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RESUMO

Essa dissertacdo tem por objetivo demonstrar como as audiéncias publicas podem ser utilizadas
para a elaboracéo de politicas pablicas. A pesquisa investigou como o influxo de novas ideias
nas sociedades democraticas se reflete nos processos publicos. Discorre sobre as
transformacdes no conceito de direitos fundamentais que se operaram apds a Modernidade,
sobre a extensdo da titularidade de direitos para as coletividades e a ampliacdo da concepc¢éo
de pluralismo. Defende o uso da razdo para garantir a coexisténcia social pacifica nas
comunidades e afirmacdo de uma cidadania que busca o seu auto reconhecimento em um
processo de constante interacdo com o seu patrimonio cultural. Através do uso de processos
dialégicos demonstra a possibilidade do conhecimento, produto de refutacdo, permitir uma
solugdo para a construcéo de politicas publicas em Minas Gerais. Finalmente, chega a concluséo
de que a contribuicdo fornecida pelas audiéncias publicas proporciona um conhecimento Util

ao Estado a fim de atingir os seus objetivos.

Palavras- chave: Audiéncias publicas. Conhecimento. Refutacdo. Razdo. Politicas publicas.

Sociedades Democraticas. Estado. Minas Gerais.



ABSTRACT

This dissertation aims to demonstrate how the public audictions can be used to the development
of public actions. The research investigated how the influx of new ideas in democratic societies
reflected in the public process. It talks about the changes in the concept of fundamental rights
that have taken place after Modernity, on the extent of this rights of ownership to the
communities and the expansion of pluralism design. Advocates in favor of the use of reason to
ensure peaceful coexistence within communities and an affirmation of citizenship that seeks
their self recognition in a process of constant interaction with the cultural heritage. Using
dialogical process demonstrate the possibility to knowledge product of a refutation allowed
some solution to made public actions at Minas Gerais. Finally, one comes to the conclusion that

the contribution provided public audiences can help State in order to achieve their goals.

Keywords: Public audictions. knowledge. Refutation. Reason. Public actions. Democratic

societies. Estado. Minas Gerais.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacao pretende discutir a importancia da realizacdo das audiéncias publicas
para a elaboracdo do orgcamento estadual.

Sua justificativa é apresentar fundamentos para a participacdo dos cidaddos no
planejamento das a¢Bes governamentais e na administracéo orgamentario- financeira no Estado
de Minas Gerais. A fim de atingir esse objetivo, depara-se com o seguinte problema: como o
conhecimento auferido nas audiéncias publicas pode contribuir com a Administracdo Publica
estadual?

A gestdo democratica do orcamento estadual, apesar de ndo se encontrar expressamente
prevista na Constituicdo da Republica, decorre da possibilidade de exercicio direto do poder
pelo povo e encontra-se alinhada com a ideia de uma administracdo publica dialdgica.

O controle social da Administracdo Publica possui previsdao em varias leis estaduais,
notadamente, naquelas que dizem respeito ao modo de elaboracdo das leis destinadas a regular
as suas financas publicas, entre as quais se destacam as que dizem respeito ao Plano Mineiro
de Desenvolvimento Integrado.

Entretanto, qual teoria poderia fundamentar a participacdo dos cidaddos no
planejamento e na elaboracdo do orgcamento estadual, de modo a justificar a importancia da sua
contribuicdo?

Com base no pensamento de Habermas (2003), pretende-se demonstrar como a Teoria
Discursiva pode ser inserida nos procedimentos deliberativos democraticos, especialmente
legislativos, a fim de demonstrar como a possibilidade de participagdo pode conferir
legitimidade ao processo de producdo de normas e que, quando aplicada as audiéncias publicas,
ela possui, a0 mesmo tempo, um carater estratégico e instrumental, ao permitir que a
Administracdo tenha acesso ao melhor argumento, aqui entendido como aquele que melhor
resistiu as criticas.

