwartzman
(1988, p.14) classificou de despotismo burocridtico para
designar uma das caracteristica que assumiu a dominagdo

do Estado neopatrimonial brasileiro’. No que diz respeito

6 Segundo Guimaraes (1987, p.14), o "tecnocratismo se relaciona com
um conjunto de valores e ©praticas sociais resultantes da
substituigdo da politica, na resolugdio de conflitos inerentes ao
desenvolvimento, por especialistas técnicos. Representa a tendéncia
a conceber a estrutura e a organizagdo da sociedade segundo
principios da técnica, onde prima um tipo de racionalidade adjetiva
ou instrumental ligadas a adequar meios a fins preestabelecidos.
Nessa perspectiva, a participag8o responde a uma necessidade de
imprimir maior eficiéncia & agdo governamental, tendo em conta a
destinagdoc hierdrquica de recursos, o controle centralizado, etc."
(grifos originais). O autor entende que os conflitos surgidos na
participagdo, mediada por um grupo burocritico, podem n#o ser
irreconcilidveis. Entretanto, na realidade da BAmérica Latina, os
esforgos para aumentar a participagdo dos setores populares
"excluidos™ orientam-se por formas que s podem reproduzir-se se
estes setores seguirem ocupando uma posi¢do subordinada. Para uma
andlise nesta perspectiva sobre a participacio na realidade da
América Latina, ver também Wolfe (1984).

7 Segundo Schwartzman (1988, p.14), o processo de "modernizacgdo" e
profissionalizagdo do "estamento burocratico" na histéria do Estado
brasileiro gerou o despotismo burocrdtico, ou seja, "do imperador-
sdbio D.Pedro II 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 ndo
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a gestdo das cidades, esse modelo, contemporaneamente,
consolidou a visdo de que o Iocus de formulacio da
politica urbana, especialmente em sua dimensdo
territorial, & a esfera técnica de planejamento urbano,
implantada enquanto setor especifico da administracdo
pliblica brasileira a partir do final da década de 1960 e

inicio dos anos 70.

No caso de Porto Alegre, a instituic3o do
Orgamento Participativo provocou rupturas e rearranjos
internos na estrutura de gestdo do planejamento (ver
"Breve evolucgdo histdérica do Orgamento Participativo" -
Capitulo 5). No entanto, critérios técnicos n3o foram
totalmente abandonados. Além dos critérios objetivos
utilizados pelo Conselho do Orgamento para a distribuicdo
dos recursos de investimentos entre as regides,
requisitos de cariter técnico também passaram,
gradativamente, a ser considerados na alocagdo dos
investimentos municipais. Esses requisitos, elaborados
pelos Org3os Municipais, dizem respeito principalmente:
(a) & eliminagdo das demandas da populagdo que ndo sejam
aprovadas no estudo de viabilidade técnica realizado pelo
Executivo; (b) & preferéncia dada na alocac3io dos

recursos para as obras em andamento; (c) as propostas do

nossos governantes tendem a achar gque tudo sabem, tudo podem, e ndo
tém, na realidade, que dar muita atencdo as formalidades da lei".
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Executivo dirigidas ao Conselho do Orcamento, as quais
ele julgue necessidrias para a manutencdo ou ampliacido da

infra-estrutura urbana da cidade.

No primeiro caso, podem ser citados dois
exemplos: (1) para que a Prefeitura execute a
pavimentagdo de vias com intenso tridfego de veiculos é&
necessario uma largura minima de dez metros, sendo sete
de pista e trés para passeios. E possivel, no entanto,
negociar com os moradores o recuo das casas; (2) a
Prefeitura n8o realiza obras de abastecimento de &gua em
dreas urbanas demandadas que estejam em litigio, ou sejam
consideradas "adreas de risco" e/ou inundiveis. Quanto ao
item (c¢) acima citado, trata-se, geralmente, de propostas
do Executivo para a realizagdo de obras e projetos de
grande porte, tais como esta¢des de bombeamento ou de
tratamento de Agua ou de esgoto, reforma da Area central
da cidade, pavimenta¢do de vias estruturais, etc.. Ou
seja, obras e programas que exigem uma visdo mais

abrangente e integral do planejamento urbano da cidadeb.

8 Sobre os requisitos técnicos para a realizag8o das obras do
Orgamento Participativo wver: PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.
Regimento interno, critérios gerais, técnicos e regionais do
Orgcamento Participativo. Coordenagdo de Comunicagdo Social. Agos.
1995 18 p. Para o conhecimento da histéria dos ‘"critérios"
utilizados na distribuigdo dos recursos de investimentos no
Orcamento Participativo de Porto Alegre, ver Fedozzi (1992, 1995a).
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Assim, a mediagdo entre a técnica e a politica
no Orgamento Participativo - embora reproduzindo os
conflitos entre conhecimento e poder inerentes a todo o
processo participativo - indica, no entanto, uma
alteracgao estrutural em relagdo ao modelo
tecnoburocratico exemplificado pelo contexto de aprovacio

do Plano Diretor de Porto Alegre9 em 1979.

Isso porque, com o Orgamento Participativo, o
processo de planejamento: (a) passa a ser orientado, em
primeira instlncia, pelos problemas reais e pelas
demandas encaminhadas pelas comunidades, as quais sdo
reconhecidas como sujeitos portadores de direitos urbanos
e (b) o processo decisbrio passa a ser mediado por regras
universais e critérios de justiga distributiva,
discutidos e aprovados por instlncias institucionais e
regulares de participacédo com ampla maioria da

representa¢do dos setores populares.

9 Para uma andlise mnesses termos do processo de aprovacdo e dos
resultados do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto
Alegre, aprovado em 1979, ver especialmente os textos de Ferretti;
Liedke e Ferretti; Oliveira e Barcellos 1In: Panizzi e Rovatti
(1993)..
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6.2 Diferenciagdo entre o "piblico" e o "privado" versus
Utilizag8o pessocal/privada dos recursos e clientelismo.

A racionalizag3do politica no Orgamento
Participativo de Porto Alegre promovida pelas regras de
participagdo e pelo método de definicdo dos recursos de
investimentos, indica um padrao de interagéo
Estado/sociedade que estabelece obstdculos objetivos,
tanto as formas usuais de utilizagdo pessoal e/ou privada
dos beneficios do Estado, como ao acesso clientelista aos

recursos plblicos do Municipio.

6.2.1 Controle piblico sobre os governantes

Como foi wvisto no Capitulo 2 e 3, o modelo
patrimonialista de dominagdo engendra, por exceléncia,
condigdes estruturais propensas ao predominio de
critérios pessoais nas decisdes da gest3o piblica e a
ndo-diferenciagdo entre a esfera piublica e a esfera
privada no ambito do Estado. Essas caracteristicas, como
foi visto, implicam na impossibilidade de constituicédo
dos sentidos da esfera pilblica e, com ela, na negacdo das
premissas universais da cidadania. Ora, a dinamica do
Orgamento Participativo de Porto Alegre engendra a
constituigdo de uma esfera publica que parece favorecer o
exercicio do controle piblico sobre os governantes,
criando obsté&culos objetivos tanto para a utilizacdo
pessoal/privada dos recursos publicos, por parte desses

dltimos, <como para a tradicional troca de favores
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(individual ou coletiva) que caracteriza o fendmeno
clientelista. A legitimidade dos pleitos da "sociedade
civil", na din@mica do Orgamento Participativo, & mediada
por critérios transparentes (conhecidos) de "justica
distributiva" gque tendem a preservar os interesses
pliblicos enquanto conteddo da gestdo sbcio-estatal e como

um dos principios definidores da res publica.

6.2.2 Critérios objetivos e dindmica interna as regides

A existéncia de um sistema objetivo, negociado
pelos representantes comunitdrios e o Executivo, ao
estabelecer uma pontuagdo para a selegdo das prioridades
entre as regides, dificulta o direcionamento dos
investimentos conforme o livre arbitrio e/ou o simples
uso da forgca politica das liderangas comunitérias em

beneficio de clientelas da regido.

No entanto, a reprodugdo do sistema objetivo de
pontuagdo para a distribuigdo dos investimentos entre as
regides, através da utilizag¢do de um método semelhante
para a escolha das prioridades internas &as regides, é
algo que tem-se revelado com um grau de dificuldades
maior do que as relagdes institucionais diretas mantidas
entre o Executivo e a populagdo. A dinfmica do Orgamento
Participativo interna as regides & algo dque remete,

sobretudo, & forma como os dirigentes das organizacgdes
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comunitarias solucionam o "dilema olsoniano" da ac#o

coletiva (Olson, 1971)10.

Em 1995, o Conselho do Orgamento aprovou
diretrizes, embora n8o obrigatdrias, propondo critérios
objetivos para orientar o processo de hierarguizacdo das
prioridades internas a cada regifio. S3o eles: (a)

prioridade da microrregifo ou da vila; (b) caréncia do

10 O dilema da agdo coletiva apontado por Olson (1971) consiste no
fato de que organizagdes voluntdrias nd3o conseguirdo, de forma
esponténea, a contribuigdo dos seus membros para a producio do bem
coletivo, dado que esse tipo de "bem" &, por definigdo, incluso, ou
seja, qualquer membro do grupo tem acesso ao mesmo,
independentemente do nivel de sua contribui¢fo para alcancd-lo.
Assim, a légica do free-rider tenderia a prevalecer sobre a
orientag¢do coletiva, a ndo ser que os individuos recebessem
"incentivos paralelos" que os motivassem além da expectativa de
retorno gerado pelo acesso ao bem coletivo. Concorda-se, portanto,
com a interpretagdo de Azevedo & Prates (1991), no sentido de que,
no caso do "dilema olsoniano" da agdo coletiva, "faz uma enorme
diferenga, se nio do ponto de vista formal, certamente do ponto de
vista socioldégico, se o bem coletivo buscado pelo grupo & de
natureza negocidvel ou n8o. No primeiro caso, as conseqgiéncias
previstas por Olson se aplicam plenamente, ou seja, as liderancgas
organizacionais terdoc de levar em conta a necessidade de se criar
‘incentivos paralelos’ para conseguir eficdcia na mobilizagdo dos
individuos. J& no caso em que se trata de bens coletivos ndo-
negociaveis, as conseqiéncias previstas por Olson s3o ‘naturalmente’
minimizadas, dado que a condigdoc de commitment dos membros com o
préprio bem buscado garante a presenga de incentivos paralelos &
participagdo dos individuos. Portanto, do pondo de vista analitico,
é crucial distinguir seno tipo de agdo coletiva em questdo trata-se
de um movimento social ou de um movimento reivindicativo de bens
instrumentais". A definicd3o dos movimentos sociais - nessa
perspectiva tedrica - nd3o quer dizer que esses n3o possam se
envolver em atividades coletivas voltadas para ganhos instrumentais
ou reivindica¢des negocidveis. A énfase, no entanto, estd sobre o
cardter "ndo-negocidvel" dos bens coletivos, o que vem requerer
compromisso normativo por parte de seus membros com os fins dltimos
da organizagao.
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servigo; (c) populagdo atingida pela obra demandadall.
Entretanto, na maior parte das regides, especialmente as
que ndo estavam divididas em microrregides, as decisdes
ndoc seguiram o sistema de pontuagdo, optando-se pela
negociagdo politica e o voto direto dos delegados de cada
vila para a escolha das prioridades da regido. Além de
problemas "técnicos" - a exemplo a falta de informacdes
para mensurar © critério de caréncia do servico em cada
microrregido ou vila -, a posig¢dio majoritdria dos
dirigentes comunitérios preferiu o critério da
participagdo dos moradores nas inst@ncias da regiZo.
Apenas quatro das dezessels regiBes usaram algum sistema
diferente da participagdo quantitativa no c&lculo da

escolha das prioridades (Abers, 1995).

A valorizagdo da participagdo quantitativa
interna as regides, por sua vez, pode aludir 3 existéncia
de praticas comunitarias tradicionais - como liderancas
carismaticas e/ou paternalistas - que, ao promoverem
"inchagos" na participagdo, podem estar reproduzindo um
tipo de ‘"clientelismo comunitdrio". Entretanto, como
alertado na hipdtese (parcial) de trabalho, faz uma
enorme diferenca sociolégica verificar se o modelo

institucional & favorecedor ou ndo das condigdes

11 Cf£. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. "Critérios Regionais"
In: PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Regimento Interno,
critérios gerais, técnicos e regionais do Orgamento Participativo.
Coordenagdo de Comunicagdo Social. Agos. p. 17-18, 1995.
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estruturais para a cidadania. Por outro lado, tomando-se
© dilema olsoniano (Olson, 1971), parece claro que o
sistema do Org¢amento Participativo esté calcado
majoritariamente nos chamados "movimentos reivindicativos
de bens instrumentais" (Cf. Azevedo & Prates, 1991), uma
vez que a agdo coletiva necessita criar incentivos

paralelos & participacdo dos individuosiZ.

6.2.3 Conflitos com a Camara de Vereadores

De qualquer modo, o sistema de relacdes e
regras objetivas construido pelo Org¢amento Participativo
indica uma dificuldade maior para a existéncia da troca
de favores ou da barganha politica como estratégia de
acesso aos recursos plUblicos e método de controle social.
Alias, essa questdo, presente em grande parte das
entrevistas abertas que foram realizadas com
representantes comunitérios, é o que sustenta a hipdtese
da mGtua critica e hostilidade existentes entre a
populagdo que integra o Orgamento Participativo e parcela
significativa do Legislativo. Como j& foi comentado, em
que pese nado existir nem tradigd@o nem obrigatoriedade

legal de deliberag@o legislativa sobre obras especificas

12 Conforme foi esclarecido anteriormente, a hipdtese que presidiu o
presente estudo, ndo tem como objeto de andlise a ac¢do coletiva e/ou
as representa¢des dos atores populares gque integram o Orgamento
Participativo. Um aprofundamento nesse sentido, portanto,
extrapolaria o objetivo da presente dissertagdo.
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na composigdo do orgamento (ver "Marcos legais e pratica
da orgamentagdo no Brasil" - Capitulo 5), n3o parece
haver davidas de gque uma boa parte da critica do
Legislativo dirigida ao Orgamento Participativo,
extrapola a légica natural da disputa politica entre a
"oposigdo" e a "situagdo" , sendo motivada pelo fato de
que esse sistema de participagdo trouxe modificag®es nas
fungdes anteriormente exercidas pelos Vereadores enguanto
agenciadores dos pleitos das comunidades diante dos

6rgdos governamentais.

Com efeito, ao anular a esfera piblica
democratica para a expressdo da "sociedade civil" e o
poder de iniciativa legislativa em matérias importantes -
tributaria, orgamentaria, etc. -, o regime ditatorial
reforgou o trago clientelista tradicionalmente existentes
nas relagdes entre as instituig¢des do Estado e entre esse
e os agentes privados. Em resumo: o periodo ditatorial
reforgou a pratica da "troca de favores" gue
historicamente <caracteriza o Estado patrimonialista
brasileiro. Nos Municipios, como o poder estid mais
préximo do cidaddo, grande parte dos vereadores busca
legitimidade, agenciamento demandas individuais ou

coletivas junto aos d6rgaos governamentais.

As avaliagdes na literatura sobre as

experiéncias de participagdo popular na gestd@o local no
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Brasil (Daniel, 1990, p.18-19), mostram, em geral, que a
existéncia de wuma clientela potencial dirigida aos
Vereadores se alimenta dos mecanismos de troca de favores
que ligam a Prefeitura & populag¢do, através dos guais os
membros do Legislativo, em muitos casos, cumprem o papel
de despachante politico de seus eleitores. Assim, o papel
da discussdo plblica do orgamento poderia cumprir a
fungdo de neutralizar a tradicional privatizacdo do
publico, vinculada as relacdes clientelistas entre
Executivo e Camara, cujo resultado costuma ser a
subordinagdo desta aquele. Ao contririo do que imaginam
alguns Vereadores, portanto, com a existéncia de
processos, como © do Orgamento Participativo de Porto
Alegre, estariam sendo abertos espagos para o
fortalecimento da independéncia do Legislativo. (Idem,

1994, p.32-33).

