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Nes te ar ti go apre sen to uma aná li se com pa ra da de duas das mais re pre sen ta ti vas
ex pe riên ci as de am pli a ção da par ti ci pa ção ci da dã na ges tão pú bli ca em ní vel lo cal
da Amé ri ca La ti na. Re fi ro-me ao pro gra ma de des cen tra li za ção par ti ci pa ti va da in -
ten dên cia de Mon te vi deu (Uru guai) e ao or ça men to par ti ci pa ti vo de Por to Ale gre
(Bra sil), apli ca dos com gran de êxi to em am bas ci da des des de o fi nal da dé ca da de
1980.

A op ção pela in ves ti ga ção do ci ta do tema foi de vida a que seu es tu do re pre -
sen ta uma pos si bi li da de de exa mi nar mu dan ças de fun do no sis te ma de mo crá ti co,
que es tão re la ci o na das com a dis tri bu i ção de po der po lí ti co no in te ri or da so ci e da -
de, as sim como ex pan dir a aná li se so bre al gu mas es pe ci fi ci da des po lí ti cas que po -
dem in ter fe rir no pro ces so de or ga ni za ção do Mer co sul. A esse res pe i to não é de -
ma is su bli nhar que, com pou cas ex ce ções, em toda a re gião es tão sen do de sen vol -
vi das di ver sas ex pe riên ci as de ad mi nis tra ção go ver na men tal que es tão mo di fi can -
do as re la ções en tre o es ta do e a so ci e da de, atra vés da par ti ci pa ção dos ci da dãos em 
di fe ren tes ní ve is da ges tão pú bli ca. Pre ci sa men te com a in ves ti ga ção dos ca sos
pro pos tos pre ten do con tri bu ir para fu tu ros es tu dos so bre o im pac to des tas ex pe -
riên ci as na vida po lí ti ca re gi o nal.

Antes de abor dar a ques tão dos pro ces sos de de mo cra ti za ção bra si le i ro e uru -
gua io jul go ne ces sá rio fa zer uma rá pi da ex pla na ção so bre a pers pec ti va com pa ra -
da de aná li se ado ta da. A op ção por este mo de lo foi fru to da per cep ção da au sên cia
de aná li ses na li te ra tu ra es pe ci a li za da la ti no-ame ri ca na que pos si bi li tas sem uma
ca rac te ri za ção mais abran gen te do tema da par ti ci pa ção ci da dã na ges tão dos go -
ver nos lo ca is, ques tão co mu mmen te abor da da ou sob o pris ma de es tu dos de ca sos 
iso la dos, por exem plo, numa ci da de es pe cí fi ca, ou pri vi le gi an do o exa me de uma
mes ma es tra té gia de de mo cra ti za ção em lo ca is di fe ren tes, como se ria o caso da
aná li se do or ça men to par ti ci pa ti vo em vá ri as ci da des de uma re gião. No caso des te
ar ti go a pro pos ta é um pou co dis tin ta das an te ri o res, con si de ran do que meu in te -
res se re si de na ave ri gua ção das di fe ren tes for mas atra vés das qua is os ci da dãos lo -
gram in ter fe rir na ges tão es ta tal.

Per me a do por este ob je ti vo ge ral, con si de rei como pers pec ti va de aná li se
mais ade qua da aque la que Char les Tilly (1984: cap. 7) iden ti fi cou como uma com -
pa ra ção das di fe ren ças, numa cla ra con tra po si ção à pers pec ti va fun ci o na lis ta de
aná li se com pa ra ti va que vi sa va pers cru tar as ca rac te rís ti cas co muns dos fe nô me -
nos so ci a is (Bur ke, 2000: 45). No pre sen te es tu do, esta bus ca de des se me lhan ças foi
pa u ta da pe las ca rac te rís ti cas es pe cí fi cas que in flu en ci a ram os pro ces sos de de mo -
cra ti za ção bra si le i ro e uru gua io.

Evi den te men te que en fa ti zar di fe ren ças não sig ni fi ca a ine xis tên cia de
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se me lhan ças. Ape sar de pos su í rem uma tra je tó ria de si gual em vá ri os as pec tos,
am bos pa í ses têm um pas sa do co mum, con si de ran do que nas pri me i ras dé ca das
do sé cu lo XIX o ter ri tó rio uru gua io foi in cor po ra do ao en tão Re i no Uni do de Por tu -
gal, Bra sil e Algar ves, fato que teve como con se qüên cia prin ci pal a eclo são da
 Guerra Cis pla ti na (1825-1828), con fli to que en vol veu a dis pu ta en tre Bra sil e
Argen ti na pelo do mí nio da re gião. Como fru to des te em ba te e sob a me di a ção in -
gle sa, am bos con trin can tes as si na ram um acor do que pos si bi li tou a cri a ção de uma 
nova na ção in de pen den te, a Re pú bli ca Ori en tal do Uru guai, em Ja ne i ro de 1828.

Mes mo com au to no mia na ci o nal, a pro xi mi da de re gi o nal en tre bra si le i ros e
uru gua i os, que em de ter mi na das zo nas es tão se pa ra dos ape nas pelo meio-fio de
uma rua, in flu en ci ou na cons ti tu i ção de uma cul tu ra fron te i ri ça co mum ha ven do,
en tre ou tros as pec tos, prá ti cas re li gi o sas, cos tu mes e ele men tos lin güís ti cos que es -
tão in te gra dos no ima gi ná rio so ci al dos po vos em am bos la dos da re gião
( Elzaincín, Be ha res e Bar ri os, 1987; Hu gar te, 1993; Ro me ro, 1993).

Pre ci sa men te esta exis tên cia de pro xi mi da des, mes mo que num qua dro no
qual pre do mi nam as di fe ren ças, ali men ta o in te res se por es tu dar como, em ní vel
lo cal, Mon te vi deu e Por to Ale gre es tão en fren tan do uma sé rie de de sa fi os re la ci o -
na dos com a efi ciên cia do es ta do de mo crá ti co e a qua li fi ca ção da par ti ci pa ção dos
ci da dãos na es fe ra pú bli ca.

Elementos da trajetória da democracia no Brasil e no Uruguai

Para en ten der as pe cu li a ri da des das ex pe riên ci as ana li sa das su gi ro, como pon to
de par ti da, uma bre ve re fle xão so bre al guns dos ele men tos que in flu en ci a ram o de -
sen vol vi men to da de mo cra cia bra si le i ra e uru gua ia no sé cu lo XX, pres tan do es pe -
ci al aten ção ao pro ces so de tran si ção de mo crá ti ca ocor ri do em me a dos dos anos 80.

Em re cen te es tu do so bre a tra je tó ria dos par ti dos de es quer da no Bra sil e no Uru -
guai, Cons tan za Mo re i ra (2001: 13) apon ta uma sé rie de as pec tos re le van tes so bre as
prin ci pa is di fe ren ças da tra je tó ria po lí ti ca des tes pa í ses. De acor do com a au to ra,

(…) em ter mos do de sem pe nho po lí ti co, de uma ma ne i ra no tó ria, ao lon go do sé cu lo,
o Bra sil teve um re gi me com pe ti ti vo en tre eli tes até 1930; um re gi me au to ri tá rio de
tipo cor po ra ti vo até 1945; uma de mo cra cia res tri ta en tre 1945 e 1964; um re gi me mi li -
tar en tre 1964 e 1985; e uma de mo cra cia res tri ta en tre 1985 e 1990. O Uru guai, em tro ca, 
não con so li dou uma con di ção de com pe ti ção po lí ti ca até 1903; foi uma de mo cra cia
res tri ta des de en tão até 1919, e a par tir dis so se pode con si derá-lo como uma de mo cra -
cia ple na, in ter rom pi da por dois pe río dos au to ri tá ri os (1933-1942/1973-1984).