Tendo por premissa a linguagem como forma de coeséo e que a legitimidade e aceitagédo
do poder sdo inferidas a partir da racionalidade do discurso, como na Teoria Discursiva de
Habermas (2003), patrocina-se a defesa da audiéncia publica como procedimento de controle
social utilizado para o exercicio do direito de participacdo nas comunidades politicas da
Contemporaneidade.

Com fundamento na Teoria do Discurso de Habermas (2003), entende-se que as

audiéncias publicas podem subsidiar a elaboracdo de politicas publicas democréticas e
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eficientes, ao fundamentar argumentativamente o planejamento e a elaboracdo do or¢camento

estadual.
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2 A CONTRIBUICAO DO COMUNITARISMO PARA OS PROCESSOS DE
DELIBERACAO DEMOCRATICOS

As transformacfes que se operaram no conceito de direitos fundamentais apos a
Modernidade e, especialmente, a ampliacdo da concepcao de pluralismo, representaram alguns
desafios para o Comunitarismo que puderam ser enfrentados resgatando-se a ideia de liberdade
como seu elemento fundamental. Demonstrou-se que € a partir do respeito a diferenca e nao da
simples adesdo ao contrato social que se torna possivel garantir a coexisténcia pacifica no
ambito das comunidades e que o exercicio do direito de participacdo pode ser viabilizado
mediante a adogdo de um procedimento dialético, de carater democréatico, que reflita a
identidade de um povo e que, através do didlogo, estabeleca padrées minimos de convivéncia

dentro do Estado.

2.1 A origem: os desafios do comunitarismo ap6s a Modernidade

A Modernidade representou varios desafios para o comunitarismo, pois um ideal de
comunidade unida em torno de apenas uma concepc¢do de vida ndo é mais suficiente para
justificar a coesao social, ja que ndo ha como ndo se admitir a pluralidade de projetos de vida
como constitutiva e transformadora de uma sociedade e de suas praticas.

Ao mesmo tempo, a moral ndo se revela mais suficiente para regular as relagdes sociais.
O Direito assumiu esta responsabilidade (HABERMAS, 2003).

A busca de uma solucdo a fim de diminuir as zonas de tensdo entre comunitarismo,
pluralismo e Estado civil parece conduzir a uma aporia, ja que, em principio, ndo parece
possivel retomar a questdo do postulado de direito pablico discutida por Kant (1991) para, a
partir dai, apresentar um contraponto para um Estado civil de base contratual.

2.2 Comunitarismo e Estado Civil

Em uma digressao histdrica, verifica-se que a génese do comunitarismo se encontra no
periodo classico e que o direito a liberdade (mesmo que restrito a determinados grupos) era
pressuposto para a liberdade civica e o direito de participagéo.

De fato, na polis grega, aqueles que ndo eram livres (como escravos e mulheres, por
exemplo), ndo poderiam ser considerados membros da comunidade.

Essa forma de pensar a comunidade (com base em um critério de exclusao) perdurou

durante muitos séculos e a principal contribuicdo da Modernidade foi no sentido de
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proporcionar um conceito de igualdade sedimentado em uma ldgica inclusiva que exige a
possibilidade de todos os individuos participarem, em igualdade de condi¢des, dos processos
politicos.

Entretanto, em um primeiro momento, a afirmacéo dos direitos individuais surge apenas
como uma resposta ao absolutismo e como uma garantia da implementacdo de uma politica
econémica (o mercantilismo), mas ndo como instrumento de transformacéo da realidade civil.

Foi com o advento das Revolugdes Inglesa, Francesa e Americana, entre 0s séculos
XVII e XVIII, que o constitucionalismo passou a ocupar-se das garantias relacionadas aos
direitos civis e, posteriormente, dos direitos politicos.