Ocorre que a introduc¢do do Org¢amento
Participativo em Porto Alegre, a partir de 1989, ao
canalizar a escolha das obras e atividades do Governo
Municipal para esferas de ©participacdo direta da
populag¢do, parece ter trazido importantes altera¢des no
papel e na pratica politica até entd3o exercidos pela
maioria dos Vereadores. A desconstruc3o de barreiras
burocriaticas tradicionalmente interpostas entre o Poder
PGblico e a "sociedade civil" parece ter gerado um efeito

em que a populagdo passou a prescindir da fungdo do
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agenciador de demandas ou mesmo do papel de desbravador
dos meandros burocrédticos do Estado comumente prestado
pela atividade parlamentar. Nesse sentido, alguns
Vereadores véem o seu mandato esvaziado de poder, na
medida em que os eleitores passaram a contar com canais
de mediagdo institucional abertos junto ao Executivo.
Essa alteragdo na forma de legitimac3io da atividade
parlamentar trazida pelo Orgamento Participativo & que
talvez esteja no fundo da explicacdo dos crescentes
confrontos ocorridos - por vezes, quase "fisicos" -,
entre grande parte dos Vereadores e setores dos

13

movimentos comunitérios a partir de 1990.

13 Alguns episddios exemplificam bem esse clima de confronto. O
primeiro se deu em 1991, quando a assembléia da regido Centro-Sul,
com mais de quatrocentas pessoas, manifestou uma estrondosa vaia a
um Vereador da oposigdo. Naguela oportunidade, o Vereador criticava
a Prefeitura que n8o tinha acolhido um pedido seu para o
encaminhamento de uma obra referente aguela regifio. Outro episédio
se deu por ocasifo da votagdo do orgamento para 1992, especialmente
em torno da cobranga do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano).
Informados dos riscos de diminuigdo dos investimentos - devido 2
queda da arrecadagdo que fatalmente ocorreria com a cobranga menor
desse imposto - 0s integrantes do Conselho do Orgamento,
incentivados de forma velada pelo Executivo, mobilizaram as
comunidades gue passaram a exercer uma enorme pressio sobre a CaAmara
de Vereadores. As sessdes foram realizadas sob forte tensio e
agitagdo, ocasido em que os representantes comunitlrios distribuiram
uma "Carta Denfincia" e exibiam cartazes dizendo: "Vereadores,
estamos de olho em voc&s". Outros episéddios de maior intensidade
iriam ocorrer na votagdo do orgamento para 1993. O acirramento das
tensdes foi de tal ordem gque um Vereador, demonstrando-se indignado
com a distribuigdo de um panfleto por uma conselheira do orcgamento,
queoclassificava de "representante do capital imobilidrio", deu
voz de prisdo & 1lider comunitdria. Os demais representantes
comunitarios, em solidariedade, passaram a exigir que também fossem
presos e a detengdo da lider comunitaria sé ndo foi consumada porgue
o Presidente da Casa contornou a situagdo.
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6.3 Relagdes contratuais versus Relag¢des ndo-contratuais.

Do que foi discutido até o presente momento,
pode-se perceber que o modo de funcionamento do Orcamento
Participativo esta baseado em regras do jogo que ensejam
uma dindmica institucional favordvel & criacdo de uma
esfera piblica que permite a regularidade e a

previsibilidade da participa¢do na gest3o piblica.

Adotando-se a definigdo de O’Donnell no sentido
de que instituigdes sd3o padr8es regularizados de
interagdo conhecidos, praticados e aceitos regularmente -
embora ndo necessariamente aprovados normativamente - por
agentes sociais dados, que, em virtude dessas
caracteristicas, esperam continuar interagindo sob regras
e normas Iincorporadas formal ou informalmente nesses
padrdes (1991, p. 27), pode-se conceber o Orcgamento
Participativo, até o presente momento, como  uma

instituig¢do democrédtica da esfera pﬁblicals.

15 Em excelente andlise sobre a importéncia da institucionalizacgio
para a consolidagdo das democracias em contraste com o que o autor
chama de "democracias delegativas" contemporéneas, O’Donnell (1991)

aponta as seguintes caracteristicas gerais de um arcabougo
institucional efetivo : (&) as instituigdes incorporam e excluem;
(b) as institui¢des conformam a distribuig¢do de probabilidade de
resultados; (c) as instituicdes tendem a agregar - e a estabilizar
essa agregagdc - o nivel de agd@c e organizagdo dos agentes que
interagem com elas; (d) as institui¢des induzem padrdes de
representagio; (e) as instituigdes estabilizam os

agentes/representantes e as expectativas e (f) as instituicdes
ampliam os horizontes temporais dos atores.
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6.3.1 Esfera piblica e poder visivel

Ao conceito de esfera pilblica sdo atribuidos,
fundamentalmente, dois significados relacionados com o
ideal democrédtico e republicano que, da pdlis grega até o
iluminismo de Kantl®, & visto como o0 governo do poder
publico em publico. S&o eles: um significado de publico
como pertencente a esfera estatal, & res publica,
contraposto ao privado - transmitido pela distinc¢éo
classica entre ius publicum e ius privatum dos juristas
romanos -, e um significado de piiblico como manifesto
(6ffentliches em alem@o), ou visivel, que se opde &

secreto. (Bobbio, 1986, p.83-106).

Ha ainda um outro aspecto conceitual a ser
considerado que diz respeito & esfera do pflbl;i.col'7 como o
mundo compartilhado com os outros que ndo é propriedade
privada dos individuos e/ou do poder estatal. Espago esse
onde, segundo a reflex3o de Hannah Arendt (1974) , para se
alcangar a democracia, deve prevalecer o principio da

igualdade, resultante da organizacdo humana através das

16 O nexo entre opinido piiblica e cariter publico do poder foi
amplamente tratado por Kant, que via na visibilidade do poder uma
necessidade ndc sé politica mas moral. Segundo Kant: Todas as agbes
relativas ao direito de outros homens, cuja mdxima nio & suscetivel
de se tornar publica, sdo injustas (apud Bobbio, 1986, p.90).

17 Uma ampla abordagem histdérica da transformagio da esfera do
piblico na formagdo do Estado moderno pode ser encontrada em
Habermas, 1984.
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institui¢bes, em contraste com a diversidade humana do
mundo privado. E neste sentido que, ao refletir sobre o
fendmeno totalitdrio engendrado pela sociedade moderna,
Arendt funda o conceito de cidadania como o direito a ter
direitos para referir-se & dissolugdo do espaco piiblico
como base do mundo comumt8. Por isso, no sentido
arendtiano, perder o acesso & esfera do ptblico significa
perder o acesso & igualdade, pois a destituicdo da
cidadania e a limitagdo & esfera privada significa a
privagdo dos direitos, uma vez que estes sb existem em
fungdo da pluralidade dos homens, ou seja, da garantia
tacita de que os membros de uma comunidade dio-se uns aos

outros. Para Arendt a politica institui a pluralidade

humana e um mundo comum.

A relagdo entre segredo e poder é lugar comum
na sociologia do Estado moderno, pois, como afirma Weber
(1992, p.704), "toda dominacién que pretenda 1la
continuidad es hasta <cilerto punto una dominacién
secreta". Ou seja, seria ingenuidade supor uma forma de
dominagdo moderna onde ndo haja niveis de ocultamento do
poder (semelhante & da eclesia na antiga Atenas). A
questado do poder visivel - um tema tipicamente iluminista
em sua polémica contra o Estado absoluto -, permanece,

portanto, naquele terreno das '"promessas ndo cumpridas

18 Uma ampla andlise sobre as reflexdes 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
tradigédo na constituigédo de esferas piblicas
democraticas. Como visto anteriormente, entretanto,
trata-se de graus que diferenciam e distanciam o modo de
dominagdo patrimonialista-burocritico do Estado
brasileiro em comparagdo com a ordem racional-legal das

democracias capitalistas ocidentais.

6.3.2 Poder visivel

Por outro lado, & sabido que o tema do poder
visivel, como uma das premissas da esfera ptblica, &
associado ao tema do governo local, pois a transparéncia
do poder depende também da proximidade espacial entre
governantes e governados. O carater pidblico do governo de
um Municipio & mais direto porque &€ maior a visibilidade
dos administradores e suas decisdes. Nesse sentido,
apesar das controvérsias tedricas sobre a natureza do
poder local, parece haver uma concordincia com Castells
(1981) quando este entende que os governos Jlocais
permahecem sendo o nivel mais descentralizado do Estado,
o mais penetrdvel pela sociedade civil e o mais acessivel
ao cidaddos. Como unidade de andlise, o Municipio deve

ser entendido como expressdo especifica de relaces de
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produgdo determinadas, que nd3o se reduz & simples réplica
das relagBes globais de poder, embora seja amplamente

condicionado pelo poder social em geral (Ibid., 1981)19.

O controle da opinido piblica sobre os atos do
poder publico, depende, entretanto, dos graus de
visibilidade, cognoscibilidade e acessibilidade,
resultante das distintas estratégias governamentais
adotadas no jogo de contradicdes e complexidades
(estruturais e conjunturais) do poder local. Exatamente a
maior visibilidade dos Executivos locais frente ao seu
eleitorado torna-os mais vulneriveis ao miltiplo jogo de
pressdes, resultando dai um processo de intermediacdo
marcado pela negociagdo, barganha, compromisso dos atores
politicos, que favorecem o exercicio da patronagem e do

clientelismo (Castro, 1988, p.73).

19 O presente estudo adota uma perspectiva conceitual sobre a
especificidade do poder local gque parte do pluralismo tedrico.
Concorda-se, portanto, com Birnbaun (1973) quando esse entende que
uma teoria coerente do poder local precisa incluir tanto as
concepgdes marxistas de classe social e estrutura econdmica, como as
nogdes de sistema, papéis dos atores, suas funcdes e os processos de
tomadas de decisdes e de ndo-decisdes. Uma excelente revisdo
bibliogrdfica sobre as teorias do "governo local" é encontrada em
Castro (1988). Ver também a colet&nea de textos organizada por
Fischer (1993).
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6.3.3 Accountability

No caso da experiéncia do Orgamento
Participativo de Porto Alegre, um dos aspectos gue enseja
a constituicdo de uma esfera piblica de mediagdo
institucional estd no fato de que as regras universais do
jogo participatério pressupdem uma regularidade e,
portanto, uma previsibilidade do processo, no qual a
accountability é parte integrante, previsivel e

obrigatéria da prdpria estrutura de gestio do orgamento.

A partir de 1990, o Executivo Municipal
passaria a realizar a prestagdo de contas através da
exposigdo piablica, no centro da cidade, das obras e
projetos realizados conforme as decis®es do Orgamento
Participativo. Naquele ano, foi instituido pelo Prefeito
Municipal (através de Decreto-Lei) o "Dia Municipal de
Prestagdo de Contas", além da regulamentagdo de
dispositivos previstos na Lei Orgénica de Porto Alegre,
tais como a "Tribuna Popular" e as "Audiéncias Pdblicas".
A iniciativa, entretanto, apesar de inserir-se na idéia
da visibilidade das ag¢des do governo, ndo chegava a
instituir um sistema onde os governantes pudessem ser
interpelados e questionados diretamente pela populagdo. O
que velo a ser oportunizado com a evolugdo do Orgamento

Participativo, quando, a partir de 1991, a prestagdo de
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contas foi instituida como ponto de pauta obrigatdrio na

primeira rodada das Assembléias Regionais?©.

A estrutura e o método que sustentam a dinimica
operacional do Orgamento Participativo, nesse sentido,
sdo animadores da accountability, pois est3o assentados
em espagos de participacdo institucional com
funcionamento regular - o Conselho do Orgamento e os
Féruns de Delegados - vinculados e submetidos A&s
insténcias institucionais de base: as Assembléias
Regionais e Tematicas. Essas Gltimas insténcias de base,
por serem abertas a participa¢do individual e coletiva de
todos os moradores, funcionam ao mesmo tempo como (a)
fonte de controle da populagdo sobre as decisdes
acordadas com o Governo Municipal e (b) como espago de
controle sobre a prdpria representagdo comunitaria, sob

pena de deslegitimagdo do modelo de participacio.

A accountability, enquanto dimens3o da esfera

pliblica, estd prevista nas regras do jogo do Orcamento

20 Cf. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Aberta para Balango.
Jornal Porto Alegre Agora. Porto Alegre. Ano II. n° 12. set.1990.
Para um histérico detalhado ver Fedozzi (1995a).
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Participativo e & mediada por um critério objetivo
representado pelo Plano de Investimentos, o qual, como
ponto culminante do processo participativo, sela um
compromisso pUblico na interacdo entre governantes e
governados. A regularidade no funcionamento das
inst8ncias institucionais de participagdo forga, dessa
maneira, a ocorréncia da prestacdo de contas. Mas a
accountability tem o seu ponto forte, n3o nas instincias
onde a participag¢8o comunitaria se da por meio da
representagdo, como o Conselho e os Féruns de Delegados
(embora isso ocorra e seja relevante), mas sim nas
Assembléias Regionais e Temiticas. Conforme visto no
Capitulo anterior, o Orgamento Participativo prevé a
ocorréncia de duas rodadas anuais de reunides desse tipo.
A existéncia dessas Assembléias, provoca, pela exposigdo
piblica do Poder Piblico, uma dindmica de obrigatoriedade
da prestagdo de contas do Executivo sobre as decisdes
objetivamente acordadas no Plano de Investimentos que, de
acordo as normas do Or¢amento Participativo, ocorrem no
inicio de cada ano (primeira rodada), mediante pauta
especifica e previamente conhecida, pois incorporada as

regras do jogo da participac¢do.

A prestagdo de contas do Executivo ocorre
formalmente, através de documentos, com base no plano de
cada regido (ver fac-simile na Figura 20), e da exposicio

direta do Prefeito Municipal, dos responsiveis pelo



Figura20 - prefeltura Municipal de Porto Alegre/RS. Fac-simlle da prestagdo de contas do Executivo referente ao Plano de investimentos
de 1981 para a regifio Centro-Sul.

RINVER TS 'PREFEITURA HUNZCIPrAL O‘E PORTO ALEORE 14/04/92 09:39:04 rAG.
ADHINISTRACAO POPULAR
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256

planejamento (GAPLAN) e demais representantes dos Orgdos
Municipais, que discorrem sobre a situagdo das obras e

atividades acordadas no Plano de Investimentos.

A opinido das pessocas que participaram em 1995
das Assembléias Regionais e Tematicas, quanto & prestacdo
de contas do Governo Municipal e quanto ds informacdes e
esclarecimentos prestados pelos representantes da
Administrag¢do Municipal sobre o Orgamento Participativo,
parece indicar um nivel satisfatério em relacdo ao
funcionamento da accountability. Conforme demonstram as
Figuras a seguir, perguntados se estavam satisfeitos
quanto a presta¢do de contas do Executivo, 47,59% dos
entrevistados deram uma resposta positiva ("sim"),
enquanto 7,07% responderam negativamente ("nfo") e 23,63%
que entenderam que ela era "em parte" satisfatdria. Os
que nao souberam opinar totalizaram 14,31% dos
entrevistados (Figura 21, Tabela N - Anexo I). Avaliacdo
éssa que se mantém em relacdo ao nivel de satisfacdo
quanto ds informagdes prestadas pela Administracdo
Municipal: ©51,77% entende que elas sio satisfatérias;
contra 4,18% que acha que "n3o sdo" e outros 28,94% que
tém a opinido que elas s8o apenas "em parte"

satisfatérias (Figura 22, Tabela O - Anexo I).