Com pa ran do am bos pa í ses no con tex to de uma aná li se mais am pli a da so bre o de -
sen vol vi men to po lí ti co la ti no-ame ri ca no, Fran cis co Wef fort (1989: 80) tam bém
des ta cou di fe ren ças im por tan tes en tre os mes mos, en fa ti zan do um dos as pec tos
mais men ci o na dos na li te ra tu ra es pe ci a li za da: a cons ta ta ção de que “se o Bra sil é
um país de crô ni ca ins ta bi li da de par ti dá ria, o Uru guai (…) tem uma his tó ria de es -
ta bi li da de dos par ti dos”.
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Re for çan do es tas aná li ses, con si de ro a tra je tó ria po lí ti ca bra si le i ra mar ca da
por um pro ces so de cons tru ção da he ge mo nia por par te das eli tes agro-ex por ta do -
ras atra vés da ne ga ção dos di re i tos bá si cos de ci da da nia para am plos seg men tos
so ci a is. Esta cons ta ta ção fica mais cla ra ao ob ser var mos as cons tan tes re for mas da
es tru tu ra par ti dá ria bra si le i ra que im pe di ram a for ma ção de par ti dos for tes e com
tra di ção en tre os ele i to res, con si de ran do que es tas or ga ni za ções fo ram tão ra pi da -
men te dis sol vi das quan to cri a das no vas si glas de par ti dos. Do mes mo modo, a
pos ter ga ção do voto dos anal fa be tos, su pe ra da ape nas com a nova Cons ti tu i ção de
1988, so li di fi cou a dis cri mi na ção dos se to res mais em po bre ci dos da po pu la ção, ali -
ja dos dos mí ni mos di re i tos po lí ti cos por qua se um sé cu lo de Re pú bli ca. A esse res -
pe i to, Fran cis co Wef fort (1992) res ga ta a ex pres são “sis te ma dual bra si le i ro”, bas -
tan te uti li za da na li te ra tu ra aca dê mi ca bra si le i ra nos anos 50, para re fe rir-se às pe -
cu li a ri da des de um sis te ma po lí ti co no qual, des de o iní cio, al guns es ta vam in clu í -
dos num mo de lo ele i to ral mo der no e com pe ti ti vo, po rém a ma i o ria da po pu la ção
es ta va re le ga da a re la ções po lí ti cas res trin gi das ao cli en te lis mo ele i to ral, uma com -
pra e ven da de vo tos. A prin ci pal con se qüên cia dis to foi a sub di vi são da so ci e da de
bra si le i ra en tre aque les que ti nham con di ções de ser ci da dãos e os que pa de ci am
di fi cul da de até para cum prir com o di re i to de ser ele i to res.

Em ter mos do Uru guai, o sé cu lo XX foi mar ca do pelo cha ma do de ima gi ná rio
bat tlis ta,1 fe nô me no ba se a do na “(…) sa cra li za ção do con sen so, o amor te ci men to
dos con fli tos e a ex pan são da cul tu ra da ne go ci a ção” (Ca e ta no, 1999: 425). O bat tlis -
mo foi a cor ren te he ge mô ni ca no Par ti do Co lo ra do nas pri me i ras dé ca das do sé cu lo
pas sa do, ten do en tre seus prin cí pi os a se pa ra ção en tre a igre ja e o es ta do, o en si no
pú bli co gra tu i to em to dos os ní ve is, a na ci o na li za ção dos ser vi ços pú bli cos e da
eco no mia, as sim como a am pli a ção da le gis la ção so ci al. Esten den do sua in fluên cia
para além do pró prio pre si den te Bat tle y Ordóñez, fa le ci do em 1929, esta tra di ção
po lí ti ca teve como prin ci pal con se qüên cia a for mu la ção de uma só li da le gis la ção
so ci al ba se a da, es pe ci al men te, na ga ran tia da jor na da de 40 ho ras se ma na is, no sa -
lá rio mí ni mo aos tra ba lha do res no cam po e na re or ga ni za ção do sis te ma de
pen sões.

Em ter mos de or ga ni za ção po lí ti ca, foi con si de ra da como sím bo lo des te pe -
río do a apro va ção da Cons ti tu i ção de 1919 que, en tre ou tras me di das, es tru tu rou o
con se lho na ci o nal da ad mi nis tra ção, ór gão res pon sá vel por acom pa nhar e dis cu tir
os prin ci pa is atos go ver na men ta is, for ma do por re pre sen tan tes do go ver no e do
par ti do de opo si ção.

Mes mo exis tin do con tro vér si as so bre as con se qüên ci as des ta ex pe riên cia em
ter mos de po lí ti ca eco nô mi ca e as enor mes di fi cul da des do es ta do uru gua io em
aten der as ex pec ta ti vas ge ra das pe las po lí ti cas de re for mas bat tlis tas, é in ques ti o -
ná vel a in ter fe rên cia des te pe río do para a cons ti tu i ção de um dos re gi mes po lí ti cos
mais só li dos da re gião. Como afir mou Char les Gil les pie (1986), sob as ba ses do bat -
tlis mo o re gi me uru gua io fi cou re ves ti do de gran de es ta bi li da de po lí ti ca, sen do
con si de ra do como “a ex pe riên cia mais de mo crá ti ca da Amé ri ca La ti na”. Se guin do
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os ar gu men tos do men ci o na do au tor, nos 70 anos que an te ce de ram ao gol pe mi li tar 
de 1973, a tra je tó ria de mo crá ti ca do Uru guai es te ve cen tra da num alto ín di ce de or -
ga ni za ção par ti dá ria e na ga ran tia dos di re i tos po lí ti cos dos ci da dãos.

Se, por um lado, no Bra sil ja ma is hou ve um fe nô me no po lí ti co se me lhan te ao
bat tlis mo, por ou tro lado, sim se de sen vol veu uma for te prá ti ca de ne go ci a ção en tre
as eli tes. A esse res pe i to, Mi chel De brun (1983) des cre ve como a idéia de con ci li a -
ção foi se tor nan do uma das fi gu ras cha ve da vida po lí ti ca bra si le i ra, sen do o prin -
ci pal ins tru men to uti li za do para as se gu rar que pos sí ve is mu dan ças po lí ti cas não
aba las sem as es tru tu ras de po der da so ci e da de, ga ran tin do, mes mo no caso de al -
ter nân cia de go ver nan tes, que os ali cer ces de do mi na ção e pres tí gio po lí ti co das eli -
tes se man ti ves sem ina ba la dos. Além dis to, a con ci li a ção foi o me ca nis mo mais uti -
li za do para as se gu rar a ex clu são po lí ti ca dos se to res eco no mi ca men te su bal ter nos
da so ci e da de e mi nar as pos sí ve is ba ses ele i to ra is de seg men tos ra di ca is da po lí ti -
ca. Des de esta pers pec ti va, é em ble má ti co o pe río do da his tó ria bra si le i ra co nhe ci -
do como a Era Var gas, nome de ri va do do ca u di lho Ge tú lio Var gas, que es te ve, di re -
ta ou in di re ta men te, vin cu la do ao go ver no fe de ral en tre 1930 e 1954 (ano do seu su i -
cí dio), no qual hou ve um gran de es for ço por par te das es tru tu ras do es ta do para a
co op ta ção, prin ci pal men te, dos se to res vin cu la dos à nas cen te in dús tria des te país.

A esse res pe i to não de i xa de ser in te res san te di fe ren ci ar que, en quan to no
Uru guai o pro ces so de ne go ci a ção en tre as eli tes cum priu um pa pel in clu si vo, no
caso do Bra sil hou ve, como pon to co mum en tre os dis tin tos go ver nos, a ma nu ten -
ção da pri va ção dos di re i tos po lí ti cos como mo e da cor ren te por par te dos seg men -
tos po li ti ca men te do mi nan tes.

No to can te à re de mo cra ti za ção da dé ca da de 1980, é des ta cá vel o fato de, em
am bos pa í ses, o pro ces so ter sido de sen ca de a do por ini ci a ti va dos go ver nos mi li ta -
res. No Bra sil, o mar co ini ci al da tran si ção foi o fa mo so dis cur so do pre si den te da
repú bli ca, gen. Ernes to Ge i sel, em 1974, in di can do a pos si bi li da de de ini ci ar uma
“mu dan ça len ta e gra du al para a de mo cra cia”, algo que se ria a pe dra ina u gu ral da
co nhe ci da na épo ca como po lí ti ca de dis ten são (Cou to, 1998: 138-139). No Uru guai,
este pro ces so se ini ci ou com o ple bis ci to re a li za do em 30 de no vem bro de 1980, or -
ga ni za do pe los pró pri os mi li ta res com a fi na li da de de le gi ti mar o re gi me po lí ti co
atra vés de uma nova Cons ti tu i ção e ga ran tir apo io su fi ci en te para a es ta bi li da de
dos go ver nos di ta to ri a is.

Os re sul ta dos das men ci o na das po lí ti cas fo ram bas tan te de si gua is. O ple bis -
ci to uru gua io re pre sen tou um es tron do so fra cas so para a di ta du ra do go ver no mi -
li tar. Ape sar da cen su ra e do enor me apa ra to de pro pa gan da go ver na men tal,
52,7% da po pu la ção vo tou pelo “não” à nova Cons ti tu i ção, isto num ple i to no qual
par ti ci pa ram mais de 85% dos ele i to res ca das tra dos. Der ro ta dos na sua es tra té gia
ple bis ci tá ria, os mi li ta res uru gua i os, mes mo man ten do o do mí nio so bre o es ta do,
se vi ram for ça dos a ini ci ar uma sé rie de me di das con cre tas com o fim de ace le rar a
es tru tu ra ção de uma tran si ção, fato que ocor re ria com as ele i ções pre si den ci a is
qua tro anos mais tar de. Na ou tra mar gem, vi to ri o sos na sua es tra té gia de tran si ção
tu te la da, os mi li ta res bra si le i ros se man ti ve ram com for te con tro le po lí ti co até
1984, dez anos após os dis cur sos do ge ne ral Ge i sel, quan do hou ve a eclo são das
gran des ma ni fes ta ções pe las “Di re tas já”.