Por outro lado, ¢é principalmente nos momentos

das assembléias gue os préprios representantes
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comunitarios também sdo instados a prestarem contas dos
seus atos, para que a comunidade avalie a sua gest3o.
Isso de certo modo estabelece uma forma de controle e
renovagio da participacdo popular dificultando o}
"encastelamento" e a burocratizacdo das liderancas
comunitédrias. Nesse aspecto, a pesquisa quantitativa que
foi realizada com os participantes em 1995 demonstrou um

elevado grau de <confiangca nos representantes da

comunidade junto as insténcias do Orgamento
Participativo. Perguntados se os representantes da
comunidade - delegados e conselheiros - respeitam e

encaminham as reivindica¢des definidas 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% ﬁéo responderam ou disseram n3o saber

responder a questdo) (Figura 23, Tabela P - Anexo I).

Com efeito, as possiveis mudancas no modelo
institucional de gestdo do orgamento do Municipio,
precisam ainda ser verificadas em funcd3o de outros

aspectos fundamentais, quais sejam:

a) do lugar que o Orgamento Participativo ocupa
no sistema de tomada de decisBes da gest3o do orcamento

municipal como um todo;
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b) da definigdo de quem s3o os sujeitos

efetivos da participacgdo; e

c) em relagdo a quem define e Jomo s&ao

definidas as regras do jogo do sistema de participacgdo.

6.3.4 Partilha do poder

O primeiro aspecto estid relacionado com uma
questdo td8o essencial quanto polémica no Ambito do
chamado planejamento participativo, que, no presente
caso, diz respeito ao grau de controle real da
participagdo comunitdria sobre as decisdes do orgamento
piblico. A 1literatura sobre participa¢do popular na
gestdo local destaca, em geral, a existé@ncia de distintos
graus de participa¢do que, entretanto, raramente
constituem uma situa¢do real de partilha do poder, ou de
divisdo do poder de decisdo sobre as politicas piblicas,
que possa ir além dos mecanismos tradicionais ou
clédssicos da democracia representativa. Nesse sentido,
cabe chamar atengdo, em primeiro lugar, para o fato de
que um processo de participagdo popular na definig¢do do
orgamento putblico representa um tipo de participacgédo
ampliada ou neocorporativista, por exceléncia, em
contraste com o que tem sido denominado de participacgédo
restrita ou instrumental, conforme a conceituagdo

proposta por Azevedo & Prates (1991). Comumente n3o
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diferenciadas no interior do chamado planejamento
participativo, essas duas propostas significam tipos de
envolvimento comunitario bastante distintos, tanto em
termos de amplitude, quanto de poder decisério e
motivagcdo & participacdo. Além do que, elas tém
implicagdes totalmente distintas para o formato ou
arranjo do padrdo institucional do relacionamento

Estado/sociedade (Ibid., p.135)2l.

A participagdo ampliada ou neocorporativa
refere-se & capacidade de influenciar, direta ou
indiretamente, as defini¢des das macroprioridades, das

diretrizes e da formulacgso, reestruturacio ou

21 Segundo os autores, a experiéncia brasileira mostra que a
participagdo da populacio em brogramas de planejamento participativo
tem-se dado fundamentalmente através do caso '"restrito ou
instrumental™" e, mesmo assim, em niveis extremamente limitados.
Neste caso, a escolha dos interlocutores por parte do Poder Pidblico,
a énfase no fornecimento da mio-de-obra e O pouco espago no processo
decisbrio para as populagdes envolvidas té&m sido a tbnica desses
programas. O tipo de participag¢do "instrumental ou restrita" seria
caracterizado pelo envolvimento da comunidade diretamente
beneficiada em um projeto especifico, ou em um programa de &mbito
local, através de fornecimento de mdo-de-obra (voluntdria ou sub-
remunerada), e em definig¢des de microprioridades e alocagdes de
Certos recursos e equipamentos de consumo coletivo, diretamente
concernentes Aaquela iniciativa governamental especifica (Azevedo &
Prates, 1991, p.136). Outros autores apontam uma certa
"perversidade" na exigéncia de uma contrapartida dos setores de
menor renda para a realizagdo de benfeitorias urbanas que sdo
colocadas & disposigdo dos setores de rendas média e alta sem &nus
adicionais diretos (Guimaraes,1987, p.10). Segundo Viscarodi (apud
Azevedo & Prates, 1991, p.137), o tipo de planejamento "restrito ou
instrumental" nd3o é incompativel com as prdticas clientelistas
tradicionais, ndo havendo, necessariamente, rupturas estruturais com
a prdtica corrente de relagio do setor publico com as comunidades
carentes da periferia,
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implementag8io de programas e politicas piblicas. A
semelhanga do que ocorre no cenario dos paises
capitalistas centrais, trata-se de um efetivo
envolvimento direto de "grupos de interesse" na arena

deciséria do Estado (Ibid., 1991, p.136).

A escala proposta normativamente por Bordenave
(1986, p.30-36), para a verificagdo do menor ou maior
acesso ao controle das decis®es entre membros e
dirigentes, pode ajudar na visualizagdo dos graus de
participagdo possiveis. Assim, em direg¢8o ascendente ao
controle maior dos membros ter-se-ia: 1)
informag8o/reacdo; 2) consulta facultativa; 3) consulta
obrigatdria; 4) elaboragdo/recomendacso; 5) co-gestdo; 6)
delegagdo; 7) autogestdo. Projetando para um sistema
participativo na gest3o ptblica, ter-se-ia o menor grau
de acesso ao controle no item informa¢§o/rea¢§o e o0 maior
no item autogestdo. Essa quest8o serd retomada mais
adiante e poderi servir para situar o Orcamento
Participativo quanto ao lugar que esse ocupa no sistema

de tomada de decisdes sobre o orcamento do Municipio.

Caso se tome o conceito de Guimaraes (1987,
p.9), para entender a participacdo em sua definicio mais
simples como um ato voluntdrio de interagdo social
dirigida a tomar parte em alguma atividade publica de

modo a interferir em seu curso e beneficiar-se dela
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(tradugdo e grifos meus), pode-se concordar com o autor
no sentido de que uma auténtica participagdo exige um
sentimento de pertencimento e de autonomia para intervir
no processo em igualdade de condicdes (Ibid., 1987,
p.10) . Isso significa que h& uma enorme diferenca nio sb
quantitativa, mas, fundamentalmente,,qualitativa, entre
consultas genéricas ou que ocorrem ah doc - de acordo com
a vontade unilateral dos governantes - e a criagdo de
canais especificos 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 polémica entre o cariter
consultivo ou deliberativo das instancias institucionais
de participagdo, também & amplamente reconhecido o fato
de que uma democratizagdo efetiva da gestdo piblica local
impSe o real direito de decisdo, e ndo apenas de consulta
- O que significa aceitar a idéia da democracia
participativa como sintese da combinagdo e da
complementaridade entre a democracia representativa e
outros institutos de democracia direta (Daniel, 1994;
Bordenave, 1986; Guimaraes, 1987; Benevides, 1991;

Comparato, 1993; Moisés, 1990; Bobbio, 1986).

Nesse sentido, segundo Daniel (1990; 1994), s&o
aventadas trés alternativas na interacdo entre
Governo/populagdo no que diz respeito ao poder decisério

de cada ator nos processos de discussio do orcamento
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piblico do Municipio: (1) a clara discriminac¢do da
proporgdo dos recursos do orgamento que caberia a decisio
do Executivo e a decis8o jutdnoma da sociedade; (2) uma
modalidade préxima da autogestéio, através da
transferéncia & comunidade do poder de decisio sobre o
orgamento, limitando-se o Executivo - a par de
responsabilizar-se pela organizagdo do processo - em
apresentar e defender as suas propostas nas Plendrias com
0 direito de voto somente da populag¢do; (3) e uma
terceira alternativa, onde & estabelecida uma forma
conjunta, consensual, entlre Executivo e Conselho do

Orgamento, para a definigdo das prioridades.

A experiéncia do Orgamento Participativo de

Porto Alegre aproxima-se da terceira modalidade acima.

Trata-se de um processo dke co-gestdo com a populacgio,

onde o Governo Municipal, partilha o poder politico
l

através de uma din&mica de deliberacdes que busca o

consenso e a negociag¢do polfitica.

Na interagd@o entré o Conselho do Orcamento e o
Executivo ocorre um prdcesso de decisdo negocial
constituido sob aguda polémica desde os primeiros anos do
Orgcamento Participativo. Essa polémica se expressou,
sobretudo, no momento de discussdo do projeto de lei para
a regulamentagdo do Conselljo do Orcamento - transformada

em regimento interno do mesbo desde 1992. Naguele momento

t
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Os representantes comunitdrios propunham o carater
deliberativo do Conselho, enguanto o} Executivo
inclinou-se por uma £f&érmula que, na divisdo do poder,
procurava resguardar a representagdo politica e

constitucional do Prefeito Municipalzz.

Em sintese, a dinfmica de tomada de decisdes do
Conselho, no dmbito da gest3o do orcamento municipal & a
seguinte (Cf. Regimento Interno do Conselho do Orcamento.
CRC/PMPA - ver Figura 7 do Capitulo 5):

(a) as deliberagdes sdo por maioria simples;

(b) as decisdes s&8o encaminhadas ao Executivo;

(c) em caso de veto, retornam ao Conselho para nova

apreciacgdo;

(d) a rejeigd3o do veto do Prefeito precisa de 2/3 dos

conselheiros;

(e) na hipdtese da rejeic3o, a matéria retorna ao

Prefeito para apreciagcdo e decisdo final.

22 A descrigdo histérica desse processo pode ser verificada em
Fedozzi (1995a, p.97-100).
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A din@mica de deliberacdes do Conselho do
Orgcamento expressa, dessa maneira, um processo de

negociagdo e mediagdo que ocorre num espago pulblico

Gnico, onde o Executivo n3o pode impor de forma
unilateral a sua visdo ao Conselho - sob pena de
deslegitimagdo do processo de participagcdo -, e o
Conselho precisa reconhecer a legitimidade da

representacdo eleitoral da Administrag@io Municipal. E
evidente que isso nédo ocorre sem conflitos e
contradig¢des. Na pratica, o Executivo participa
coordenando as sess®es do Conselho, através de dois
membros, respectivamente da CRC e do GAPLAN, gque nao
possuem direito de voto. Ao mesmo tempo, exerce uma
natural influéncia sobre as decis3es do Conselho, pois
também encaminha demandas (projetos, servigos e obras,
chamadas "demandas institucionais") e procedimentos que

obrigamao exercicio da negociag¢3o e do consenso.

H& limites objetivos, entretanto, que
dificultam uma ampliagdo das decis®es e do controle da
comunidade sobre a totalidade das dotag¢des orcamentérias.
Diversamente das verbas de investimentos, as demais
dotagdes - de custeio dos servigos e despesas de pessoal
- s8o de dificil conhecimento e mensura¢do por parte dos
representantes comunitdrios. Alids, a ampliacdo da
discuss@o e controle sobre o conjunto das dotagdes do

orgamento € um objetivo constantemente manifestado pelos
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representantes comunitarios. Apesar de alguns avancos
quanto a esse aspecto na evolugdo do Orcamento
Participativo, esse objetivo, no entanto, permanece como
um desafio do processo de participacdio e como uma

interrogagdo sobre a sua prdpria viabilidade pratica.

A avaliag8o das comunidades quanto ao poder de
decisdo sobre as obras e servigos no Orcamento
Participativo, apesar de positiva, indica a relatividade
que prevalece nesse aspecto, talvez refletindo o processo
e as dificuldades descritas acima. Na opinifo dos
participantes em 1995, 32,96% disse que a populacdo
"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
opinido das comunidades que relativiza o seu poder de
decisd@o sobre as obras e servigos. Se, no entanto, os
indices de "sempre" e "quase sempre" forem interpretados

como avaliacd3o favorével, tém-se um indice de 60,29% das

opinides, contra 24,43% que disse "as vezes" (23,79%) e
"nunca" decide (0,64%). Outros 15,27% n3o souberam

responder ou ndo responderam a guestdo. (ver Figura 24
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e Tabela Q - Anexo I)23

6.3.5 Sujeitos da participacgéo

Quanto d questd3o que diz respeito aos sujeitos
com os quails se pratica a divisdo ou partilha do poder,
pode-se aventar, de forma sintética, duas gquestdes que
geralmente estdo presentes na literatura e nas avaliagdes
dos casos empiricos sobre as modalidades de gest3o local
participativas. o primeiro aspecto refere-se a
inclus@o/exclusdo no sistema politico de segmentos ou
representa¢gdes de classes sociais; o segundo refere-se &
definig8o da prépria forma de participa¢i@o do sujeito: se
individualmente; através da representa¢io por entidades;

ou através de um sistema misto.

23 E preciso levar em conta o fato de que a pergunta foi dirigida ao
conjunto dos participantes numa situagdo objetiva de déficit da
capacidade orcamentdria de investimentos ante o nimero de demandas
encaminhadas ao Executivo. Estima-se em 25% o nlmero de demandas
atendidas pelo Plano de Investimentos anualmente. Em 1992, por

exemplo, de um total de 1003 demandas apresentadas pelas
comunidades, cerca de 25% foram incorporadas ao Plano de
Investimentos (CE. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.

Administragdo Popular. Plano de Investimentos 1992). Por outro lado,
percebe-se que na compara¢io entre grupos - conselheiros; delegados;
participantes em entidades; participantes em Assoc. de Moradores;

dirigentes de Assoc. de Moradores - os gque 3ja& foram eleitos
conselheiros s8o os mais criticos na avaliag¢3o. Nesse grupo, obtém-
se o menor indice de respostas "sempre decide" (20%) e o maior

indice de resposta "ds vezes decide" (33,33%), ficando isoladamente,
em primeiro lugar, a resposta "quase sempre decide" (46,67%), © que
talvez revele exatamente o cardter de "decis3o negociada" aludido no
presente estudo. Para uma andlise mais pormenorizada sobre a opinifo
dos participantes, ver Fedozzi et. alii (1995b).
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O primeiro elemento remete ao principio da
igualdade de condigSes nas decisBes plblicas. Nesse
sentido, por um lado, questiona-se, por exemplo, a
imprecis8o do termo participa¢do popular que, apesar de
seu valor simbélico e pratico para indicar a integragdo
dos setores populares ao processo de divis3o do poder,
pode sugerir a exclusdo a priori de segmentos sociais
diversos que ndo fazem parte das chamadas classes
populares (Daniel, 1944, p.28-31). A Optica desse tipo de
enfoque & a universalidade dos direitos de participacdo
na gestdo piblica, a partir do reconhecimento de que a
agdo coletiva, para além da oposicéo de classe, estéa
permeada por outras identidades individuais e coletivas

que ndo correspondem necessariamente ao corte de classe.

Como demonstra a literatura, a contrapartida da
espoliagdo urbana (Kowarick, 1979)24, & a exclusio dos
setores populares do centro das decisBes politicas da
gestdo urbana, o que geralmente ocorre com a concomitante
inclus8o das elites locais. Reconhece-se, assim, que os
atores do processo participativo na gestdo pdblica partem
de distintas posi¢les relativas de poder (Guimaraes,

1987, p.l4) e distintas pautas de interesses gue, numa

24 Por espoliagdo urbana entende-se "o somatdrio de extorsdes que se
opera através da inexisténcia ou precariedade dos servicos de
consumo coletivo gue - conjuntamente com o acesso & terra e a
habitacgdo - se apresentam como socialmente necessidrios a

subsisténcia das classes trabalhadoras". Kowarick (1979, p.59).
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perspectiva democratica de acesso universal a cidade,
coloca a énfase na incorporaci3o ao sistema politico dos

atores até entdo excluidos do processo decisdrio.

Segundo a perspectiva desenvolvida por Harvey
(1982), as lutas travadas no local de viver - as lutas
sobre as condigdes de existéncia no local de residéncia e
convivéncia - refletem n3o somente a luta pela
universalizagdo e qualifica¢3o das politicas sociais do
Estado, como também a luta do trabalho contra formas

secundarias de exploragdo e apropriacido representadas

pelo capital mercantil, propriedade fundidria, etc.
(Ibid., p.8), no bojo dos conflitos relacionados com a
produgéo do -ambiente construido®>. A mediagdo

institucional na esfera pilblica exige, entretanto, a
representagdo de todos os interesses presentes na
"sociedade civil" e nas agéncias do Estado, inclusive dos
setores privados empresariais, o que sem ddvida cria
dificuldades adicionais para a constituicd3o de canais

efetivos de negociagdo e mediac3io 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
andlise da questdio urbana no modo de produgdo capitalista avancado.
Conceitualmente, o ambiente construido pode ser dividido em
elementos de capital fixo a serem utilizados na produgdo (f4bricas,
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, dquer como parte do fundo de
consumo, dependendo do seu uso. (Harvey, 1982, p.7).
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Poder Publico e a "sociedade civil*,

No caso do Orgamento Participativo de Porto
Alegre, a esfera plblica estd voltada fundamentalmente
para a mediagdo institucional das demandas comunitirias
dos moradores e de suas entidades representativas,
embora, nos Ultimos anos, venham sendo ampliados os
espagos para a inclusdo no sistema participativo de
outros grupos de interesse - civis ou entidades
empresariais - que ndo se definem somente pela identidade
territorial?®. Ao mesmo tempo, como se viu anteriormente
no perfil sdécio-econdmico dos integrantes do Orcamento
Participativo (Capitulo 5, Figuras 13 a 17) nd3o parece

haver ddvidas de que o Orgamento Participativo & um

movimento no gqual o outro do contrato & socialmente

26 Aqui seria oportuno remeter ao fato de que a inclusdo da
representagdo empresarial e sindical no Conselho do Orcamento, como
propunha o projeto original de regulamentagiio do Conselho em 1992,
foi rejeitada pelos representantes comunitirios. (Cf. PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Ante-projeto de regulamentacdo do
"Conselho Municipal do Plano de Governo e Orcamento". Exposigdo de
Motivos. mimeo. s.d. 5 p). Por outro lado, embora a criagdo das
Plendrias Temdticas, em 1994, tenha ampliado os espagos para a
participag@io de outros setores sociais, a representacdo empresarial
ou de categorias profissionais ainda & pequena na discussio
orgcamentdria. A representagdo dos dgrupos de interesse empresariais
urbanos, nesse sentido, parece se dar fundamentalmente, através de
outros canais de mediagdo institucional, especialmente os Conselhos
do Plano Diretor (que permaneceu com a mesma estrutura até o ano de
1995), o Conselho dos Transportes Urbanos e o Conselho Municipal da
Saide. E neste sentido que, na hipétese do presente trabalho, o
Orgamento Participativo ndo pode ser definido como um espago de
participagdo "corporativa" em sentido cléssico do termo. Apesar de
fundamental, entretanto, a avaliagdo da relagdo atual entre os
diversos canais de participagdo popular na Administracdo Municipal
de Porto Alegre extrapolaria o objeto do presente estudo.
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constituido pelos setores "populares" da cidade e pelas
camadas médias assalariadas que, por sua vez, possuem um
elevado 1indice de associativismo em entidades da
"sociedade civil", especialmente nas chamadas Associagdes

de Moradores.

Aliéds, o aspecto da nfo-discriminacdo das
agbes do poder piblico em relac3o &s classes sociais é
algo que mais se destaca nos depoimentos que foram
colhidos junto aos moradores. Segundo um morador da

Regido do Partenon:

"a maior importdncia que eu acho [no
orgamento participativo] é que todas as
classes est8o participando. De primeiro
ninguém pedia opinido para ninguém"<’.

Com efeito, é relevante no Org¢amento
Participativo o fato de que o sujeito por exceléncia da
participagdo €& o individuo enquanto cidaddo. Ou seja,
como foi descrito na din@mica de funcionamento do modelo,
a interagdo Governo/sociedade ocorre n3o através da
representag¢do por entidades, mas através de insténcias
gue tém na participag¢do dos individuos os interlocutores

privilegiados. Essa dindmica da participac¢fo individual,

27 Cf. entrevista concedida ao autor, em julho de 1994, pelo Sr.
Vasconcelos Ferreira dos Santos, oficial de telecomunicacdes e
residente no Bairro S&8o José que, mesmo ndoc sendo dirigente de
Associagdo de Moradores, estava participando pela terceira vez das
atividades do Orgamento Participativo.
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entretanto, ndo parece significar um incentivo ao
isolamento do individuo em si mesmo, segundo uma
semelhanga com a nogdo liberal extremada da cidadania. Ao
contrdrio do que imagina um setor do movimento
comunitdrio ligado & UAMPA (Unifo de Associagdo de
Moradores de Porto Alegre) e de algumas opinides no
préprio interior do Partido dos Trabalhadores (PT), essa
din@mica, calcada na participagioc individual, parece
estar fortalecendo as Associa¢des de Moradores, uma vez
que a legitimidade das demandas e da representacio

comunitédria €& mediada por sua vinculaciio social e

politica com as insténcias coletivas de base - as
AssociagBes de Moradores e outras entidades -, e/ou com
as 1insténcias coletivas intermedidrias - os chamados

Conselhos Populares e as Articulac¢des Regiocnais.

Na realidade, essa forma de insercdo individual
funciona como uma espécie de oxigénio do Orcamento
Participativo, pois  permite a universalizag¢do da
participagdo através da expressdo de midltiplas e
diversificadas identidades sociais que n3o reduzem o
individuo apenas a representante de uma classe social. Ao
mesmo tempo, a participagdo individual estabelece uma
dinémica contriria ac monopélio da representagdo
comunitdria pelas Associa¢des de Moradores ou Conselhos

Populares, que ©poderia traduzir-se em incentivo &

burocratizagdo, ao formalismo da representacdo e &
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reprodugdo de préticas "caudilhescas" e clintelistas

pelos dirigentes comunitdrios das entidades.

Sem o monopdlio da representagfio politica, as
Associagdes de Moradores precisam ativar-se, mobilizar os
seus filiados para a disputa pela hegemonia dos direitos
com um universo maior de grupos de interesse,
representagdes e demandas da "sociedade civil" que estdo
presentes e atuam na regifio. Conforme j& visto (Capitulo
5, Figura 18 e 19) os dados sobre o associativismo dos
participantes demonstra um elevado indice de vinculo com
algum tipo de entidade, bem como o papel fundamental
exercido pelas Associagles de Moradores no processo de

discuss8o do orgamento municipal.

6.3.6 As regras do jogo

Por fim, quanto ao aspecto de quem define e
como sdo definidas as regras do jogo, a dinfmica do
Orcamento Participativo indica um processo de auto-
regramento gue, na pratica, se traduz na instituic8o das
normas e leis do processo com a participacdo dos prdpriocs
sujeitos comunitérios. O sistema de direitos que define
as regras da participagdo e da distribuicdo dos
investimentos, ndo €& imposto coativamente (de forma
heterbnoma) pelo Estado, mas sim construido num processo

negociado, consensuado pela representagdo comunitéria,
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sugerindo assim uma situagdo ndo apenas de pertencimento
ou inclusdo das comunidades no sistema politico, mas uma
participagdo dos sujeitos populares na prépria definicdo
das regras que 1instituem esse sistema politico. A
constru¢do do método para a distribuicdo dos recursos de
investimentos, assim como a definigdo da estrutura e do

processo que constituem a dinémica do Orcamento

Participativo - a regionalizagdo, as instlncias e as
formas de representagdo -, sdo exemplos concretos desse
28

processo de auto-regramento®.

Nesse sentido, enquanto sistema politico, o
Orgamento Participativo parece estabelecer uma trajetdria
gue se aproxima de um processo social e politico auto-
instituinte, no sentido da constituic3o da autonomia
social. A autonomia, aqui, ndo significa a no¢8o comum de
auto-subsisténcia da "sociedade civil", gque ocorreria
fora da regulagdo ou interagdo com o Estado, e sim um
processo social onde a sociedade se reconhece em seu

préprio produto, as leis, as institui¢des que devem reger

28 O método para distribuigdo dos investimentos, consolidado a
partir da discussdo do orgamento para o exercicio de 1991, foi
construido com a participag¢do de trés representantes do Conselho do
Orgamento gue, juntamente com o© GAPLAN e a CRC, elaboraram a
proposta posteriormente submetida & aprecia¢fo do mesmo. E praxe na
dindmica do Conselho a rediscuss@o anual dos critérios utilizados
para o atendimento das demandas. Assim também sucedeu com o©
processo de definigdo da regionalizagdoc e das regras da
participagdo. Ver a respeito os documentos PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE. "Processo de Avaliagdo da Gestdo 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 modificd-las (Castoriadis, 1982; 1987)29.

6.4 Coeréncia versus dualidade entre os niveis

institucional e social e entre as decisdes piiblicas
e a pratica social.

Ao basear-se em critérios objetivos e
universais para dar resolug¢do ao dilema das demandas por
servigos urbanos maiores que os recursos, o método
utilizado pelo 'Or¢amento Participativo proporciona a
elaboragdo de um "orgamento-verdade", em contraposicido ao
tradicional ficcionismo orgamentdrio da Administracdo
PGblica no Brasil, o que, sem didvida, contribui para
diminuir a dualidade entre os niveis institucional-legal

e real caracteristico das praticas patrimonialistas.

29 Para Castoriadis (1987, p.322), a sociedade é autocriagdo até
aqui auto-ocultada. Essa auto-ocultagéo é justamente a
caracteristica fundamental da heteronomia das sociedades, pois, nas
sociedades heterdnomas encontra-se institucionalmente estabelecida e
sancionada a representagdo de uma origem da instituigio posta fora
da sociedade: '"nos deuses, em Deus, nos ancestrais, nas leis da
Natureza, nas leis da Razdo, nas leis da Histéria". Castoriadis
destaca, dessa maneira, o sentido radical e indissoltvel das nogdes
de autonomia, liberdade e igualdade, segundo os ensinamentos da
democracia e da filosofia na pdélis grega. Para que todos sejam
auténomos, ou seja, para gque todos aprendam a governar-se,
individual e coletivamente, diz ele, é necessirio desenvolver a
capacidade de governar em todos, participando-se em pé de igualdade
na condugdo das coisas comuns. Dai porque, para o autor, liberdade e
igualdade sdo insepardveis, pois ndo pode haver liberdade sem
igualdade de participagdo no poder. Para Castoriadis, o fenémeno da
criagdo histérica (a auto-instituigidio da sociedade) somente ocorreu
em duas oportunidades: na Grécia antiga e, depois, na Europa
Ocidental, com a modernidade. (Ibid., p.90-94, p.268-313).



278

6.4.1 Efetividade das decisdes

Ao mesmo tempo, & possivel perceber que o
processo do Orgamento Participativo tem um nivel de
conseqiéncia prética, real, gque atesta a efetiva
consondncia das decisdes plblicas com a pratica social da
discussdo orgamentdria. Em outros termos, e apesar dos
limites Jj& comentados anteriormente, hd um efetivo
compartilhamento do poder entre o Executivo e a populacdo
que torna real a maior parte das decis®es tomadas sobre a

alocagdo dos investimentos municipais.

Uma demonstragdo dessa efetividade estd no fato
de que, entre os participantes das Assembléias Regionais
e Temdticas em 1995, 56,54% das pessocas j& haviam sido
beneficiadas por obras e servicos do Orgamento
Participativo (ver Figura 25). Esse indice & maior ainda
entre os que sd8o dirigentes de Associac®es de Moradores
(67,86%) e entre os que Jj& foram eleitos (delegados ou
conselheiros) nas instdncias do Orgamento Participativo
(74,25%) (Tabela R - Anexo I). H& uma tendéncia desse
indice de beneficiamento ser maior, quanto maior for o
nimero de anos de participacdo da pessoa nas discussdes
do orcamento. Assim, conforme pesquisa realizada em 1995,
por exemplo, entre Os que compareceram apenas num ano no
Orgamento Participativo, 58,14% foram beneficiados por

obras e servigos, enquanto entre os que compareceram ha
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seis anos no Org¢amento Participativo, 72,73% responderam

ja& ter recebido beneficios (Cf. Tabela S - Anexo I).

6.4.2 Institucionalizag8o legal da participagéo

H& um outro aspecto que merece ser salientado.
Conforme discutido anteriormente, a garantia da
racionalizagdo democritica - a impessoalizagdo do poder -
como sistema de incentivos que modifique os padrdes de
ades@o clientelistico e/ou personalistico-plebiscitéario
(carismdtico), depende, n8o somente da vigéncia de regras
universais e impessoais no processo de mediac3io do fundo
pGblico, mas também do nivel de institucionalizacdo da

participagdo popular no sistema politico local.

6.4.3 Dualidade e posigdo dos atores sociais

Nesse sentido, torna-se problemdtica a posicdo
contraria do Executivo, assim como de uma parcela do
Legislativo, em transformar em lei as regras legitimadas
pelo Orgamento Participativo, pois isso pode representar
uma continuidade da dualidade entre o nivel social e o
nivel institucional que caracteriza o} modelo
patrimonialista. E bem verdade que hd de se ter cuidados
na regulamentagdo legal das formas ou canais de
participagdo, pois o excesso de formalismo - uma das

expressdes do artificialismo das leis amplamente tratado
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por Holanda (1993) e Faoro (1958) em suas analises sobre
a formagdo social e politica da sociedade brasileira -
pode dificultar a expressdo da riqueza das formas de
manifestagdo social e a necessaria flexibilidade As
mudangas de aperfeigoamento. O fato de o Orcamento
Participativo ter-se constituido numa dindmica de auto-
regramento, ndo deve ser visto, entretanto, como algo
contraditdrio d importéncia do seu reconhecimento legal,
pois a autonomia social também tem a ver com a forma com

que s8o construidas as leis. Nesse caso, ressalta Lefort:

"Os direitos nao se dissociam da
consciéncia dos direitos. Mas é menos
verdade que essa consciéncia dos direitos
se encontra tanto melhor partilhada
gquando s8do declarados, gquando o poder
afirma garanti-los, quando as marcas das
liberdades se tornam visiveis pelas leis.
Assim a consciéncia do direito e sua
institucionalizagdo mantém uma relacdo
ambigua. Esta implica, por um lado, a
possibilidade de uma ocultacdo dos
mecanismos indispensiveis ao exercicio
efetivo dos direitos pelos interessados,
em decorréncia da constituicdio de um
corpo juridico e de uma casta de
especialistas; por outro lado, fornece o
apoio necessario a consciéncia do
direito" (Ibid., 1987, p.57) (grifos meus)

N3o se trata, portanto, de reduzir a dimensdo
politica dos direitos da cidadania & linguagem juridica,
mas, no caso do Orgamento Participativo, parece que a
importéncia de sua efetiva institucionaliza¢do estaria

assegurada pela legitimidade ja alcangada na experiéncia
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prdtica do processo, o que inverteria a tradigdo do

artificialismo das leis na criacdo dos direitos30.

Assim, a inexisténcia de garantias legais
(universais) no sistema politico do Municipio3? podera
representar a dependéncia do sistema do Orcamento
Participativo ou ao partido politico que o implantou ou
aos governantes de ocasido. Na prevaléncia de ambas as
hipéteses (que provavelmente ocorreriam juntas), a
experiéncia ndo seria universalizada como forma de gestédo
da Administrag8o Pablica do Municipio - pelo menos no

sistema de direitos legais -, pois estaria "apropriada"

30 Daniel (1994a; 1994b) fala em "artificialismo dos conselhos" para
designar uma pratica corrente, nas administragdes piblicas
municipais, em criar canais de participagdo popular sem que isso
corresponda aos niveis reais de organizagio social e politica. Por
outro lado, em Porto Alegre a experiéncia de transformagdo da CIMS
(Comissdo Insterinstitucional Municipal de Satide) em Conselho
Municipal de Salide consagrou uma experiéncia pioneira e bem sucedida
de participag8io social na gest@io do sistema de sadde municipal que
se desenvolvia de forma institucionalizada desde 1987.