54 Alfredo Alejandro Gugliano

SOCIOLOGIA, PROBLEMAS E PRÁTICAS, n.º 46, 2004, pp. 51-69



Ou tro as pec to im por tan te a re le var é que, tan to no Bra sil quan to no Uru guai,
a tran si ção de mo crá ti ca pas sou pela or ga ni za ção de re u niões de ne go ci a ção en vol -
ven do mi li ta res e opo si ção. Co nhe ci das como tran si ções pac tu a das, esta for ma de
re nas ci men to das de mo cra ci as es te ve mar ca da, como men ci o nou Fran ces
 Hagopian (1990: 149), pela “(…) ne go ci a ção de acor dos que ti nham como ob je ti vo
re mo ver da agen da po lí ti ca to das as pos sí ve is fon tes de ten são”.

Qu es ti o na dos pelo seu ca rá ter con ci li a dor, os pac tos aca ba ram sen do uma
efi ci en te for ma de tran si ção em di ver sas si tu a ções, prin ci pal men te na que las nas
qua is ou ne nhum dos seg men tos po lí ti cos en vol vi dos pos su ía con di ções de di tar
os ru mos da mu dan ça de re gi me ou ha via uma cla ra pos si bi li da de de ra di ca li za ção 
so ci al en vol ven do or ga ni za ções po lí ti cas ex tre mis tas.

No Bra sil, ape sar de ter exis ti do um pac to de tran si ção com pro me ten do mi li -
ta res e di ri gen tes ci vis de opo si ção com uma mu dan ça ne go ci a da de re gi me, não
há, afo ra al gu mas de cla ra ções na im pren sa de par ti ci pan tes nes tas ne go ci a ções,
ne nhu ma com pro va ção da exis tên cia des tas re u niões en vol ven do seg men tos au to -
ri tá ri os e de mo crá ti cos. Isto aca bou re pre sen tan do uma mar ca do pro ces so de re de -
mo cra ti za ção bra si le i ro, con si de ran do que, se gun do José Álva ro Mo i sés (1989:
142),

A tran si ção de mo crá ti ca bra si le i ra ca rac te ri zou-se (…) por cons ti tu ir-se, (…), em um
caso tí pi co de tran si ção por con ti nu i da de, ou seja, um pro ces so que não ape nas ma ni -
fes ta uma enor me in fluên cia das For ças Arma das nos ru mos da ins ti tu ci o na li za ção
da de mo cra cia como, ade ma is, re gis tra uma am pla, enor me e di fu sa pre sen ça de an ti -
gos qua dros po lí ti cos pro ve ni en tes do an ti go re gi me em to dos os ní ve is da vida pú bli -
ca bra si le i ra.

Nes te caso es ta ría mos tra tan do pre ci sa men te de uma tran sa ção en tre a eli te au to ri -
tá ria e seg men tos da opo si ção, que vi sou a exe cu ção de um pro gra ma de tran si ção
con tro la do ade qua do aos in te res ses de am bos se to res, im pe din do ma i or ra di ca li -
za ção da so ci e da de ci vil. Com o êxi to des ta es tra té gia os mi li ta res, atra vés de ele i -
ção num co lé gio ele i to ral for ma do por par la men ta res, em 1984, trans fe ri ram o go -
ver no para os se to res mais mo de ra dos da opo si ção que, por for ça do des ti no (o fa -
le ci men to do can di da to ele i to Tan cre do Ne ves), aca ba ram sen do re pre sen ta dos, na 
pre si dên cia da re pú bli ca, por um dos prin ci pa is lí de res ci vis do go ver no mi li tar
nos anos 70, o pre si den te José Sar ney.

No Uru guai a ne go ci a ção po lí ti ca tran si ci o nal pas sou pelos cha ma dos “pac -
tos do clu be na val”, que fo ram uma sé rie de re u niões ofi ci a is en vol ven do mem bros 
do go ver no e re pre sen tan tes do Par ti do Co lo ra do e do Fren te Amplio — o Par ti do
Blan co re cu sou-se a par ti ci par des te fó rum —, das qua is saiu uma agen da con jun ta
so bre a con ti nu i da de do pro ces so de re de mo cra ti za ção. Numa cla ra de mons tra ção
de for ça po lí ti ca, os mi li ta res uti li za ram como mo e da de tro ca, para per mi tir a tran -
si ção, a apro va ção de uma sé rie de ga ran ti as po lí ti cas en vol ven do ques tões re la ci o -
na das com o con se lho de se gu ran ça na ci o nal, os tri bu na is mi li ta res, pro mo ções na
hi e rar quia do exér ci to, etc. (Gil les pie, 1986: 286-289). Além dis to, como bem fri sa -
ram Juan Linz e Alfred Ste pan (1999: 189-190):
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A li mi ta ção mais im por tan te, ne go ci a da no Pac to do Clu be Na val, fir ma do en tre os
par ti dos e os mi li ta res, foi que só po de ri am ser re a li za das ele i ções na con di ção de que
Wil son Fer re i ra, ca ris má ti co lí der de um dos prin ci pa is par ti dos, do Par ti do Blan co,
não sa i ria como can di da to à pre si dên cia. (…) No en tan to, o fato de o Par ti do Blan co
ter apre sen ta do ou tros can di da tos, e de a co a li zão de es quer da [Fren te Amplio] ter
con cor da do em par ti ci par das ele i ções ame ni zou a ile gi ti mi da de das ele i ções.

Ape sar de to das as li mi ta ções das tran si ções bra si le i ra e uru gua ia, am bos pa í ses
pas sa ram, pou cos anos após o des fe cho des te pro ces so, pelo cres ci men to ele i to ral
de par ti dos de es quer da com for te in ser ção nos mo vi men tos so ci a is, fe nô me no que
de sem bo cou nas vi tó ri as do Par ti do dos Tra ba lha do res, nas ele i ções para a pre fe i -
tu ra de Por to Ale gre (1989), e do Fren te Amplio na in ten dên cia de Mon te vi deu
(1990).

As experiências participativas em Porto Alegre e Montevideu

Os ca sos de Por to Ale gre, com o or ça men to par ti ci pa ti vo (OP), e Mon te vi deu, com
os cen tros co mu na is zo na is (CCZ), são exem plos im por tan tes de ex pe riên ci as de
am pli a ção da par ti ci pa ção dos ci da dãos na ges tão pú bli ca em ní vel lo cal, ofe re cen -
do ele men tos para en ten der os di fe ren tes pres su pos tos que po dem dar va zão à
cons ti tu i ção de de mo cra ci as par ti ci pa ti vas, as sim como per ce ber a va ri e da de de
for mas ado ta das por es tas. Estes as pec tos ga nham ma i or re le vân cia se con si de rar -
mos que, num mes mo pe río do his tó ri co, mas sem ne nhum tipo de co ne xão ou co -
mu ni ca ção, am bas ci da des im ple men tam po lí ti cas apon tan do no sen ti do de am -
pli a ção da par ti ci pa ção de mo crá ti ca.

Ade ma is do men ci o na do, tam bém cha ma a aten ção as re per cus sões, em ter -
mos ele i to ra is, do êxi to das pro pos tas par ti ci pa ti vas nes tas ci da des, con si de ran do
que até o pre sen te mo men to não ape nas há um au mento do nú me ro de par ti ci pan -
tes nas es tru tu ras par ti ci pa ti vas, como tam bém uma con ti nu i da de do Par ti do dos
Tra ba lha do res e do Fren te Amplio no po der exe cu ti vo mu ni ci pal.2

Para en ten der as pro por ções do pro ces so ao qual me re fi ro é útil, mes mo de
for ma re su mi da, apre sen tar al gu mas das ca rac te rís ti cas ad mi nis tra ti vas bá si cas
das ci da des ana li sa das.

Mon te vi deu é o mais im por tan te dos 19 de par ta men tos que di vi dem o
Uru guai. Mes mo sem gran des pro por ções ter ri to ri a is, ape nas 0,3% do ter ri tó rio
uru gua io (530 km²), a ci da de pos sui 1,3 mi lhões de mon te vi de a nos, o que re pre -
sen ta 40% da po pu la ção uru gua ia, e con cen tra 58% do PIB na ci o nal. Em ter mos
ad mi nis tra ti vos, a ci da de tem um po der exe cu ti vo, exer ci do pelo in ten den te,
ele i to pelo voto di re to a cada cin co anos, e um po der le gis la ti vo, cons ti tu í do
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pela jun ta de par ta men tal, com pos ta por 31 re pre sen tan tes ele i tos, os cha ma dos de
edi les.

Des de 2000 a in ten dên cia de Mon te vi deu está di vi di da em 11 de par ta men tos, 
que con for mam aqui lo que no Bra sil são cha ma das de se cre ta ri as mu ni ci pa is: se -
cre ta ria ge ral, re cur sos hu ma nos e ma te ri a is, ju rí di ca, con ta bi li da de, des cen tra li -
za ção, acon di ci o na men to ur ba no, de sen vol vi men to am bi en tal, cul tu ra, de sen vol -
vi men to eco nô mi co e in te gra ção re gi o nal, uni da de cen tral de pla ne ja men to, e re -
cur sos fi nan ce i ros.