31 A Lei Orgédnica Municipal de 1990 reconhece o direito a
participagdo da comunidade na gestdo orgamentdria: "Fica garantida a
participag@o da comunidade, a partir das regides do Municipio, nas
etapas de elaboragdo, definig3io e acompanhamento da execugdo do
plano plurianual, de diretrizes orgamentirias e do orcamento anual®
(Cf£. LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. Corag. Porto Alegre.
1990. Artigo 116, pardgrafo primeiro do inciso III - dos orgamentos
anuais) . E ainda: Durante o periodo de pauta regimental, poderio ser
apresentadas emendas populares aos projetos de lei do plano
plurianual, de diretrizes orgamentdrias e do orgamento anual, desde
que firmadas por, no minimo, trezentos eleitores ou encaminhadas por
trés entidades representativas da sociedade, observado o dispositivo
no paradgrafo anterior". (Cf. Artigo 121, pardgrafo terceiro do
inciso III). Trata-se, portanto, de dar garantias legais, a fim de
criar melhores condigdes politicas e institucionais para que essa
participagio ocorra de forma permanente, previsivel e de acordo com
poderes de decisdo da populagdo, especialmente através do Conselho
do Orgamento e dos Foéruns de Delegados.
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por grupos politico-partidédrios. No primeiro caso, qual
seja, na dependéncia eleitoral das comunidades &
organizacio politica que iniciou o Orcamento
Participativo, poder-se-& configurar uma espécie de
clientelismo partiddrio de massa, conforme descrito por
Graziano (1976)32. Ao mesmo tempo, a situac3o de
dependéncia do Orgamento Participativo aos governantes de
ocasifo faz lembrar o alerta de Schwartzman (1988) quando
aponta a cooptagédo como uma das principais
caracteristicas do Estado neopatrimonialista. Nesse caso
a participagdo politica deixa de ser um direito e torna-
se um beneficio outorgado, em principio revogével, pois:
"o problema principal com os Estados de
base neopatrimonial n8o é que eles
mantenham o povo em situacfio dependente e
alienada, mas, principalmente, gue todas
as formas de organizacdo social que eles
geram tendem a ser dependentes do poder
publico e orientadas para a obtengdo dos
seus favores. O simples transbordamento
das estruturas de dominacdo mais
tradicionais, e a criagdo de novas formas
de organizagdo politica e social, ndo
garante que este padrdo de comportamento
ndo se vd reproduzir". (Ibidem, 1988,
p.23) (grifos meus)

Embora alguns Vereadores - até mesmo da

oposig@o - sejam favordveis & regulamentacdo legal do

32 Entretanto, é interessante registrar a distingdo entre troca
politica e troca clientelista, sugerida por Ceri {apud Castro, 1988,
p.76): "Enguanto a troca politica (baseada na extensfo dos
beneficios e do grau de consenso politico) pode ser concebida como
um fator de politizagdo do mercado, © clientelismo atua como um
fator de mercantilizagdo da politica".
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Orcamento Participativo, & fato que esse objetivo
encontra sérias resisténcias de parcela do Legislativo

Municipal33. Segundo um influente Vereador da oposicdo:

"(...) o orgamento participativo deve
continuar existindo para assessorar a
elaboragdo do orgamento (...). Agora
criarmos uma instituicdo, ai nés
estariamos criando um J&rgdo paralelo &
Cédmara de Vereadores, e eu acho que, se
nés partirmos para esse lado, ou nds
desfazemos realmente o que nés temos hoje
conceituado a respeito da democracia
representativa ou elaboramos um novo
processo gque possa compatibilizar estas
duas democracias, o que eu acho bastante

dificil (...) criar estas duas
instituig8es seria muito perigoso porque
voce estaria criando [com a

regulamentagdo] um novo poder, uma nova
esfera de poder. A participacdo do povo

nédo precisa ser desta forma. A
participagdo do povo tem que ser feita
como um todo, porque quanto maior,

melhor, mas se voce institucionalizar,
voce vai criar limitacdes e estas
1imita¢6§2 eu acho que ndo devem ser bem
aceitas"

33 A criag@o de mecanismos diretos de participagdio na gestdio local
parece inevitavelmente ter trazido alteragdes nas relagdes
tradicionalmente estabelecidas entre as instituicdes do Estado
(Executivo e Legislativo) e dessas com as comunidades. A opinifo de
alguns Vereadores de partidos da oposig3@io em Porto Alegre (segundo
entrevistas - ndo publicadas - realizadas pela FASE/RS em janeiro de
1995) revelam argumentos diversos na critica ao Orcgamento
Participativo, em geral relacionados ou & provavel "incapacidade da
comunidade" para apontar os problemas globais da cidade, ou as
possiveis sobreposigdes dessa experiéncia com os mecanismos da
democracia representativa. Como mencionado anteriormente,
entretanto, outras razdes - ndo explicitas - relacionadas &
alteragcdo na forma de legitimidade da representagio parlamentar
devem ser consideradas.

34 Vereador Luiz Bréds, lider da Bancada do Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) na época da entrevista - nd3o publicada - concedida
4 FASE/RS, em janeiro de 1995.
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Ndo parece haver dGvidas de que a existéncia de
argumentos desse tipo, no Legislativo, reforga as
posigdes majoritérias do Executivo, contrérias a
regulamentagdo legal do Orcgamento Participativo. Com
efeito, o Orgamento Participativo parece realmente ter
trazido altera¢des no sistema politico local. Uma parcela
de Vereadores e da oposig¢do politica - vendo-se atingidos
pela nova sistematica que modificou o seu papel e a sua
relago com as bases politicas3> -, Ppretende ou nido
reconhecer essa modalidade de gestd3o participativa no
sistema de direitos da cidadania local ou, entdo, no
momento de sua regulamentagdo, procurard tolhé-la,
podéd-la, buscando diminuir ou anular o seu poder. Segundo

outro importante Vereador da oposigdo:

35 A capitalizagdo eleitoral do Partido dos Trabalhadores, advinda
com o sistema do Orgamento Participativo, parece inquestiondvel na
avaliagdo dos meios politicos e Jjornalisticos de Porto Alegre, a
ponto do Vereador Pedro Américo Leal, da oposigdo (PPR, ex-PDS),
ter classificado o Orgamento Participativo como um ‘"projeto
diabdlico" 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 colunista, através do Orcamento
Participativo, o PT inaugurou a "ditadura do voto pela qual ele

nomeia democraticamente os prefeitos que gquiser". (CE. Paulo
Sant’Ana. A encrenca no PT. Zero Hora. Porto Alegre, 22 dez. p. 79,
1995). Exageros de avaliagdo & parte, o que parece claro é gque o

surgimento do Orgamento Participativo vem desequilibrando o jogo
politico e a relagdo de forgas eleitoral na capital, o que sem
divida, pela légica da disputa politica, por um lado, acirra a
critica da oposigdo ao Orgamento Participativo - que tende a ver
nele um instrumento a servigo do PT -, e, por outro, fortalece a
tendéncia do PT de vincular organicamente esse processo & sua
legenda politico-eleitoral.
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"[...] na minha maneira de pensar, em
administragdo, responsabilidade se assume
e nado se transfere. Eu n3o posso aprovar
a forma como vem sendo feito o Orgamento
Participativo pela Prefeitura. Ele tem
sido usado para atender objetivos
discutiveis. Eu ndo vou participar das
reunides [do Orgamento Participativo]
porque eu tenho uma tribuna onde o povo
me colocou para representd-lo. Os 33
Vereadores sdo a sintese democritica de
todo o cidaddo porto-alegrense. Ent3o,
ndo tem porque um Vereador dirigir
proposigdes e o Executivo dizer que ele
tem que ir no Orgamento Participativo.
Isso é brincar com o Vereador. Eu acho
que a Prefeitura estd deixando de lado a
importancia do Legislativo (...]. A
comunidade tem que discutir se desejar.
Mas a Prefeitura n3o vai discutir as
grandes obras. A Prefeitura vai levar &
comunidade aquilo que eleitoralmente 1lhe
interessa. Essa & a grande verdade [...]
Ent8o, uma medida talvez fosse colocar
70% do orgamento para_ decisdes do Plano
Diretor da cidade ..."

Por outro lado, a posigdo atual do Executivo -
ao colocar-se contraria & efetiva institucionalizag¢do do
Orgamento Participativo - parece inclinar-se
definitivamente por vincular essa experiéncia ao sucesso
eleitoral da organizagdo politico-eleitoral que lhe da

sustentag¢do, no caso o Partido dos Trabalhadores.

=

36 Entrevista concedida a FASE/RS pelo Vereador Jodo Dib, lider da
bancada do PPR (ex-PDS) e Ultimo Prefeito nomeado pelo regime
militar no periodo de 1982-85. O Vereador Jodo Dib teve um papel
destacado na elaboragdo do Plano Diretor aprovado em 1979, quando
ocupou funcgdes de primeiro escalao no governo anterior do Prefeito
Guilherme Sociais Villela. Sobre o caridter do referido Plano ver
comentirio no ponto "6.1.2 - Tensdes com o modelo tecnoburocratico"
do presente Capitulo.
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Segundo o atual Prefeito Tarso Genro:

"Entendo que, se tivermos uma regulacio
que venha do Estado, integrando o
Orgamento Participativo na sua 1légica,
teremos fatalmente uma burocratizacdo, e
os conflitos de poder, que se resolvem
hoje pela politica e por normas autdnomas
consensuais, seguirdo a légica do direito
estatal, asfixiante e subordinado &
mentalidade positivista do Judicidrio"
(1995, p. 11-13).

E ainda, o atual Vice-Prefeito Raul Pont diz:

"Temos procurado discutir com o movimento
popular a tendéncia sempre latente de
alguns setores sequiosos de legalizar
experiéncias como essa [o orgamento
-participativo] . Esta visfdo legalista tem,
muitas vezes, o sentido de reforgcar e
garantir a continuidade do processo no
caso de derrota eleitoral do campo
democriatico-popular. O PT e a Frente
Popular, no entanto, vém defendendo que a
forga e a riqueza do Org¢amento
Participativo residem na sua agao
espontlnea, direta, ndo delegada e cujas
regras forjaram-se na ag¢do conjunta do
movimento e da administragdo piblica.
Cabe-nos, inclusive, despertar essas
experiéncias que desdobram a democracia
representativa. Qualquer aprofundamento
democratico ou de construcdo de um novo
Estado que supere, pela participacdo
direta, a mera delegagdo tempordria dos
mandatos legislativos atuals deve ter
nossa participagido e estimulo” (1995
p.14-16) (grifos meus).

Assim, por razdes e caminhos diversos - que, no
caso do Executivo, como se percebe, relnem argumentos
politicos de ordem pragmdtica e/ou ainda vinculados &
concepgdo do duplo poder - O que estd em jogo no momento

atual do Orcamento Participativo de Porto Alegre & a



288

reposigdo da permanente dualidade entre o nivel
institucional-legal e o} social, que caracteriza
historicamente o modelo patrimonialista no pais e a
conseqlente possibilidade de sua "captura" por grupos
partidérios. Na vigéncia dessa hipdétese, ndo se
consolidardo as media¢d®es institucionais necessédrias a
transformacdo do modelo de gestdo sbcio-estatal, com

natural prejuizo para a universalizagdo da cidadania.

Como ressalta O’Donnell (1991) - analisando a
importéncia da densidade institucional para a
consolidagcdo do regime democritico -, no funcionamento

das complexas sociedades contempordneas, as instituigdes
politicas democrdticas sd@o um nivel decisivo de mediagéo
e agregacdo entre, de um lado, fatores estruturais e, de
outro, ndo sd pessoas, mas também os diversos agrupamentos
nos quais a sociedade organiza seus miltiplos interesses
37

e 1identidades Se a institucionalizacdo acarreta, de

37 Mais uma vez é& importante fazer mengdo & excelente andlise de
O’'Donnell (1991) sobre as condig¢des para a consolidagdo das recentes
democracias instauradas na América Latina, Asia e Europa Oriental.
Para o autor (a) a instalag¢do de um governo democraticamente eleito
abre caminho para uma segunda transi¢do provavelmente mais demorada
e complexa; (b) espera-se que essa segunda transigio seja de um
governo democraticamente eleito para um regime democratico, ou seja,
para uma democracia institucionalizada consolidada; (c) nada garante
que essa segunda transicdo serd feita; (d) o elemento decisivo para
determinar o resultado da segunda transigdo é o sucesso ou fracasso
na construgcdo de um conjunto de institui¢les democrdticas que se
tornem importantes pontos decisdérios no fluxo do poder politico; (e)
tal resultado é fundamentalmente condicionado pelas politicas
piblicas e pelas estratégias politicas de varios agentes, dque
incorporem o reconhecimento de um interesse superior comum na tarefa
de construgado institucional democratica. Nessa perspectiva
analitica, pode-se ver a importé&ncia da criagdo e consolidagdo de
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fato, custos pesados - ndo sé a exciuséo de muitas vozes,
mas também a recorréncia de pesadelos de burocratizacio 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 ndo
institucionalizada - em termos de descricdo tipica ideal,
uma situacgdo de aguda escassez de instituic¢des
democrédticas - & caracterizada pelo escopo restrito,
fundamentalmente de base classista, pela fraqueza e pela

baixa densidade de suas institui¢des. Nessa situac3o:

"outras 1instituic¢des, ndoc formalizadas

mas fortemente atuantes - especialmente o
clientelismo, o patrimonialismo e,
certamente, a corrup¢do -, tomam o lugar

daquelas, juntamente com varios padrdes
de acesso direto e altamente desagregado
ac processo de tomada de decisdo e
implementagdo de ©politicas piblicas".
(Ibid., p. 29-30) (grifos meus).

De qualquer forma, é sabido que a transformagio
dos direitos em leis, bem como a efetividade social
dessas, passa pela constituigdo de sujeitos sociais
portadores de vontades coletivas voltadas para esse fim e
com forga suficiente para tal (Daniel, 1994, p.294). O
que, no presente caso, coloca em questdo a real forga e a
autonomia - diante das agéncias do Estado e das

organizagdes politico-partidérias - do outro ator

' novas instituicdes de mediacdo democrdtica, que alarguem o escopo da
representacdo de interesses para camadas sociais historicamente
excluidas das arenas decisérias do Estado, tais como o Or¢amento
Participativo de Porto Alegre.
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fundamental deste processo, qual seja, dos chamados

movimentos populares urbanos de Porto Alegre.

Na verdade, até o presente momento, ndo se
verificou uma efetiva articulagdo ou mobilizacfo autédnoma
dos diversos movimentos comunitdrios organizados no
sentido de levar adiante o Projeto de Iniciativa Popular,
tendo em vista a regulamentagio do Orgamento
Participativo, cujo inicio da coleta de assinaturas
deu-se ainda no final da primeira gestdo da Administragdo
Popular em 1992. Mais do que isso, no momento atual, em
que eclode publicamente a polémica em torno da
regulamentagdo do Orgamento Participativo, setores dos
movimentos comunitdrios parecem sair da atitude passiva
em relagdo a esse assunto para aderir & posicdo da
Administragdo Popular contréria a regulamentagdo
institucional do mesmo. Tudo indica a existéncia de uma
divisd@o dos movimentos populares da cidade em relacgdo &
regulamentagdo do Orgamento Participativo, no &mbito de
um contexto municipal em que parece lhes faltar uma
capacidade de ag8o coletiva autdnoma, globalizadora e
ativa, na disputa com os demais atores sociais pelos

rumos que deverd tomar essa experiéncia de participacio.
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CONCLUSZ0

O presente trabalho propds-se a examinar o caso
do Orgamento Participativo de Porto Alegre tendo como
perspectiva central da andlise o papel das mudancas
institucionais como condigdo estrutural para a emergéncia
da cidadania no Brasil. Segundo o referencial tedrico-
metodoldgico wutilizado - apoiado principalmente na
sociologia weberiana das formas de dominacdo legitima -,
postulou-se que a forma-cidadania corresponde
historicamente &s mudangas estruturais que ensejaram a
substituigédo da oxrdem tradicional, baseada
fundamentalmente nas relagdes e no poder pessoal e
patrimonial, pela ordem racional e 1legal, representada
pelo Estado de Direito, surgido com o modo de produgio

capitalista e cuja legitimidade repousa no exercicio do

poder impessoal e em conformidade com as leis.