A ma i or par te das ati vi da des re a li za das pela ad mi nis tra ção mu ni ci pal rela -
ciona-se com a pres ta ção de ser vi ços em in fra-es tru tu ra. O go ver no é res pon sá vel
pelo sa ne a men to bá si co, a ilu mi na ção pú bli ca, a pa vi men ta ção e re cu pe ra ção das
ruas, a ma nu ten ção dos par ques, pra ças e ár vo res. Além dis so, com ple men ta uma
sé rie de ser vi ços so ci a is ofe re ci dos em ní vel na ci o nal, como aque les re fe ren tes ao
aten di men to pri má rio à sa ú de e as po lí ti cas re la ci o na das com in fân cia, ado les cên -
cia e ter ce i ra ida de. Tam bém o mu ni cí pio é res pon sá vel por um am plo le que de te -
mas vin cu la dos à ques tão fun diá ria e à re gu la ção do uso do solo ur ba no; às li cen ças 
de obras e edi fi ca ções, como cons tru ções de cen tros co mer ci a is e shop ping cen ters; e
a ta xa ção, co le ta e ad mi nis tra ção de uma sé rie de im pos tos pú bli cos.

Nes ta ci da de o pro ces so par ti ci pa ti vo atu al men te pas sa por uma pro pos ta de
des cen tra li za ção do po der mu ni ci pal, ba se a da na am pli a ção da par ti ci pa ção dos
ci da dãos num con jun to de cam pos da ad mi nis tra ção pú bli ca. De li mi tan do es tas
po lí ti cas des cen tra li za das, Ali cia Ve ne zi a no (2001: 76) en fa ti za o de sen vol vi men to
de:

(…) po lí ti cas so ci a is re la ci o na das com a mu lher, os jo vens e a sa ú de, as sim como as
po lí ti cas de pro mo ção so ci al e uma sé rie de ser vi ços des cen tra li za dos. Po rém, atra vés
do sis te ma des cen tra li za do foi im pul si o na da a par ti ci pa ção, não ape nas nes tas po lí ti -
cas, mas no de se nho do or ça men to qüin qüe nal (or ça men to mu ni ci pal), no pla no de
or ga ni za ção ter ri to ri al e nos pla nos es tra té gi cos.

O mo de lo de des cen tra li za ção de Mon te vi deu apre sen ta a di vi são da ci da de em re -
giões ad mi nis tra das pe los cen tros co mu na is zo na is (CCZ), es tru tu ras mu ni das de
um cor po de fun ci o ná ri os e pes so al téc ni co es pe ci a li za do, que têm como fun ção
de sen vol ver po lí ti cas so ci a is, agi li zar o en ca mi nha men to de pro ces sos ad mi nis tra -
ti vos e im ple men tar ser vi ços em ní vel sublo cal, como ilu mi na ção nos ba ir ros, con -
ser va ção de ruas, etc. Cal cu la-se que, em 2002, es tes cen tros pos su íam apro xi ma da -
men te mil fun ci o ná ri os en vol vi dos nes tas ati vi da des.

Os cen tros co mu na is zo na is são ge ri dos a par tir de uma es tru tu ra tri par ti da.
Pri me i ro es tão os seg men tos de co or de na ção dos cen tros, que são car gos de con fi -
an ça no me a dos e re pre sen tam o go ver no mu ni ci pal na re gião. Em se gun do está a
jun ta lo cal, que é um ca nal de li ga ção da re gião com o sis te ma po lí ti co for mal da ci -
da de, na me di da em que seus mem bros, ape sar de se rem no me a dos pelo in ten den -
te, são es co lhi dos a par tir dos par ti dos po lí ti cos que têm re pre sen tan tes na jun ta
de par ta men tal. Estes são res pon sá ve is por de li be rar e ge rir as po lí ti cas so ci a is per -
ti nen tes, as sim como su per vi si o nar o tra ba lho dos cen tros. Em ter ce i ro es tão os
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con se lhos de vi zi nhos, que são or ga nis mos com pos tos por re pre sen tan tes ele i tos
pelo voto di re to, em pro ces sos ele i to ra is nos qua is es tão con vo ca dos a par ti ci par
to dos os ele i to res de cada re gião na qual se as sen ta o cen tro. Os con se lhos têm como 
fun ção im ple men tar o con tro le so ci al so bre as ações dos cen tros e as ses so rar as suas 
de fi ni ções.

Já Por to Ale gre é a 10.a ma i or ci da de bra si le i ra (496,8 km²), pos su in do
1.383,356 ha bi tan tes. Mes mo sen do uma das ci da des mais im por tan tes do país, em
ter mos eco nô mi cos sua apor ta ção é mo des ta, con tri bu in do, se gun do da dos de
2001, com 10,9% do to tal do PIB do Rio Gran de do Sul. No re fe ren te à ad mi nis tra -
ção pú bli ca, o po der exe cu ti vo da ci da de é exer ci do atra vés da pre fe i tu ra, di ri gi da
pela fi gu ra do pre fe i to, e o le gis la ti vo pela câ ma ra mu ni ci pal, com pos ta atu al men -
te por 33 re pre sen tan tes de no mi na dos ve re a do res, sen do que am bos po de res são
ele i tos a cada qua tro anos.

A pre fe i tu ra des ta ci da de está di vi di da em 12 se cre ta ri as e qua tro de par ta -
men tos mu ni ci pa is. Além des tes ain da cons tam no seu or ga no gra ma a pro cu ra do -
ria ge ral, uma fun da ção, uma em pre sa pú bli ca de trans por tes e uma com pa nhia de
ôni bus mu ni ci pal, cha ma da Car ris. No to can te às fun ções, o mo de lo de ad mi nis tra -
ção bra si le i ro im pe le ma i o res po de res ao po der exe cu ti vo do que o uru gua io, sen -
do este res pon sá vel pela ad mi nis tra ção de uma am pla gama de ser vi ços so ci a is e
po lí ti cas ur ba nas em ní vel lo cal.

Em Por to Ale gre, o or ça men to par ti ci pa ti vo, exe cu ta do na ci da de des de 1989, 
de mo cra ti za a ges tão das fi nan ças do mu ni cí pio atra vés da par ti ci pa ção da co mu -
ni da de no pro ces so de pla ne ja men to dos in ves ti men tos anu a is do mu ni cí pio.
Como afir mou Bo a ven tu ra de Sou sa San tos (1998: 465):

(…) está ba se a do numa ino va ção ins ti tu ci o nal que vi sou ga ran tir a par ti ci pa ção po -
pu lar na pre pa ra ção e de sen vol vi men to do or ça men to mu ni ci pal, vi san do a dis tri bu i -
ção de re cur sos e a de fi ni ção das pri o ri da des dos in ves ti men tos.

É in te res san te men ci o nar que, tan to em Por to Ale gre quan to em Mon te vi deu, as
pro pos tas de de mo cra ti za ção da ges tão pos su em li ga ção, no seu pon to de par ti da,
com mu dan ças cons ti tu ci o na is que fo ram ge ra das en tre o fi nal dos anos 80 e me a -
dos dos 90, en vol ven do uma am pli a ção da ca pa ci da de de ges tão em ní vel mu ni ci -
pal e a aber tu ra de ca na is que, po ten ci al men te, pos si bi li ta ria uma ma i or par ti ci pa -
ção dos ci da dãos nes te pro ces so.

No caso bra si le i ro, a Cons ti tu i ção de 1988, a pri me i ra das cons ti tu i ções bra si -
le i ras a apro fun dar o re co nhe ci men to do mu ni cí pio como um ente da fe de ra ção,
pre viu três for mas de de sen vol ver a ela bo ra ção or ça men tá ria: o pla no plu ri a nu al
(PPA), re fe ren te a des pe sas, obras e ser vi ços que durem mais de um ano; a lei de di -
re tri zes or ça men tá ri as (LDO), atra vés da qual se de fi nem, prin ci pal men te, as me -
tas e pri o ri da des para o pe río do sub se qüen te à ela bo ra ção do PPA; e a lei or ça men -
tá ria anu al (LOA), que é pro pri a men te o or ça men to que será exe cu ta do no ano.3
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Ape sar de pre ver es tes me ca nis mos, a Cons ti tu i ção ga ran tiu au to no mia aos mu ni -
cí pi os no to can te à for ma como es tes pro ce di men tos de ve ri am ser exe cu ta dos, o
que abriu uma bre cha con si de rá vel para o de sen vol vi men to do mo de lo par ti ci pa ti -
vo que, no re cen te men te apro va do es ta tu to da ci da de (2002), pas sa a ser con tem -
pla do a par tir da ca rac te ri za ção da ges tão de mo crá ti ca da ci da de, en ten di da nes te
tex to como: “a for ma ção de ór gãos co le gi a dos de po lí ti ca ur ba na; cri a ção de me ca -
nis mos de con sul ta pú bli ca; re a li za ção de con fe rên ci as mu ni ci pa is, es tí mu lo às ini -
ci a ti vas po pu la res de pro je to de lei e a ges tão or ça men tá ria par ti ci pa ti va”.4

No que diz res pe i to ao Uru guai, o pon to de par ti da para a im ple men ta ção
des ta ex pe riên cia é um con jun to de me di das le ga is com o fim de jus ti fi car a cri a ção
dos cen tros co mu na is zo na is. Em es pe ci al, pou cos dias após sua pos se, o in ten den -
te Ta ba ré Vas quez apre sen ta a re so lu ção 190, de 4 de Maio de 1990, que di vi de a ci -
da de em 18 cen tros co mu na is e dá os pri me i ros pas sos no pro gra ma de des cen tra li -
za ção do mu ni cí pio. Esta me di da, ini ci al men te ge ra do ra de po lê mi ca jun to aos
par ti dos de opo si ção, será com ple men ta da pela apro va ção, em ní vel na ci o nal, da
emen da cons ti tu ci o nal de Agos to de 1994. Sen do fru to de um re pre sen ta ti vo pro -
ces so de ne go ci a ções en tre o Fren te Amplio e um am plo es pec tro de seg men tos po -
lí ti cos, a tam bém cha ma da de mini-re for ma cons ti tu ci o nal re pre sen tou, além de
uma am pli a ção dos po de res dos mu ni cí pi os e das es tru tu ras de ges tão lo cal, um
pas so de ci si vo para a le ga li za ção do pro gra ma de des cen tra li za ção uru gua ia. Entre 
as prin ci pa is mu dan ças da mini-re for ma de 1994 po de mos ci tar: a obri ga to ri e da de
da des cen tra li za ção do es ta do (art.º 50.º); a ga ran tia de au to no mia dos go ver nos
de par ta men ta is para as si nar con vê ni os e acor dos em ní vel lo cal, na ci o nal e in ter na -
ci o nal; am pli a ção da au to no mia dos mu ni cí pi os para uti li za rem os re cur sos ori un -
dos dos im pos tos na ci o na is (art.º 297.º); agi li za ção da ca pa ci da de dos mu ni cí pi os
cri a rem im pos tos lo ca is e ou tras for mas de am pli a ção dos re cur sos fi nan ce i ros em
ní vel lo cal (art.º 298.º); re du ção da car ga fis cal das em pre sas pri va das que in vis tam
nos de par ta men tos do in te ri or; etc.

Mes mo ha ven do uma de ci si va in ter fe rên cia das re for mas cons ti tu ci o na is
na ge ra ção das pro pos tas par ti ci pa ti vas em ní vel lo cal, cha ma a aten ção a for ma
como nos dois ca sos ana li sa dos foi tra ta da a ques tão da le ga li za ção des tes
pro ces sos.

No que diz res pe i to a Por to Ale gre, a ques tão le gal cla ra men te não foi uma
das prin ci pa is pre o cu pa ções da es tra té gia do go ver no, algo que pode ser per ce -
bi do na ên fa se dada por Gen ro e Sou sa (2001: 48), de que “(…) a sua re gu la men -
ta ção [do or ça men to par ti ci pa ti vo] não é fe i ta por lei mu ni ci pal, mas sim, pela
pró pria so ci e da de, de ma ne i ra au tô no ma”. A esse res pe i to ain da cabe su bli nhar
que, mes mo a lei or gâ ni ca do mu ni cí pio de Por to Ale gre sen do bas tan te pro -
gres sis ta e nela ha ven do im por tan tes avan ços em ter mos da par ti ci pa ção po pu -
lar — es pe ci al men te no seu cap. VII: da so be ra nia e da par ti ci pa ção po pu lar —, a 
ques tão do or ça men to par ti ci pa ti vo não apa re ce de for ma ex plí ci ta, ha ven do
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ape nas uma vaga ga ran tia da par ti ci pa ção po pu lar no pro ces so de ela bo ra ção
do or ça men to mu ni ci pal.5

Já em Mon te vi deu per ce be-se que, des de o co me ço, há uma gran de pre o cu pa -
ção com a le ga li za ção dos fó runs par ti ci pa ti vos, algo que tem como mar co re gu la -
tó rio ini ci al a re so lu ção 133 bis/90, de 28 de Fe ve re i ro de 1990, na qual o Inten den te
Ta ba ré Vaz quez dá os pri me i ros pas sos na di re ção da des cen tra li za ção da ges tão da 
ca pi tal uru gua ia. A par tir des ta me di da, o go ver no mu ni ci pal es ti mu la o fun ci o na -
men to da co mis são mis ta de des cen tra li za ção, or ga nis mo for ma do por re pre sen -
tan tes do go ver no e do con jun to de par ti dos po lí ti cos atu an tes na ci da de, com a fi -
na li da de de en ca mi nhar um am plo pro ces so de dis cus são mu ni ci pal, fato que de -
sem bo ca ria, três anos mais tar de, na apro va ção pela jun ta de par ta men tal do de cre -
to 26019, de 1 de Ju lho de 1993, que le ga li zou a cri a ção dos 18 cen tros co mu na is e,
na sua es tru tu ra in ter na, apro vou a cri a ção das jun tas lo ca is e dos con se lhos de
vi zi nhos.

É des ta cá vel, no caso uru gua io, que a ên fa se na le ga li za ção do pro ces so par ti ci pa -
ti vo, por cer to au sen te no caso por to-ale gren se, for çou a uma ma i or ne go ci a ção en tre o
po der exe cu ti vo e a so ci e da de. Isso de i xa cla ro San Mar tin (1994: 116) ao ex por que,

Sem dú vi da, um tra ço re le van te de todo este pro ces so é a per ma nen te bus ca do con -
sen so po lí ti co ne ces sá rio para que o pro ces so de des cen tra li za ção fi que com ple ta -
men te dis tan ci a do de qual quer ma tiz par ti dá rio. Obten do-se, as sim, que se to res de
to dos os par ti dos po lí ti cos não ape nas apói em o pro ces so, mas que tam bém se in te -
grem nele, ga ran tin do, des sa for ma, sua con so li da ção de um modo in de pen den te à
ori en ta ção dos fu tu ros go ver nos do de par ta men to de Mon te vi déu.

Este, pre ci sa men te, é um dos as pec tos mais mar can tes das di fe ren ças en tre as ex pe -
riên ci as es tu da das, con si de ran do que, no caso bra si le i ro, até hoje o tema do or ça -
men to par ti ci pa ti vo é um ele men to po lê mi co en vol ven do o go ver no pe tis ta e os
par ti dos de opo si ção.

Diferentes formas de participação cidadã na gestão pública

As di fe ren ças apon ta das, en tre os pro ces sos de de mo cra ti za ção bra si le i ro e uru -
gua io, pos su em ra í zes na for ma ção po lí ti ca de cada país e in flu en ci a ram di re ta -
men te nas mo ti va ções que ge ra ram as prin ci pa is ca rac te rís ti cas dos pro ces sos par -
ti ci pa ti vos em ní vel lo cal e que de vem ser con tex tu a li za das no sur gi men to de um
am plo pro ces so de con tes ta ção das ex pe riên ci as ne o li be ra is e das con se qüên ci as
de um mo de lo con ser va dor de glo ba li za ção.6
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No caso de Mon te vi deu, o pro ces so par ti ci pa ti vo é or ga ni za do a par tir da di -
vi são da ci da de em 18 cen tros co mu na is zo na is, que ar ti cu lam os 64 ba ir ros da área
ur ba na e ru ral da mes ma. Estes re pre sen tam a ex ten são do po der es ta tal em cada
uma des tas zo nas do mu ni cí pio e pos su em tan to ca rá ter ad mi nis tra ti vo, des cen tra -
li zan do os ser vi ços pú bli cos, quan to de ca na li za dor das ati vi da des re la ci o na das
com a par ti ci pa ção ci da dã na ges tão pú bli ca.

Em Por to Ale gre o pro ces so par ti ci pa ti vo não está fun da men ta do em es tru tu -
ras ins ti tu ci o na is des cen tra li za das (sub pre fe i tu ras, por exem plo), mas em pro ces -
sos de as sem bléi as ci da dãs por zona de mo ra dia e por te mas de in te res se. Do mes -
mo modo que no caso an te ri or, a ci da de é sub di vi da em 16 re giões, po rém isto ocor -
re ape nas como uma for ma de agi li zar a par ti ci pa ção, em vá ri as as sem bléi as pú bli -
cas e aber tas, de todo e qual quer ci da dão que de se je con tri bu ir para a dis cus são do
or ça men to pú bli co da ci da de. Além da sub di vi são re gi o nal da ci da de, um cri té rio
que es ti mu la a par ti ci pa ção atra vés do cri té rio de lo cal de mo ra dia, o pro ces so par -
ti ci pa ti vo por to-ale gren se acres cen ta a pos si bi li da de de in te gra ção dos ci da dãos
nas seis áre as te má ti cas do or ça men to par ti ci pa ti vo, in ci tan do a par ti ci pa ção a par -
tir do in te res se por de ter mi na dos te mas re la ci o na dos com a ges tão da ci da de.