A partir dai e conforme a interpretagdo de
estudos <cléssicos e contemporéneos sobre a formacgdo
social e politica da sociedade brasileira, afirmou-se que
a nossa histdérica ndo-cidadania deve-se, sobretudo, &
prevaléncia estrutural dos padrdes herdados do modelo de

dominagédo patrimonialista e oligarquico, que



constituiram, historicamente, a formagdo do Estado e da
sociedade brasileira. Concluiu-se, assim, gque aquele
modelo de dominag¢do fundamenta as raizes autoritarias,
anti-republicanas e antidemocriticas da formagdo social
e politica do Brasil, ao engendrar, uma série de

caracteristicas, tais como:

- a ndo diferenciagdo entre o que & "piblico" e

© que & '"privado";

- a auséncia da nog3o do contrato social,
expressa, sobretudo, pela tutela do Estado em relagdo a
sociedade e pelos mecanismos de cooptagdo e exclusido

social e politica;

- € a permanente reposicdo da dualidade entre o

pais real e o pais formal.

A esse modelo de dominagio patrimonial-
burocrdtico corresponde um tipo de sistema politico
autoritario, marcado por escassas e frdgeis mediacgdes
institucionais e sociais e pela aus@ncia de um sistema
politico de representagdo de interesses. O que confere um
padrdo de interagdo entre Estado/sociedade, marcado por
processos de cooptagdo e exclusdo social e politica, que
incentiva estruturalmente as relagdes clientelistas e/ou

personalistico/plebiscitérias. Essas caracteristicas
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acabam impossibilitando a instituicdo e a explicitacdo
dos significados piblicos da esfera piiblica como condicgédo

estrutural para a existéncia da cidadania.

Nesse sentido, tratou-se de apreender, no
estudo do Orgamento Participativo, enquanto modalidade de
gestdo  sbcio-estatal, os possiveis elementos que
demonstrassem a existéncia de rupturas ou de
continuidades em relagdo aos padrdes patrimonialistas
tradicionalmente praticados no exercicio do poder no
Brasil. A hipbétese gque alimentou o estudo baseou-se no
pressuposto de que o Orgamento Participativo representa
um esfor¢o para criar condic¢des institucionais favoraveis
d emergéncia da cidadania e que esse processo traduz-se
por mudangas nas formas de gestdo sdcio-estatal. A
principal delas é caracterizada por uma sistemdtica de
partilha do poder e por uma dindmica institucional
baseada em regras e critérios objetivos, impessoais e

universais no acesso aos recursos plblicos municipais.

Com o objetivo de verificar a hipdbtese
formulada nesse estudo sobre o Orgamento Participativo,
foram estabelecidos quatro pares de indicadores e
vislumbradas - sob o ponto de vista ldégico-formal - trés
situa¢des possiveis de estarem ocorrendo em relagdo ao

mesmo (Capitulo 4).
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Os resultados da andlise indicam que a hipétese
ndo foi refutada em relagdo aos trés primeiros pares de
indicadores, isto &, os indicadores de nfimero 1 -

critérios pessoais e/ou particularistas na alocagdo dos

recursos piblicos; de nlmero 2 - utilizacgio pessoal e/ou
privada dos recursos piblicos, "troca de favores" ou
barganha politica com os recursos piblicos
(clientelismo); e de nimero 3 - rela¢des ndo-contratuais

e seus sub-indicadores: acesso privilegiado As decisdes,
ndo-transparéncia, auséncia de mediagdes institucionais,
auséncia de controle do poder e de prestagdo de contas,

tutela do Estado.

Contudo, mostrou-se problemitica a situacdo do
par indicador de nimero 4 - dualidade entre o nivel
institucional-legal e o social. Nesse caso, com possiveis
repercussdes que podem abranger o sub-indicador
"cooptagdo", pertencente, por sua vez, ao par indicador

de nimero 3, referente ds relag¢des nido-contratuais.

De acordo com os resultados acima, o Orgamento
Participativo estaria realizando uma trajetdria
intermedidria entre as hipdteses (B) e (C) vislumbradas
no Capitulo 4 (p.152-153). Assim, & possivel ver a
dindmica operacional do Orgamento Participativo, como um
movimento que, em suas caracteristicas principais, esté

promovendo uma ryptura com o padrdo patrimonialista,
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através do deslocamento, do blogueio e da substituicdo de
suas préaticas tradicionais, sendo, portanto, verdadeira a
hipdtese que entende essa experiéncia como uma estratégia

para a promogdo da cidadania.

Ndo obstante existirem algumas situagdes
hibridas - referidas acima em relagcdio & resist@ncia do
Executivo e parcelas do Legislativo em institucionalizar
definitivamente o Orgamento Participativo - que,
conseqglientemente, poderdo significar a provavel "captura"
desse processo por grupos partidarios. Essas
resisténcias, ao nao permitirem universalizar a
experiéncia no sistema de direitos da gest8o municipal,
podem ser entendidas como a reposigdo da dualidade entre
o nivel institucional e o social, caracteristica do
modelo patrimonialista. Continuidade essa do modelo
patrimonialistd que, a persistir, poderd constituir uma
situagdo de maior wvulnerabilidade dos atores populares

aos processos de cooptagdo politica.

Restringindo-se exclusivamente aos marcos da
hipdtese que presidiu a presente dissertagdo, pode-se
concluir, entretanto, gque a dindmica operacional do
Orcamento Participativo, como forma de gestdo sbcio-
estatal, vem até o presente momento e em seus aspectos
essenciais, promovendo condigdes institucionais

favoraveis a emergéncia da forma-cidadania.
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Nesse sentido, a dindmica institucional
instaurada pelo modelo do Orcamento Participativo
distancia-se do modelo patrimonialista, para aproximar-se
da ordem racional-legal. Mas esse processo assemelha-se
mais ao tipo de legitimidade complexa, representada pelo
teste do consenso politico (CE. Offe, 1984), pois a
legitimidade constituida advém, em primeira instancia,
nao de uma racionalidade formal-legal instituida
exclusivamente pelas agéncias do Estado, mas sim de uma
esfera publica, constituida simultaneamente por
procedimentos e valores substancializados. Essa esfera,
no caso do Orgamento Participativo, é representada, por
um lado, pela estrutura de participag¢io segundo regras de
natureza impessoal e universal, e, por outro, pelos
critérios de justiga distributiva na alocac3c dos

recursos pulblicos.

Esse processo, dque pode ser sinteticamente
definido como a instituigdo de uma esfera piblica ativa
de co-gestio do fundo piblico municipal, expressa-se
através de um sistema de racionalizacdo politica,
baseado, fundamentalmente, em regras de participacdo e
regras de distribuigdo dos recursos de investimentos que
s8o pactuadas entre o Executivo e as comunidades e
apoiadas em critérios previsiveis, objetivos, impessoais

e universais. A sua dindmica instaura uma légica
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contratual favoradvel a diferenciagdo entre o "piblico" e
o "privado" e, portanto, contraria as préaticas
clientelistas de indiferenciagdo dessas duas esferas que

caracterizam o exercicio patrimonialista do poder.

Nessa perspectiva, caberia chamar atencgdo para
o fato de que a experiéncia do Orgamento Participativo -
embora nos limites da dimensdo local - parece fornecer
elementos inovadores a um cldssico dilema vivido pelo
Estado moderno, dqual seja, aquele que diz respeito a
implementagdo de um processo de racionalizagédo
democratica (impessoalizagdo do poder), através da
participagdo popular direta, sem que isso signifique o
aumento do poder burocratico ou mesmo uma forma de

legitimagdo carismatica/plebiscitéria.

O primeiro aspecto estd relacionado com o
paradoxo, j4 amplamente constatado por Weber, de que a
ampliagdo dos direitos da cidadania - juntamente e em
decorréncia da democracia - trouxe com ela, até hoje, a
expansdo da burocracia e o aumento do controle do Estado
sobre a sociedade. E sabido que as geragdes de direitos
evoluiram das liberdades negativas (dos direitos que
buscaram uma esfera de "liberdade em relagdo ao Estado"),
passando pelos direitos politicos exercidos enquénto
liberdade positiva (a "liberdade no Estado") até os

direitos econdmico-sbociais que representaram a liberdade
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"através ou por meio do Estado". Ao contrario dos
direitos de liberdade negativa, que nascem contra o
superpoder do Estado, os direitos sociais, organizados
pelos servigos publicos e viabilizados historicamente,
seja pelo Welfare State nas sociedades capitalistas, ou
pelos Estados socialistas, exigem, na ©pratica, a
interveng8o ativa do poder de Estado (Machperson, 1991;
Bobbio, 1992; Lafer, 1988). A evolugdo da cidadania
deparou-se, assim, com a cilada representada pela "jaula

de ago" de Weber.

Antes, porém, de concluir com a saida proposta
pelo "neoliberalismo", de retirada do Estado das
politicas sociais e sua limitagdo as funcdes do chamado
"Estado minimo" como tuUnica alternativa - que a essa
altura, ja é possivel perceber tratar-se ndo sé de um
retrocesso histérico em relagdo aos direitos da
cidadania, mas da prdpria democracial -, faz-se
necessario pensar em formas de gestdo plblica a partir da
releitura dos conceitos dicotbmicos de "Estado" e
"sociedade civil", por um lado e "publico" e '"privado",
por outro. Nesse sentido, a instituicdo de formas de
gestdo, compartilhadas através da criagdo de instituicdes
que promovam a extensdo das atividades plblicas para uma

drea cinzenta limitrofe entre o Estado e a sociedadez,

1l A esse respeito ver Bobbio. "Liberalismo velho e novo" In: .0
Futuro da democracia, 1991, p. 107-128; e Sader & Gentili, 1995.

297



pode significar um movimento em diregdo & publicizag¢do do
Estado e ao controle pilblico sobre a gestdo estatal, para
o qual o Orgamento Participativo de Porto Alegre parece

ser uma experiéncia que tem bastante a contribuir.

Por outro lado, ainda refletindo sobre a
indagagdo acima colocada, a garantia da racionalizacdo
democratica - a impessoalizagdo do poder -, num processo
de participagdo direta da populagdo na gestdo local que
modifique as relagdes clientelistas e/ou personalistico-
plebiscitarias (carismaticas), depende, conforme ampla
literatura, ndo somente da existéncia de regras
universais e impessoais na regulagdo do fundo piblico,
mas também do nivel de institucionalizag¢do da
participagdo popular diante do sistema politico local,
bem como do grau de organizag¢do e de autonomia dos

atores populares participantes.

Nesse sentido, ao concluir o presente estudo
sobre o Orgamento Participativo, a seguinte interrogacéo
emerge: até que ponto essa experiéncia ndo é percebida
pelos individuos participantes como mais um episdédio de
cidadania concedida? Na medida em que a tradigdo da
formagdo social e politica do Brasil & a precedéncia do
Estado em relagdo a sociedade, a experiéncia que vem

sendo vivenciada pelas comunidades participantes do

2 Uma reflexfio a esse respeito pode ser encontrada em Munarim (1994)
e Fernandes (1994).
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Orgamento Participativo estaria permeada por que tipo de

representa¢des coletivas e imagindrios da cidadania?

Em outros termos: as mudanc¢as institucionais
favordveis a cidadania, promovidas pelo Orgamento
Participativo, estariam também proporcionando mudangas ao
nivel da cultura politica dos individuos participantes?
Aqui, seria necessdrio levar em considera¢do a rica
histéria de organizacdo e de lutas dos diversos
movimentos sociais urbanos de Porto Alegre. Mas,
certamente, essa €& uma questdo que ndo se esgota ai, e
que ndo é possivel responder na presente pesquisa3, pois
como foi anunciado, a hipdtese de trabalho da presente
dissertacdo limitou-se ao estudo do modelo institucional
como condigdo estrutural para a emergéncia da cidadania.
Fica aberto, portanto, um campo de interroga¢des sobre a
experiéncia de Porto Alegre, para o qual pretende-se,

humildemente, continuar contribuindo.

3 Apenas para efeitos de ilustragdo, pode-se citar os resultados
colhidos pela pesquisa realizada em 1995. Em relaglio & pergunta
aberta "por que veio 3 reunifio do orgamento participativo", as
respostas agrupadas por semelhanga indicaram que: 33,91% apontou as
demandas como a causa principal (sendo que as demandas de
bairro/vila ocuparam o© primeiro lugar com 17,68%); 18,65% fez
referé@ncias genéricas & participagdo (ex: gosto de participar) ou
citou a participagdo para a conquista de um bem; 13,51% disse que
foi & reunido para votar; 12,53% fez referéncias & condigdo de
lideranga ou pertencimento & alguma entidade; 9% disse que foi &
reunido para conhecer, informar-se, esclarecer-se; 7,05% fez
referéncia explicita ao exercicio da democracia, cidadania,
direitos, unifio, contribuig¢do de todos, luta.
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ANEXO I - TABELAS

Fonte: TFedozzi et. alii. Org¢amento Participativo:
pesquisa sobre a populagdo que participou da segunda
rodada de Assembléias do Orgamento Participativo da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Porto Alegre.
mimeo. 42 p. set., 1995 .

* A pesquisa foi realizada em parceria com integrantes de
organiza¢des néo-governamentais (FASE/RS e CIDADE), da UCLA
(Universidade da €aliférnia-USA) e da Prefeitura Municipal de Porto

Alegre (CRC).



TABELA T. Renda familiar. Orcamento Participativo.
Porto Aleare. 1995

| Regionais Temédticas Total
___________ Bty ey St P
I 53 3 56
até RS 100 | 9.94 3.37 | 9.00
___________ Bt l L LT Uy IUIS KU
1 167 23 | 190
até R$ 300 | 31.33 25.84 | 30.55
___________ Fm e
| 99 12 | 111
até RS 500 | 18.57 13.48 | 17.85
___________ +._-—__-—____—-—-—.__._.__._.____+__-—_._._.._._._—
| 167 45 | 212
+ de R$ 500] 31.33 50.56 | 34.08
___________ e
| 47 6 | 53
nao respond. 8.82 6.74 | 8.52
___________ e e
Total| 533 89 | 622
I 100.00 100.00 | 100.00

TABELA D: Niveis de escolaridade. Orcamento
Participativo. Porto Aleqre.1995

|

| Regionais Temdticas Total
___________ o e e —————
semn | 32 2 | 34
instrucdo | 6.00 2.25 | 5.47
___________ +__________——————______+._.__.___._._._._
I Grau | 211 1¢ | 227
incompleto| 39.59 17.98 | 36.50
___________ gy
I Grau | 62 12 | 74
completo | 11.63 13.48 | 11.90
___________ +._._._._—————————.__————__—+_._——...——......._
II Grau | 65 12 | 77
incompleto 12.20 13.48 | 12.38
___________ +._.._...——_——_————————_.__...._.+.__.__._.__._._._
ITI Grau l 93 21 | 114
completo | 17.45 23.60 | 18.33
___________ +._._._.._._._-__._.._._._._._._—...._._.___+_.___.__._._._._
Curso I 61 26 | 87
Superior | 11.44 29.21 | 13.99
___________ e e e e e ————
l 9 0 | 9
ndo responde 1.69 0.00 | 1.45
___________ +_._.____._._._._.__—————_._.._._._+.___._._.__._.__
Totall 533 89 | 622
| 100.00 100.00 | 100.00




TABELA E: ProfTisstes. Orcamento Participativo.

Porto Alegre. 1995.

Classificacao 7.