Até 2001 o pro ces so par ti ci pa ti vo da ca pi tal ga ú cha es ta va or ga ni za do, in de -
pen den te da par ti ci pa ção por re gião ou tema, em duas ro da das de as sem bléi as ci -
da dãs, sen do que no in ter va lo en tre as mes mas tam bém se re a li za vam “re u niões
in ter me diá ri as”. Atra vés des te con jun to de re u niões os ci da dãos ava li a vam, su ge -
ri am e de li be ra vam so bre ques tões re la ci o na das com a uti li za ção do or ça men to pú -
bli co mu ni ci pal.7 A par tir de 2002, a se gun da ro da da de as sem bléi as po pu la res foi
su pri mi da, e de lá para cá está ocor ren do um gran de es for ço da ad mi nis tra ção mu -
ni ci pal para sim pli fi car o pro ces so de par ti ci pa ção no or ça men to par ti ci pa ti vo, en -
vol ven do in clu si ve no vas for mas de in ser ção atra vés da in ter net.

Na ex pe riên cia de Mon te vi deu, a dis cus são so bre a am pli a ção da par ti ci pa -
ção dos ci da dãos na ges tão da ci da de nas ceu a par tir do de se jo de re cons tru ir o de -
se nho ins ti tu ci o nal de ad mi nis tra ção ur ba na e ace le rar um pro ces so de re for ma do
es ta do no qual, ao mes mo tem po em que afir ma va a ne ces si da de de mo der ni za ção
da má qui na pú bli ca, tam bém man ti nha a dis tân cia de um mo de lo re for mis ta ne o li -
be ral, iden ti fi ca do com as con sig nas de um “con sen so de Was hing ton” que pre di -
ca va a su bor di na ção do es ta do às ori en ta ções ad vin das das re la ções eco nô mi cas de
mer ca do.

Des de a pers pec ti va men ci o na da, a pro pos ta par ti ci pa ti va uru gua ia pas sou
pela dis cus são da des cen tra li za ção da ci da de, tema bas tan te con sen su al en tre o
con jun to do es pec tro po lí ti co uru gua io, o que le vou a de mo cra cia par ti ci pa ti va
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mon te vi de a na, como já men ci o nei, a cons ti tu ir uma es tru tu ra le gis la ti va bem de fi -
ni da com o fim de não só en vol ver a so ci e da de ci vil or ga ni za da, mas o con jun to dos 
se to res po lí ti cos com re pre sen ta ção par la men tar. Nun ca é de ma is su bli nhar que,
mes mo sen do fru to da vi tó ria do Fren te Amplio, um agru pa men to de or ga ni za ções 
de es quer da fun da do em 1971, o pro ces so par ti ci pa ti vo se con so li dou en quan to
uma es tra té gia con sen su al dos re pre sen tan tes par la men ta res uru gua i os com a fi -
na li da de de mo der ni zar a má qui na pú bli ca. Como afir mam Bec ker, Jä ger e Raza
(2001: 73), “em boa me di da, esta re for ma foi mo ti va da pela ne ces si da de de ra ci o na -
li zar a bu ro cra cia lo cal, um apa re lho al ta men te cen tra li za do e ine fi ci en te, pe tri fi ca -
do por dé ca das de prá ti cas cli en te lis tas de ad mi nis tra ção de pes so al”.

Em ter mos das ori gens do or ça men to par ti ci pa ti vo, uma das hi pó te ses mais
di vul ga das de fen de a idéia de que este se ria fru to das pres sões dos mo vi men tos so -
ci a is ur ba nos, pre do mi nan te men te or ga ni za ções de mo ra do res dos ba ir ros que
pos su íam uma for te tra di ção de or ga ni za ção na ci da de. Se gun do Sér gio Ba i er le
(1998), foi de ci siva nes te pro ces so a fun da ção da união de as so ci a ções de mo ra do -
res de Por to Ale gre (UAMPA), em 1983, que re pre sen tou um avan ço sig ni fi ca ti vo
para a cen tra li za ção po lí ti ca des tes mo vi men tos dos ba ir ros e a ma i or co or de na ção
das re i vin di ca ções po pu la res na di re ção da ges tão da ci da de. Numa pers pec ti va
se me lhan te, Lu ci a no Fe doz zi (2000) apon ta que o or ça men to par ti ci pa ti vo se ria
fru to da ar ti cu la ção de dois fa to res cen tra is: a men ci o na da or ga ni za ção dos mo vi -
men tos po pu la res e o es for ço da ad mi nis tra ção pú bli ca para de mo cra ti zar o po der
mu ni ci pal.

Além dos men ci o na dos ato res po lí ti cos, tam bém o Par ti do dos Tra ba lha do res 
(PT) deve ser vis to como uma peça-cha ve para com pre en der a eclo são do or ça men -
to par ti ci pa ti vo, con si de ran do que, des de o iní cio dos anos 80, o par ti do já vi nha
en fa ti zan do pu bli ca men te a de mo cra ti za ção do or ça men to pú bli co como um ele -
men to cen tral para re pen sar a ad mi nis tra ção da ci da de.8

Con tu do, ape sar de di fe ren tes ato res de mons tra rem, em ma i or ou me nor
grau, in te res se pela ques tão or ça men tá ria mu ni ci pal, a for ça de ter mi nan te para o
sur gi men to do or ça men to par ti ci pa ti vo de Por to Ale gre fo ram os di ri gen tes mu ni -
ci pa is ele i tos em 1989. Sob este pris ma con si de ro que o or ça men to par ti ci pa ti vo de
Por to Ale gre foi ge ra do, num pri me i ro mo men to, no in te ri or da que le que se ria o
nú cleo me lhor es tru tu ra do da equi pe de go ver no mu ni ci pal, as equi pes dos ga bi -
ne tes do pre fe i to, Olí vio Du tra, e do vice-pre fe i to, Tar so Gen ro que, após a vi tó ria
ele i to ral, se viu fren te ao di le ma de re pen sar um mo de lo de ges tão para a ci da de
que ao mes mo tem po em que for ta le ces se os mo vi men tos so ci a is or ga ni za dos —
que, afi nal de con tas, eram a base de le gi ti ma ção do par ti do po lí ti co no go ver no —,
tam bém ga ran tis se a go ver na bi li da de da má qui na da ad mi nis tra ção mu ni ci pal.
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8 Isto es te ve pre sen te, por exem plo, na cam pa nha ele i to ral de 1984, quan do os can di da tos a pre fe -
i to, Raul Pont, e a vice-pre fe i to, Cló vis Ingel fritz, di vul ga ram o ma ni fes to ele i to ral: Con quis te
Por to Ale gre, no qual apre sen ta vam 13 me tas prin ci pa is para ges tão da ci da de, en tre as qua is
des ta co a pri me i ra e a se gun da me tas, que tra tam, res pec ti va men te, da for ma ção dos con se lhos
po pu la res e do or ça men to pú bli co, onde se vê, mes mo que de for ma su per fi ci al, a pers pec ti va de 
ar ti cu la ção da par ti ci pa ção po pu lar com a ques tão or ça men tá ria.



Isto ex pli ca ria as al te ra ções da es tra té gia de pla ne ja men to po lí ti co do go ver no, que
gra du al men te foi se des lo can do de uma ên fa se na or ga ni za ção dos con se lhos po -
pu la res na ci da de, or ga nis mos de par ti ci pa ção po pu lar for te men te in se ri dos numa 
tra je tó ria con se lhis ta de cor te grams ci a no, para a va lo ri za ção da or ga ni za ção de
um or ça men to par ti ci pa ti vo, fi gu ra or ga ni za ci o nal sem o mes mo con te ú do ide o ló -
gi co da an te ri or, mas que es ta va mu i to mais pre sen te para as co mu ni da des po bres,
que viam na dis cus são or ça men tá ria uma ma i or pos si bi li da de de ga ran tir melho -
rias nas con di ções de mo ra dia das re giões mais ca ren tes da ci da de.9

Se me lhan te foi o ocor ri do em re la ção ao caso de Mon te vi deu, no qual a ini ci a -
ti va do pro ces so sem pre es te ve nas mãos do exe cu ti vo mu ni ci pal e da equi pe téc ni -
ca do de par ta men to de des cen tra li za ção, or ga nis mo cri a do na ges tão do Fren te
Amplio, em 1990, com a fi na li da de de ela bo rar tec ni ca men te o pro ces so de des cen -
tra li za ção da ad mi nis tra ção da ci da de. Por cer to, a ques tão da des cen tra li za ção já
era um pon to pre sen te na cam pa nha ele i to ral que an te ce deu a vi tó ria da es quer da
uru gua ia nas ele i ções de 1989, con si de ran do que, em di ver sas oca siões, o na épo ca
can di da to, Ta ba ré Vaz quez, alu diu à ar ti cu la ção en tre des cen tra li za ção e par ti ci pa -
ção po pu lar como um dos ei xos da fu tu ra ges tão de go ver no (San Mar tin e Ca bre ra, 
1994: 23-27).