Servigos manuais sem qualificacdo

(ex: pintor. servente, cozinheira) ....14.
Servicos nd3o manuails com gualificacdo

{(ex: digitador. bancario., engenheiro)..10.
Assalariado do COMErCilOeeeecsasssessans.b.
Do lar..... - g
Servigos nao manuals sem gualificacdo

(ex: continuo. porteiro. aux. escrit.)..é.
Funcilionario pUblicO..esenas. c e e crcesab,
Doméstica ou faxineira...scseeeaessssnnsad,
Professor..cacse e ctescs e ea e I
Uperario da construcao civil....... ceeesd,

Servicos manuais com qualificacgd3o

(eletricista. técnico-mecdnico, etc.)...3.
Aposentados—1inativoS. . e e e aranneoccess 2.
Comerciante. emPresdriO.i.iecccecccscacesaln
Operario fabril..... e e e s el
Estudante. ..ot ie i nnnensasssananasssna 2.
MicroempresdrioS.cceses e T
Autdnomo sem aualificaCd0eecnen s neasasa0,
ReligiosoO.....ov e e O
Agricultor...iveeiieeenversasesaseanssasaaaln
Outros..eeeer e Gt e s e e R ¢ I
eM branCo. .. cteeasecana N I

100

63

13
91
91

59
11
14
14
66

03

TABELA F: Situac3io de empreqo. Orgamento
Participativao. Porto Alegre. 1995

ClassificaGdo . . . . « ¢ v v v v v v v v v e e e e . %
Empregado . . . . . . « .+ .+ .+ .+ o« . . ... 44.69

Com carteira assinada . . . . . . 29.42

Sem carteira assinada . . . . . . 8.36

Sem especificar carteira . . . . . 6.91
Autdnomo . . . . . v . e w e e e e e e e e 19.94
Aposentado . . . . . . . . . 4 4w 0 e e ..o 114
Do lar . . . .« v v e e e e e e e e e 8.20
Desempregado . . . .+ + + « ¢ 4 v e e e 4. . 6.75
Empregador . . . . . « o 4 e v e e e e . . 3.38
Qutros . . . . . . o000 e e e e . 0.32
N&o respondeu . . . . . . . .« . . . . . 5.31




TABELA G: Distribuic3o segundo a cor. Orc. Participativo
Porto Alegre. 1995

Qual a sua cor? (pergunta aberta)

| Regionais Tematicas Total
___________ g S
l 381 63 | 444
"branca" | 71.48 70.79 | 71.38
___________ e
| 15 5 | 20
"negra" l 2.81 5.62 | 3.22
___________ +—__—__________________+_.__._______
l 41 6 | 47
"preta" l 7.69 6.74 | 7.56
___________ e
l 9 2 | 11
"mista" | 1.69 2.25 | 1.77
___________ g
| 48 7 55
"morena" | 9.01 7.87 | 8.84
___________ e
| 5 1 ] 6
"mulata" I 0.94 1.12 | 0.96
___________ .}._._._—__._____—_——_—_____+__________.
"morena I 12 0 | 12
clara" l 2.25 0.00 | 1.93
___________ P
| 5 1 ] 6
"parda" | 0.94 1.12 | 0.96
___________ g
| 1 0 | 1
"loira"™ | 0.19 0.00 | 0.16
___________ e
| 1 2 | 3
outra | 0.19 2.25 | 0.48
___________ Fm————— e ———
I 15 2 | 17
ndo respondeu 2.81 2.25 | 2.73
___________ e
Total] 333 89 | 622
| 100.00

3| 100.00 100.00

TABELA H: Distribuicxo por sexo. Orc. Participativo.
Porto Aleaqre. 1995

SEXO Feminino Masculino N/R Total
Regides 47.47 51.59 0.94 100.00
Temd&ticas 42.70 56.18 1.12 100.00




TABELA I: Participac3c por sexo nas insta@ncias do Orc.
Participativo e inst3ncias comunitarias.
Porto Aleare. 1995.

Sexo OoP AMs Dir.AMs Del Cons
Fem 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: Distribuic3do paor faixa etaria. Orcamento
Participativao. Porto Alegre. 1995

idade
| Regionais Tematicas Total
___________ +._.—.—.—-_—___._-———_.___——__..{..______.___._.
| 86 12 ] 98
16 a 25 anos 16.14 13.48 | 15.76
___________ +_.———————__———-————._—.———+——._———.___—
| 107 12 | 119
26 a 33 anos 20.08 13.48 | 19.13
___________ +__.__.__—-—_—_-_—-—-——————+__—_______
| 117 26 ] 143
34 a 41 anos 21.95 29.21 | 22.99
___________ +_____—_————————-—-—-—_._._—+—_._————___
l 99 18 | 117
42 a 49 anos 18.57 20.22 | 18.81
___________ +_.___.__.__.__—_——_____———+____——_.___
| 118 21 | 139
+ de 50 anos 22.14 23.60 | 22.35
___________ +._—___._—.__._-_--____—-—-—_+———_———_.__.
| 6 0 | 6
ndo respondeu 1.13 0.00 | 0.96
___________ e
l 533 89 | 622
TOTAL % | 100.00 100.00 | 100.00

TABELA K: Participac3o em entidades ocu assaciactes.
Orcamento Participativo. Paorto Aleagre. 1995

Participa de alguma entidade ou associagdo em seu bairro/vila?

| Regionais Tematicas Total
___________ e
. l 394 78 | 472
PARTICIPA | 73.92 87.64 | 75.88
___________ e — e — e, —— —————
| 126 9 | 135
Ndo PARTICIPA 23.64 10.11 | 21.70
___________ +__—.___———__—_____—_.-__+—————_._.._..
| 13 2 | 15
N&o Respondeu 2.44 2.25 | 2.41
___________ +____.______._.______.______+_.—-—-—-.—-—_.___
Total| 533 89 | 622

|

I 100.00 100.00




TABELA L: Entidades preferenciais. Orc. Participativo
Porto Alegre. 1995,

Qual a entidade em aue voce mais participa®? 7
Assocliacd3o de Foradores &1.84
Grupoc Reliagiosoc ou Cultural 8.70
Conselho Popular 3.86
Comissdo de Rua 5.31
Centroc Comunitario Z2.66
Partido Politico 1.93
Sindicatos 1.45
Clube Recreativo ocu Esportivo 4,35
Clube de Mzes 1.93
CLIS (Comissbes de Saude) 0.48
¥Cooperativas 3.14
¥Entidade Carnavalesca Q.24
¥Assocliacdo Profissional 0.24
XONGs (Ora. Nao-Governamentais) 0.48
¥Entidade Empresarial 0.24
Outras 3.14
100.00

4 Opches somente apresentadas para as FPlenarias Tematicas.

TABELA M: Meios de informac3o. Orc. Participativo.
Porto Alegre. 1995.

Meiocs A

Pela Associac3o de Moradores 48.23
Por Delegado ou Cpnselheiroc do OP 12.38
Convidado por amigo, vizinmho., parente 12.76
Carro de Som 6.58
Representantes da Prefeitura 6.43
Conselho Popular ou Unid3oc de Vilas 6.43
Cartazes., jornais da Prefeitura 4,50
Por outra entidade 4,34
Por outros ijormnais. cartazes 2.57
Outros meios 2.05
Pelo Radio 1.61

Ndo respondeu 2.65




TABELA N: Satisfac3o quanto & prestaclo de contas do
Executivao. Orc. Participativo. P.Alegre. 1995

E' Satisfatdéria a prestagldo de contas feita pelo governo das obras e/ou servigos
priorizadas em anos anteriores?
7*!**********************tt*****'ﬁ****i*i******v*****i****i****i**i*i**f**
Eleito Participa Part. Dirigente
Total Regionais Temdticas no OP Entidade AMs A.M.

|
___________ e o o e e et e e e —————— i ——
[ 296 265 31 115 237 160 73
Sim | 47.58 49.712 34.83 56.65 50.21 50.96 56.59
——————————— e e e e e e o o o e O e — o ——— —— A A A — = am am .
| 44 38 5 7 31 22 7
Nzo I 7.07 7.32 5.62 3.45 6.57 7.01 5.43
___________ o o e e e e - - ———— 2 o > e o
[ 147 120 27 65 117 77 37
Em Parte | 23.63 22.51 30.34 32.02 24.79 24.52 28.68
___________ o o o o e - e ————————————
| 89 70 19 15 61 40 7
Nao Sei | 14.31 13.13 21.35 7.39 12.92 1 2,74 5.43
___________ L e et
| 46 39 7 1 26 15 5
Nao Responde 7.40 7.32 7.87 0.49 5.51 4.78 3.88
___________ o - — - ———————— mm———— e e m——— S oo —ee———
Totall 622 533 89 203 472 314 129
| 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

TABELA 0O: Satisfac3o guanto as informacdes prestadas
pelo Executivo. Orc. Partic. P.Alegre. 1995

As informacdes e esclarecimentos prestados pelos representantes da AP sobre o OP
sdo satisfatdrias?

-

] Eleito Participa Part. Dirigente
Total Regionais Temdticas no OP Entidade A.M.s A.M.

+ — —

! 322 284 38 113 249 171 77

Sim I 51.77 53.28 42.70 55.67 52.75 54.46 59.69
----------- o e e o o o o e e P e Ow b mam v S Seesen evesesme cmemeseso
! 26 19 7 5 23 12 6

Nao I 4.18 3.56 7.87 2.46 4.87 3.82 4.65
___________ e — e~ — e —————————— e e me——ses eeees s
I 180 144 36 80 149 98 41

Em parte i 28.94 27.02 40.45 39.41 31.57 31.21 31.78
----------- e —— e m———————— e e e mmm st meeme = meeee
I 52 47 5 3 21 16 0

Nao Sei I 8.36 8.82 5.62 1.48 5.72  5.1C 0.00
___________ e — e m e m e mm——— e ——— - e ——— CeesooSe smee— e
| 42 39 3 2 24 17 5

N/R 6.75 7.32 3.37 0.99 5.08 5.41  3.88
___________ 4 am o i e e o O 8 o o e G e o e - P
Total| 622 533 89 203 472 314 129

| 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 00.00 00.00




TABELA P: Avaliac3o das comunidades dos seus representantes
no Orcamento Participativo. Porto Alegre. 1995

Os representantes da comunidade no OP (delegados e conselheiros)

respeitam e encaminham as reivindicagdes definidas na comunidade?
[ EEE R EREEEESESESSSEEEREEEEEEEEREREEEEEEEREREREEEEEREEEEEERERERS

|Regionais Tematicas Total
___________ g T
I 285 30 | 315

Sempre | 53.47 33.71 | 50.64
___________ g g
Quase | 91 26 | 117
Sempre I 17.07 29.21 | 18.81
___________ G
As | 52 14 | 66
Vezes | 9.76 15.73 | 10.61
___________ o —————
| 6 1| 7

Nunca | 1.13 1.12 | 1.13
___________ e, —————————
| 59 18 | 77

Ndo Sabe | 11.07 20.22 | 12.38
___________ ey S
| 40 0 | 40

Nao Responde 7.50 0.00 | 6.43
___________ e ———
Total| 533 89 | 622

" 100.00 100.00 | 100.00

TABELA Q: Avaliacdo das comunidades gquanto ao seu poder
de decis3o no Orc.Participativo. P.Alegre. 1995

A populagdo que participa do OP decide realmente sobre as obras e sexvigos?

Eleito Participa Part. Dirigentes
Total Regionais Temiticas no OP Entidade A.M.s A.M.s

!

___________ Ty -
| 205 189 16 70 159 111 50

Sempre | 32.96 35.46 17.98 34.48 33.69 35.35 38.76
___________ T T T Ty
Quase [ 170 142 28 75 141 90 42
Sempre | 27.33 26.64 31.46 36.95 29.87 28.66 32.56
___________ et mmr e mmmErr——e e mema—e e ———————————
As | 148 118 30 48 111 75 28
Vezes | 23.79 22.14 33.71 23.65 23.52 23.89 21.71
----------- T
| 4 3 1 0 3 3 0

Nunca | 0.64 0.56 1.12 0.00 0.64 0.96 0.00
___________ e e e m e e ———
I 51 40 11 5 31 16 3

N3&o sabe I 8.20 7.50 12.36 2.46 6.57 5.10 2.33
----------- e e m e — . mEm—Em e e m e -
| 44 41 3 5 27 19 6

Ndo Responde 7.07 7.69 3.37 2.46 5.72 6.05 4.65
___________ o — et m e m—m e e e ——— — e —— e e ——
Totall 622 533 89 203 472 314 129

| 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00




TABELA R: Percentual de pessoas intearantes do Orcamento
Participativo em 1995 gue foram beneficiadas por
obras e servicos. Porto Aleare. 1995.

TOTAL DIRIGENTES ELEITOS NO

AMs OP (deleg e cons)
BENEFICIADOS 56.54 67.86 74.25
Ndo BENEFICIADOS 33.20 29.46 23.35
Nio SABE 10.26 2.68 2.40

TABELA S: Percentual de pessoas beneficiadas por obras e
servicos X numero de anos de comparecimento no
Orcamento Participativo. Porto Alegre. 1995

NG DE ANOS 0 1 2 3 4 5~ ..6
BENEFICIADOS 41.77 58.14 60.00 60.61 66.67 87.50 72.73

Nio 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

100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00










Foto 3: As Assemblelas ocorrem em espag¢os conhecidos pela
populagcdo, como essa realizada no Saldo da Igreja Bom

Jesus, Regido Leste. 1992.
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Foto 4: Representantes da populacao sdo eleitos em cada
Regido e Plendria Temdtica para formar o Conselho do

Orcamento e os Fdéruns de Delegados.



Foto 5: As eleigdes para os representantes da comunidade
no Orcamento Participativo sdo bastantes disputadas.

Foto 6: A populagdo de cada Regido ou Plendria Tematica
indica os temas e as obras gue devem ser priorizadas nos
investimentos do orgamento municipal.















Foto 14: Grupos de trabalho especificos discutem nas

Plendrias Temdticas do Orcamento Participativo criadas em
1994.

Foto 15: A presenca feminina € paritdria a masculina nas
insté@ncias comunitdrias de base, mas a proporg¢do nao se
mantém nas instédncias de decisdo, tais como o Conselho do
Orcamento.
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Foto 16: Da direita para a esquerda, o segundo sentado a
mesa € o fildsofo greco-francés Cornelius Castoriadis,
presente na Assembléia Regional do Orcamento
Participativo da Regido Leste em 1992.
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Foto 17: O método do Orcamento Participativo permite
inverter os 1investimentos municipais para as areas
urbanas mails carentes de infra-estrutura e servicos.
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Fac-simile de material de divulgag@io do Orgamento
Participativo. Prefeitura Municipal de Porto Alegre. 1992

ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O QUE E ORGCAMENTO MUNICIPAL

E o chleulo da reccita que s¢ deve arrccadar ¢ a previsio da despesa a ser feita. O Execulivo
clabora o Orgamento € envia para aprovagio da Cimara de Vereadores.

COMO ERA FEITO PELAS ADMINISTRACOES ANTERIORES

O Orgamenlo Municipal era decidido apenas pelo Prefeito, seus  Secreldrios e Assessores, sem
qualquer consulta 3 populagio.

COMO AGE A ADMINISTRAGCAO POPULAR
Desde 1989, a Administragio Popular promove o Orgamento Participativo. Alravés de um pro-
cesso dc discussdo que envolve lodos 0s bairros, comunidade ¢ associagoes de moradores da
cidade, a socicdade civil decide as prioridades de Obras ¢ Investimentos da Prefcitura,

COMO A POPULACAO PARTICIPA

A cidade [oi dividida em 16 microrregioes para facilitar a participagio da comunidade, a orga-
nizagio dos cidadios ¢ o levantamento das prioridades de cada bairro. Em cada microrregiio,
as entidades representalivas realizam reunioes de moradores para definirem as reivindicagoes €
prioridades, cnfim, as obras € servigos que as comunidades necessitam.

Em plenarias regionais, convocadas pcla Administragdo Popular, as entidades apresentam todas
as reivindicagdes da microrregido e elegem scus representantes e delegados.

A participagdo dos cidaddos nas plenérias regionais é aberta.