Con tu do, cabe des ta car que, se por um lado os go ver nan tes fo ram de ter mi -
nan tes para a de mo cra ti za ção da ges tão mu ni ci pal, por ou tro lado, a pres são dos
mo vi men tos so ci a is foi de ci si va na for ma como esta de mo cra ti za ção ocor reu. Aqui
en con tra mos ou tra das di fe ren ças im por tan tes en tre os mo de los ana li sa dos. No
caso de Por to Ale gre, a for te tra di ção de mo bi li za ções dos mo vi men tos dos ba ir ros
teve um pa pel de des ta que para que o mo de lo par ti ci pa ti vo he ge mô ni co fos se cen -
tral men te vol ta do para as co mu ni da des or ga ni za das dos ba ir ros. Já no caso do mo -
de lo uru gua io, fren te à au sên cia de pres sões se me lhan tes, ge rou-se um mo de lo de
de mo cra ti za ção no qual a es fe ra ins ti tu ci o nal é mu i to mais for te do que a par ti ci pa -
ção das or ga ni za ções da so ci e da de ci vil. Em ou tras pa la vras, uma ma i or per me a bi -
li da de às pres sões so ci a is fez com que a ges tão pe tis ta ti ves se um per fil fun da men -
tal men te as sem ble ís ta, en quan to no to can te a ges tão fren te am plis ta, a fal ta de algo
se me lhan te le vou à for ma ção de um mo de lo es sen ci al men te ins ti tu ci o na lis ta.

Ou tro as pec to, não me nos im por tan te, é o das di fe ren ças en tre um mo de lo
que pre ga a de mo cra ti za ção or ça men tá ria e ou tro di ri gi do para a des cen tra li za ção.
De mo cra ti zar o or ça men to pú bli co é, sem dú vi da, um dos pon tos mais im por tan -
tes para a de mo cra ti za ção das es tru tu ras do es ta do. No seu âma go, esta pro pos ta
tra ta não só de dis cu tir o que o es ta do de ve rá in ves tir, como tam bém onde se rão re -
a li za dos es tes in ves ti men tos, fato que é cen tral para ata car uma con cep ção de ci da -
de que faz com que o es pa ço fí si co seja tam bém um es pa ço de ex clu são so ci al. Além
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9 Pelo que se per ce be dos do cu men tos do pri me i ro ano da re a li za ção das dis cus sões do or ça men -
to, cha ma das na épo ca sim ples men te de re u niões do or ça men to-pro gra ma, a dis cus são or ça -
men tá ria era ape nas um ob je ti vo tá ti co ini ci al para a re a li za ção de re u niões que, gra du al men te,
se ri am am pli a das para ou tras ques tões, como os con se lhos po pu la res. Con tu do, a par tir do pri -
me i ro ano de go ver no, esta te má ti ca de dis cus são — ago ra sim cha ma da de or ça men to par ti ci -
pa ti vo — pas sou a ser o as tro cen tral do seu pro gra ma de go ver no.



dis to, esta es tra té gia pos si bi li ta a re cu pe ra ção e apro fun da men to do sen so de ci da -
da nia en tre os ha bi tan tes do mu ni cí pio, na me di da em que eles são con vo ca dos a
co ges ti o nar os gas tos e as po lí ti cas de obras pú bli cas de acor do com as ne ces si da -
des co le ti vas.

Já no caso da des cen tra li za ção par ti ci pa ti va os ob je ti vos apon tam em ou tra
di re ção, con si de ran do que nes ta es tra té gia o pas so ini ci al é o de di vi dir res pon sa bi -
li da des e es ti mu lar a par ti ci pa ção dos ci da dãos na ro ti na co ti di a na da ad mi nis tra -
ção da ci da de e não pro pri a men te sua in ser ção na dis cus são do or ça men to pú bli co.
Mu i to su cin ta men te, en quan to no caso bra si le i ro op tou-se por es ti mu lar ini ci al -
men te um pro ces so de par ti ci pa ção da po pu la ção na ges tão fi nan ce i ra da ci da de,
no caso uru gua io cla ra men te o pri me i ro ob je ti vo foi o de des cen tra li zar os ser vi ços, 
para logo de po is pas sar a des cen tra li zar o or ça men to.

Esta di fe ren ça se ex pli ci ta cla ra men te tan to na tra je tó ria des tas ex pe riên ci as
quan to nas suas res pec ti vas es tru tu ras ad mi nis tra ti vas. Enquan to em Mon te vi -
deu, em 1993, pas sou-se de uma es tru tu ra ini ci al que pri vi le gi a va a or ga ni za ção de
as sem bléi as de mo ra do res para ou tra na qual os con se lhos de vi zi nhos eram o ins ti -
tu to pri vi le gi a do para a par ti ci pa ção dos ci da dãos nos cen tros co mu na is zo na is,
em Por to Ale gre o ca rá ter as sem ble ís ta do pro ces so par ti ci pa ti vo vem sen do re for ça -
do des de as ori gens da ex pe riên cia, fato per cep tí vel atra vés da pas sa gem, em 1994,
de uma es tru tu ra ini ci al men te com pos ta por as sem bléi as re gi o na is para ou tra que
agre ga va tam bém a pos si bi li da de de par ti ci pa ção dos ci da dãos nas as sem bléi as
te má ti cas.

O men ci o na do é im por tan te por que ex pli ci ta duas di nâ mi cas dis tin tas de de -
sen vol ver um pro ces so de par ti ci pa ção ci da dã. No caso de Por to Ale gre a pri o ri da -
de tem sido o aper fe i ço a men to do pro ces so par ti ci pa ti vo em si, en fa ti zan do a pre -
sen ça dos ci da dãos na dis cus são da ges tão da ci da de. Já em Mon te vi deu a pri o ri da -
de tem sido o aper fe i ço a men to de es tru tu ras par ti ci pa ti vas que in te grem me ca nis -
mos de de mo cra cia di re ta e re pre sen ta ti va.

Evi den te men te que aqui não se fala numa di fe ren ça de qua li da de, mas ape -
nas de for ma, não ha ven do dú vi das de que tan to um mo de lo quan to o ou tro es tão
sen do ca pa zes de re vo lu ci o nar as for mas tra di ci o na is de ges tão de po lí ti cas pú bli -
cas e re pre sen tam con tri bu i ções ex tre ma men te va li o sas para re pen sar a par ti ci pa -
ção da so ci e da de ci vil nos pro ces sos de mu dan ça so ci al.

Reflexões finais

Em ter mos da com pa ra ção en tre os res pec ti vos de se nhos or ga ni za ci o na is, vá ri as
cons ta ta ções são des ta cá ve is. A pri me i ra, e tal vez uma das mais im por tan tes, é que
as pro pos tas par ti ci pa ti vas pra ti ca men te se en con tram numa or dem in ver sa de or -
ga ni za ção, ca ben do su bli nhar que quan do, no caso uru gua io, se des cen tra li za o
sis te ma de exe cu ção das po lí ti cas pú bli cas, no caso bra si le i ro o que se de mo cra ti za
é o pro ces so de ci só rio so bre a or ga ni za ção dos in ves ti men tos em po lí ti cas pú bli cas
e vice-ver sa.

Acom pa nhan do a ex pe riên cia por to-ale gren se, o que se vê é que a ma ci ça
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par ti ci pa ção po pu lar está di ri gi da para a mo bi li za ção que en vol ve a dis cus são or -
ça men tá ria, pro ces so que é ex tre ma men te rico. Con tu do, mes mo exis tin do um
acom pa nha men to das po lí ti cas apro va das na es tru tu ra par ti ci pa ti va, sua exe cu ção 
pas sa pela me di a ção das pos si bi li da des fi nan ce i ras do mu ni cí pio que, in di re ta -
men te, aca ba dan do a úl ti ma pa la vra so bre quan do as de li be ra ções po pu la res se -
rão aten di das. No caso de Mon te vi deu, a de fi ni ção das po lí ti cas a se rem exe cu ta -
das pas sa mu i to mais pe las es tru tu ras for ma is da ad mi nis tra ção mu ni ci pal do que
pe los ca na is par ti ci pa ti vos, no en tan to, con si de ran do que uma par te das po lí ti cas
so ci a is são des cen tra li za das e pas sam pe los cen tros co mu na is zo na is, exis te um es -
pa ço con sis ten te para a re mo de la ção des tas a par tir da aná li se das par ti cu la ri da des 
de cada re gião.

Ou tro pon to a des ta car é que o grau de au to no mia ob ti do pela so ci e da de ci vil
em Por to Ale gre é mu i to ma i or do que no pro ces so uru gua io, no qual a par ti ci pa -
ção mais am pla da po pu la ção está res tri ta à ele i ção dos re pre sen tan tes nos con se -
lhos de vi zi nhos. Entre tan to, tam bém não se pode ne gar que o grau de abran gên cia
qua li ta ti vo do pro ces so par ti ci pa ti vo em Mon te vi deu é bem ma i or do que em Por to 
Ale gre, na me di da em que os ci da dãos da ca pi tal ga ú cha vêem mu i tas das suas ex -
pec ta ti vas res tri tas às li mi ta ções das par ce las do or ça men to mu ni ci pal des ti nadas
à dis cus são do or ça men to par ti ci pa ti vo.

Nes te sen ti do, o mo de lo uru gua io se apro xi ma mu i to mais de uma idéia de
re for ma do es ta do do que a ex pe riên cia por to-ale gren se, sen do que isto não pode
ser con si de ra do um pon to me nor.

A pro pos ta de re no va ção or ça men tá ria por to-ale gren se tem enor mes e in -
ques ti o ná ve is qua li da des no to can te à par ti ci pa ção ci da dã, con si de ran do que é um 
pro ces so que trans for ma a di nâ mi ca de or ga ni za ção da ci da de e mo bi li za a po pu la -
ção. Nes te sen ti do, é uma ex pe riên cia que gera ca pi tal so ci al e re con duz seg men tos
his to ri ca men te ali ja dos da so ci e da de ga ú cha na di re ção da ci da da nia e in clu são so -
ci al. Não obs tan te, o gran de pro ble ma da ex pe riên cia de or ça men to par ti ci pa ti vo,
pelo me nos da for ma como foi exe cu ta do até o mo men to, é que ele cria uma enor me 
de pen dên cia do ci clo de re sul ta dos ad vin dos dos pro ces sos ele i to ra is, que ro di zer,
de pen dên cia de quem go ver na. Isto fi cou cla ro com a ex pe riên cia de or ça men to
par ti ci pa ti vo em ní vel es ta du al no Rio Gran de do Sul, quan do a der ro ta do can di -
da to da si tu a ção na ele i ção para go ver na dor des te es ta do fe de ra ti vo, que foi Tar so
Gen ro, do Par ti do dos Tra ba lha do res, re pre sen tou o se pul ta men to da re fe ri da ex -
pe riên cia de de mo cra ti za ção or ça men tá ria.

Si tu a ções como es tas aca bam tor nan do frá gil a pers pec ti va de uma de mo cra -
cia par ti ci pa ti va que, des de seus pres su pos tos, de ve ria ser con ce bi da en quan to um 
mo de lo para o con jun to dos ci da dãos e não para um úni co es pec tro po lí ti co, que ro
di zer, o or ça men to par ti ci pa ti vo de ve ria ser vis to como um le ga do da so ci e da de
com o fim de mo der ni zar a ges tão pú bli ca e não ape nas como uma pro pos ta de um
par ti do po lí ti co iso la do.

Já no to can te a Mon te vi deu, o pro je to exe cu ta do tem a van ta gem de, des de o
iní cio, ter sido fru to da dis cus são en tre di fe ren tes seg men tos po lí ti cos, fato que for -
ta le ceu esta pro pos ta fren te às pre vi sí ve is os ci la ções dos re sul ta dos ele i to ra is e à
pos si bi li da de de uma — sa u dá vel — al ter nân cia de par ti dos po lí ti cos no go ver no.
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Além dis so, a pers pec ti va re for mis ta pre sen te nes ta ex pe riên cia fez com que a des -
cen tra li za ção par ti ci pa ti va e a es tru tu ra es ta tal for mal pas sas sem por um pro ces so
de fu são, atra vés da qual to dos os ato res so ci a is en vol vi dos (po der le gis la ti vo, exe -
cu ti vo e ci da dãos) aca bas sem sen do par te in dis pen sá vel do pro ces so, o que tam -
bém está for ta le cen do a pers pec ti va de con ti nu i da de des ta pro pos ta, in de pen den -
te men te do par ti do po lí ti co no go ver no. Por isso que o es que ma des cen tra li za dor
uru gua io per mi te uma abran gên cia ma i or de in ter fe rên cia dos ci da dãos no con jun -
to das po lí ti cas pú bli cas, além de tam bém ga ran tir uma in te gra ção no in te ri or dos
cen tros co mu na is zo na is dos dis tin tos seg men tos da es tru tu ra po lí ti ca mu ni ci pal.
Nes tes or ga nis mos os re pre sen tan tes do go ver no, dos par ti dos po lí ti cos e dos ci da -
dãos aca bam sen do es ti mu la dos a cons tru ir um es pa ço pú bli co de dis cus são e ne -
go ci a ção que, no fi nal das con tas, é fun da men tal na cons tru ção de uma ex pe riên cia
co le ti va de ges tão.

De um modo ge ral, nes te ar ti go pro cu rei des ta car as prin ci pa is di fe ren ças e
pon tos em comum en tre as ex pe riên ci as par ti ci pa ti vas de Mon te vi deu e de Por to
Ale gre. Argu men tei so bre as dis tin tas tra je tó ri as da re a li da de bra si le i ra e uru gua ia
e os fa to res que con tri bu í ram para que, ape sar das inú me ras co in ci dên ci as, es tas
ex pe riên ci as se de sen vol ves sem de ma ne i ra de si gual. Para fi na li zar gos ta ria de en -
fa ti zar que o mo de lo de aná li se que pro pus so men te teve uma úni ca in ten ção, que é 
o aper fe i ço a men to dos pro ces sos de par ti ci pa ção dos ci da dãos na ges tão pú bli ca,
pois, apren den do com os er ros e acer tos des tas no vas ex pe ri men ta ções po lí ti cas,
po de re mos avan çar na pers pec ti va de um mo de lo que qua li fi que o de sen vol vi -
men to das nos sas de mo cra ci as.
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Resumo/ abstract/ résumé/ resumen

Par ti ci pa ção e go ver no lo cal: com pa ran do a des cen tra li za ção de Mon te vi deu
e o or ça men to par ti ci pa ti vo de Por to Ale gre

A pro pos ta des te ar ti go é a de dis cu tir as di fe ren tes for mas a par tir das qua is es tão sen do 
es tru tu ra dos me ca nis mos de par ti ci pa ção dos ci da dãos na ges tão pú bli ca mu ni ci pal.
Para dis cu tir este tema ana li so as ex pe riên ci as do or ça men to par ti ci pa ti vo de Por to
Ale gre e da des cen tra li za ção par ti ci pa ti va de Mon te vi deu, con si de ra das como duas das
prin ci pa is pro pos tas que ino vam os go ver nos de mo crá ti cos em ní vel lo cal no Mer co sul.

Pa la vras-cha ve De mo cra cia par ti ci pa ti va, des cen tra li za ção par ti ci pa va, or ça men to
par ti ci pa ti vo.

Participation and local government: comparing decentralization in
Montevideu and the participative budget in Porto Alegre

This ar ti cle pro po ses to dis cuss the dif fe rent mo dels on which me cha nisms for ci ti zens’
par ti ci pa ti on in pu blic mu ni ci pal ma na ge ment are be ing struc tu red. To dis cuss the to pic, 
I analy ze the ex pe ri en ce of a par ti ci pa ti ve bud get in Por to Ale gre and that of
par ti ci pa ti ve de cen tra li za ti on in Mon te vi deu. The se are con si de red as two of the
prin ci pal pro po sals for in no va ti on in de mo cra tic Mer co sul go vern ments at a lo cal le vel.

Key-words Par ti ci pa ti ve de mo cracy, par ti ci pa ti ve de cen tra li za ti on, par ti ci pa ti ve
bud get.

Participation et gouvernement local: comparer la décentralisation de
Montevideo et le budget participatif de Porto Alegre

Cet ar ti cle se pro po se d’aborder les dif fé ren tes for mes à par tir des quel les sont
ac tu el le ment struc tu rés les mé ca nis mes de par ti ci pa ti on des ci to yens à la ges ti on
pu bli que mu ni ci pa le. Il analy se les ex pé ri en ces du bud get par ti ci pa tif de Por to Ale gre et
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de la dé cen tra li sa ti on par ti ci pa ti ve de Mon te vi deo, con si dé rées com me deux des
prin ci pa les ré pon ses no va tri ces en ma tiè re de gou ver ne ments dé mo cra ti ques à ni ve au
lo cal dans le Mer co sul.

Mots-clés Dé mo cra tie par ti ci pa ti ve, dé cen tra li sa ti on par ti ci pa ti ve, bud get par ti ci pa tif.

Participación y gobierno local: comparando la descentralización de
Montevideo y el presupuesto participativo de Porto Alegre

La pro pu es ta de este ar tí cu lo es de ba tir las di fe ren tes for mas a par tir de las cu a les es tán
si en do es truc tu ra dos me ca nis mos de par ti ci pa ción de los ci u da da nos en la ges tión
pú bli ca mu ni ci pal. Para dis cu tir esta te má ti ca ana li zo las ex pe ri en ci as del pre su pu es to
par ti ci pa ti vo de Por to Ale gre y la des cen tra li za ción par ti ci pa ti va de Mon te vi deo,
con si de ra das como dos de las prin ci pa les pro pu es tas que in no van los go bi er nos
de mo crá ti cos a ni vel lo cal en Mer co sur.

Pa la bras-cla ve De mo cra cia par ti ci pa ti va, des cen tra li za ción par ti ci pa ti va, pre su pu es to
par ti ci pa ti vo.
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