O QUE E O CONSELHO DE REPRESENTANTES
DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O Consciho de Representanics reGne 32 represcntantes populares, dois por micro-regiao da ci-
dade. O Conselho tem reunides duas vezes por semana. Cabe aos conselheiros decidirem os
percentuais de inveslimentos € as obras a serem realizadas pela Prefeitura. As obras sio rela-
cionadas no Plano de Investimentos.

O QUE E O FORUM DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Reane todos os delegados eleitos nas regioes. O nimero de delegados é proporcional ao name-
ro de participantcs em cada plendria regional. Cabe ao FOrum examinar as decisoes sobre as
obras ¢ investimentos discutidos no Conselho de Representantes.
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JORNAL DO BRASII

A metodologia da
elaboragio e a
éxecucio estio erradas |

No Primeiro Mundo,
€ a batalha anual
mais importante

Orcamento, a mais rica das ‘caixas-pretas’

m Escindalo pode ajudar a tornar transparente a pega de ficgiio do Executivo, que o Le

FRANKLIN MARTINS

BRASILIA — O mar de lama da Co-
missdo Mista de Orgamento do Congres-
so pode ajudar o pais a ficar mais trans-
parente, se ele culminar com a abertura
da mais rica e fechada de suas caixas-pre-
tas: a elaboragdo e a execugdo do Orga-
mento da Unifio. “Infelizmente nem o
governo nem a sociedade no Brasil tém a
cultura de discutir seriamente o or¢amen-
to. E um debate que se trava com o lengo
no nariz, para evitar o mau cheiro”, diz o
deputado Sérgio Machado (PSDB-CE),
que ha trés anos vem brigando na Comis-
sdo de Orgamento para mudar as atuais
regras do jogo.

Nos paises do Primeiro Mundo, a dis-
cussdo do orgamento é a batalha anual
mais importante entre 0 governo e o par-
lamento. Nos Estados Unidos, a coisa
chega a tal ponto que o Congresso prepa-
1a sua propria proposta para negocia-la
com aquela que é enviada pela Casa
Branca. E um momento de definigio de
prioridades no gasto publico, em que o
pais escolhe se vai gastar mais com edu-
cagdo ou armamento, ou se vai aumentar
impostos e taxas para ter melhores servi-
¢os de saade. “Aqui & um debate menor,
em torno de verbas para tal ou qual
projeto, e ndo sobre as opgdes nacio-
nais”, explica Machado.

Para o deplftado Aloizio Mercadante
(PT-SP), ¢ a metodologia da elaboragfio e

.execugdo do orcamento que esta errada.

“A proposta que vem do Executivo é
uma pega de ficgdo. Aqui no Congresso
vira um jogo de cena: os parlamentares
ficam brigando por emendas para seus
municipios que, em sua maioria, eles sa-
bem que ndo vdo ser cumpridas. A lei
orcamentaria apenas autoriza, nio obriga
a execucdo de cada item”, diz.
Teoricamente, o processo poderia ser
bem diferente. A Constituicio de 1988,
que assentou as bases para a elaboragio
do Orgamento da Uniio, prevé trés eta-

pas: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de

Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a lei
orcamentaria. O PPA fixaria as grandes
metas e prioridades para um periodo de
cinco anos; a LDO atualizaria essas defi-
nigdes anualmente € a lei orcamentaria
disporia sobre as receitas e gastos a cada
ano — o Orgamento da Unido propria-
mente dito. Em tese, portanto, o pais
possui as ferramentas para um correto
planejamento do gasto piiblico.

Na pritica, porém, essa hierarquia ¢
subvertida o tempo todo. O PPA limita-
se a descrever genericamente as intengdes
do governo, nio define claramente priori-
dades, ndo quantifica metas, nem tam-
pouco estima receitas. Resultado: & um

calhamago que ninguém leva a sério e do
qual poucos se recordam ao apreciar
anualmente a LDO, que, por sua vez,
também ¢é esquecida na hora do debate da

lei orgamentaria.

Ja o Executivo usa todos os artificios
possiveis para fugir de um planejamento
rigoroso e, consequentemente, de uma
fiscalizagdo eficiente. “Os titulos dos pro-
gramas e subprogramas do Orcamento,
s6 Deus entende. S3o completamente es-
tapafiirdios”, assegura um técnico. Ha
titulos que ndo definem nada, a niio ser a
intencdo do Executivo de formar grandes
reservas de recursos que ele possa mani-
pular a seu bel prazer, como “apoio a
projetos prioritarios” ou “apoio a proje-
tos de desenvolvimento regional”.

O lider do governo, deputado Ro-
berto Freire (PPS-PE), quer acabar com
isso. “Dotagdes para aplicagdes inespe-
cificas transformam-se em fontes de
possiveis pressées politicas para uso
ndo prioritario ao sabor das convenién-
cias do momento”, disse Freire em car-
ta ao relator-geral da Comissiio de Or-
camento, senador Mansueto de Lavor
(PMDB-PE), no inicio deste ano. “O
Orgamento deve ser o resultado final e
natural de um processo de planejamen-
to que consiga informar a todos os ci-
daddos o que se pretende fazer com os
impostos arrecadados”, afirma Freire.

gislativo faz jogo de cena para emendar

Comissio com os dias contados

Dificilmente o escindalo da Comis-
sdo do Orgamento levara o Congresso
a abrir mdo de suas prerrogativas de
emendar € aprovar o Orcamento da

Unido. “Tudo isso que esta vindo 3,

tona ocorria e ocorre no Executivo e
s6 apareceu diante da opinido publica
porque o Legislativo & um poder mais
transparente”, diz o deputado Aloizio
Mercadante (PT-SP). Ele acha, no en-
tanto, que o Cangresso deve mudar os
mecanismos da discussio do orga-
mento. Entre outras coisas, ele pro-
poe o fim das emendas individuais
dos parlamentares e da Comissdo de
Orgamento.,

O deputado Sérgio Machado
(PSDB-CE) acha que essas mudancas
podem atrapalhar mais do que ajudar.
*“Acabar com a Comissio de Orgamen-
to & ter o mesmo tipo de comportamen-
to do marido, que surpreendendo a
mulher com o amante no sofa, prefere
se livrar do movel”, argumenta. “O que
é preciso é mudar toda a concepgio da
elaboragdo do orgamento. E é preciso
também que os partidos indiquem seus

parlamentares de maior envergadura pa-
ra comporem a Comissdo”, completa,

O ex-secretario de Orgamento Fe--
deral, Aurélio Noné, considerado um
dos técnicos mais competentes na
area, tem uma série de propostas para
mudar a qualidade do orgamento.
Nos trés meses em que chefiou a SOF
— ele se afastou do cargo, hi poucos
dias, por divergir do restante da equi-
pe econdmica —, Nond tomou uma
série de providéncias para fechar as
portas para a corrupgio.

A SOF deixou de apreciar o mérito
das propostas or¢amentarias dos mi-
nistérios setoriais, limitando-sc a defi-
nir o volume de recursos de acordos
com as prioridades da LDO. Por oiitro
lado, a politica de contigenciamento de.
verbas foi abolida em julho. Além dis-
$0, 0 Ministério da Fazenda elaborou
um cronograma claro de liberagio de
verbas para os demais ministérios, o
que minimiza a necessidade de as em-
presas com contratos com estado pa-
guem propinas para receberem o di-
nheiro das obras e servigos que ja .
executaram. Nond, porém, acha que é
necessario avancar muito mais.

A s
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Orcamento revela vicios do Congresso

specia

T SEM TRANSPARENCIA

Deputados e senadores se preocupam
mais com emendas clientelistas, que
beneficiam redutos eleitorais

Da Sucursal de Brasilia

A elaboragio do Orcamento Ge-
ral da Unifio é uma das principais
tarefas do Congresso Nacional.
exatamente onde ele revela suas
maiores falhas.

Até 1988, o Orgamento vinha
fechado do governo para ser apro-
vado por deputados e senadores.
Nio eram permitidas emendas. Ou
rejeitar.

A Constituicio de 88 democrati-
zou a elaboragdo do Orgamento.
Com ela, o governo envia um pro-
jeto de lei que pode ser mudado.

Os constituintes alegaram que
ndo se podia apenas ratificar um
projeto. O plendrio deveria partici-
par da defini¢fio de onde o governo
deveria gastar seu dinheiro e tragar
polfticas piblicas.

S6 que agora o Congresso faz
modificagbes no texto original sem
ter como base um programa. Mui-
tos apresentam emendas para pe-
quenas obras em seus redutos, dis-
tribuindo os recursos de acordo
com prioridades eleitorais.

A Comissdo Mista de Orgamen-
to recebe o projeéto do governo e
faz as modificagGes.

Cada parlamentar apresenta as
emendas de seu interesse para se-
rem analisadas pela comissdo. Para
o orgamento de 93, foram apresen-
tadas nada menos que 75 mil
emendas. Dificilmente o relator
tem condi¢des de analisar todas
detalhadamente.

Para o Orgcamento de 94, houve
limitagdo de nimero de emendas
por parlamentar. Mesmo assim, o
nimero ultrapassou 13 mil. Esse
orgamento, ainda em tramitacdo,
deveria estar aprovado até 3| de
dezembro do ano passado.

Nesse caso, o governo colabo-
rou com a confusdo. Mandou a dl-
tima versdo do projeto no final de
maio dltimo. O prazo legal para
essa etapa havia se esgotado em
agosto do ano passado.

Em {ltima instincia. o relator
da Comissdo de Orgamento decide
0 que serd acatado ou ndo.

O relatério final, com as emen-
das acatadas, vai a votagio do ple-
nério. Nessa etapa, apenas o rela-
tor sabe exatamente qual € o con-
teddo do projeto.

Deputados e senadores aprovam
0 projeto no escuro. E tradicional-
mente uma votagio rapida.

Esse método de trabalho ajudou

BE SiNTESE
710 PROBLEMA
A discussio do Or¢amento no
Congresso Nacional nio
Eonsegue definir as prioridades
dei mvesumento do pais.
Depufados e senadores se
¢ zpendem em apresentagio de
farés de emendas de
nteresse restrito, lutando para
) “gargr!ﬁr,maxor volume de
; 'r'§6$ para suas regides.
isso,a elaboragio do
érgmento foi cendrio de um
» ‘dos*ﬁnilores escﬁndalos de

{M‘resentadas pelos
4 artidos ou bancadas
% estaduhls
CON‘IZROVERSAS
Extmguir a Comissio Mista
i de%rx;amento O projeto
assar‘fa a tramitar nas
onfissdes teméticas
;- {educacio, saide,
- transportes etc), que
! 6‘ sctitiriam cada um dos
*Capffulos Os relatérios de
;. cada’ ¢pmissio seriam
conséhdados por uma
com:ssao de sistematizagio,
em 05 ‘poderes da atual
#+eSmissho de Orcamento.

na montagem do esquema de cor-
rupgdo investigado pela CPP do
Orcamento. No final dos seus tra-
balhos, a CP1 propds mudangas na
tramitagdo, mas pouca coisa em
verdade mudou.

Entre as irregularidades encon-
tradas pela CPI estava a distribui-
¢do de recursos de acordo com o
interesse particular de deputados e
senadores.

Os investigadores do Congresso
encontraram, por exemplo, emen-
das de parlamentares destinando
recursos para seus préprios bolsos
ou para instituicdes comandadas
por seus familiares.

A deputada Raquel Candido
(cassada) mandou dinheiro para a
Fundagdo Eva Cindido. O senador
Ronaldo Aragdo (absolvido em
plendrio) destinou verbas para a
Fundagdo JR Aragéo.

(Elvis Cesar Bonassa)
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CONGRESSO

Eleitores pedem de tudo
aos parlamentares

Os deputados e senadores recebem centenas de cartas

com solicitacées de dinheiro até para consertos de carro

Gabinetes funcionam como despachantes

Os gabinetes dos senadores e depu-
tados se transformaram em verdadei-
ros escritorios de despachantes. Sdo
tantos pedidos de prefeituras, sindica-
tos e entidades comunitarias para én-
caminhamento de projetos nos 6rgéos
publicos que os parlamentares contra-
tam assessores especialmente para
desvendar a burocracia de ministérios
e tribunais. “A administragdo federal
¢ muito centralizada”, critica o depu-
tado Augusto Nardes (PPB-RS), per-
dido em meio a listas de processos
acompanhados pelo gabinete.

O deputado recebe em média cem
pedidos de prefeituras, entidades fi-
lantrépicas e eleitores sobre processos
que tramitam em Brasilia. “As pes-
soas estio muito longe do centro das
decisdes e precisam apelar aos parla-
mentares”, admite. “Isso mostra a in-

capacidade do servigo publico em
prestar um bom atendimento a comu-
nidade.” Apesar do volume de traba-
lho nessa area, o deputado nio des-
cuidou dos projetos: apresentou 105
no ano passado.

Muitas pessoas pedem socorro aos
congressistas para encaminhamento
de revisoes de aposentadoria € proces-
sos de naturalizagdo. Com atuagdo na
advocacia trabalhista, o gabinete do
deputado Waldomiro Fioravante (PT-
RS) ¢ ponto de referéncia das entida-
des de classe para acompanhamento
de agdes no Judiciario. Segundo o de-
putado, a burocracia € uma das maio-
res dificuldades enfrentadas pelas
pessoas para ver atendidos seus proje-
tos de captagdo de recursos ou proces-
sos trabalhistas, de naturalizacdo € de
revisdo de aposentadorias.

ZERO HORA

Os parlamentares também marcam
audiéncias nos ministérios e acompa-
nham prefeitos e lideres comunitarios
e sindicais nos encontros com autori-
dades. Mas o grande volume de pedi-
dos é de bolsas de estudos. “As pes-
soas ainda ndo entenderam que os
parlamentares ndo t&ém mais verbas
para esse tipo de pedido”, afirma
Nardes, autor da lei do crédito educa-
tivo no Rio Grande do Sul.

Fioravante acha que os parlamenta-
res podem fazer esse tipo de trabalho,
sem prejudicar o trabalho legislativo.
“0 que ndo pode haver € troca de
atendimento dos pedidos por votos”,
afirma. “As pessoas se dirigem aos
deputados e senadores para ver aten-
didas suas necessidades bésicas, que
deveriam ser supridas pelo poder
publice avala.

PORTO ALEGRE. DOMINGO, 21 DE ABRIL DE 1996

Dados do Orcamento confundem panzdbs

Decifrar os nimeros e tabelas da proposta de
Orcamento da Unifo é um dos maiores desafios
ndo s6 para os parlamentares, mas também para
integrantes do proprio Executivo. O assunto ¢ tdo
complexo que os partidos montam equipes de
parlamentares e assessores especializados em des-
trinchar os nimeros da proposta do governo.
Obter informagdes sobre os critérios usados na
elaborac¢io do Orcamento no Ministério do Plane-
jamento é tdo complicado quanto decifra-lo.

O governo faz tanto mistério em torno do
assunto que o presidente Fernando Henrique
Cardoso, no primeiro semestre, vetou a proposta
dos partidos de oposicdo para acessar os dados
sobre a arrecadacio da Unido. A emenda foi
apresentada 4 Lei de Diretrizes Orcamentarias

(LDO). Atualmente;: os parlamentares s6 tém
acesso as informacgdes sobre a aplicacdo dos re-
cursos orgamentarios.

Na CPI do Orcamento, os relatores adjuntos
disseram que elaboravam as emendas com base
em informacgdes do proprio governo. Durante as
investigacdes, os parlamentares chegaram & con-
clusio de que o DNER (Departamento Nacional
de Estradas e Rodagem) fornecia dados superfa-
turados. Segundo o vice-lider do PDT na Cimara,
deputado Geovani Queiroz (PR), essa irregulari-
dade voltou a ser cometida no Orcamento de
1996. Queiroz acusa o governo de ter superfatu, |
rado os custos para a construcio € manutencgio de
rodovias.

ZERO HORA PORTO ALEGRE. SEGUNDA-FEIRA. 25 DE SETEMBRO DE 1995
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