O processo de transformacdo iniciou-se em meados do século XIV, em virtude da
reorganizacao das formas de producao e a transicdo do feudalismo para o capitalismo. Teve seu
apice no seculo XIX, quando tornaram-se insubsistentes as economias que nao permitiam o
acesso de todos os individuos aos bens de consumo. Como decorréncia do éxito dos
movimentos abolicionistas nos séculos XVI1II e XIX, permitiu-se 0 acesso ao mercado de uma
parcela consideravel da populacdo, o que garantiu a consolidacdo do capitalismo como
resultado das lutas pela liberdade formal.

Por sua vez, a Revolucdo Industrial, no século XIX, gerou um contexto de tamanha
desigualdade e marginalizacdo no seio de povos que ja se encontravam sob o influxo dos ideais
liberais de igualdade e liberdade, que isso 0s levou a questionar os limites ainda existentes para
a igualdade formal (como a inexisténcia de sufragio universal), bem como a pleitear direitos
sociais, repensando a igualdade sob a perspectiva material.

N&o obstante, na Modernidade, ainda se verifica significativa resisténcia em adotar
medidas como abolir a escraviddo ou permitir que mulheres votem, por exemplo, o que s0 viria
a ser superado em um determinado momento do Estado Liberal, como nos Estados Unidos no
final do século XIX, no caso da escraviddo e apenas em meados do século XX, quanto ao voto
das mulheres. Portanto, no plano fatico, a igualdade, mesmo em seu aspecto formal, encontrou,
durante muito tempo, dificuldades para concretizacéo.

Na segunda metade do século XX, apds os efeitos nefastos de duas guerras mundiais,
perdas humanas e econdémicas provocaram nesses mesmos povos novas reflexdes, agora acerca
da necessidade de extensdo dos direitos e garantias fundamentais e mesmo da titularidade
desses direitos.

O conceito de direitos humanos passa, entdo, a compreender ndo apenas liberdades
civis, mas também direitos sociais, econdmicos e culturais. O sujeito de direito ndo é mais

apenas o individuo, mas, da mesma forma, representado por grupos vulneraveis, entidades de
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classe, partidos politicos, organiza¢des sindicais, entre outros. Mais do que isso, 0 sujeito de
direito abstrato e geneérico, criado durante a Modernidade, ndo subsiste na Contemporaneidade,
pois o individuo passa a ser considerado com suas especificidades, sejam elas étnicas,
geograficas, etarias, culturais, sociais e sob essa Otica € ocorre a protecdo do pluralismo, tanto
no &mbito regional quanto internacional.

E seguro afirmar, inclusive, que, em virtude da expansio do conceito de cidadania, que
o0 Estado Civil, da mesma forma, expandiu-se. A partir do advento da legislacdo comunitaria e
com a tutela dos direitos humanos, a protecao ao pluralismo alcan¢cou uma dimenséo totalmente
diferente, passando a ultrapassar os limites territoriais dos paises, visando resguardar o respeito
as convencles estruturantes de comunidades juridicas supranacionais e os individuos
integrantes destas comunidades.

Conforme ensina Flavia Piovesan:

Considerando a historicidade dos direitos, destaca-se a chamada
concepcdo contemporanea de direitos humanos, que veio a ser
introduzida pela Declaracdo Universal de 1948 e reiterada pela
Declaracgéo de Direitos Humanos de Viena de 1993.

Esta concepgdo é fruto do movimento de internacionalizacdo dos
direitos humanos, que constitui um movimento extremamente recente
na historia, surgindo, a partir do p6s- guerra, como resposta as
atrocidades e aos horrores cometidos durante o nazismo. Se a Segunda
Guerra significou a ruptura com os direitos humanos, o Pds- Guerra
deveria significar a sua reconstrugdo. (PIOVESAN, Flavia, 2009, p.
99)

Acrescenta, ainda, que:

A partir da Declaracdo de 1948 comeca a se desenvolver o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, mediante a ado¢ao de inimeros
instrumentos internacionais de protecao.

O processo de universalizacdo dos direitos humanos permitiu a
formacao de um sistema internacional de protecéo destes direitos. Este
sistema é integrado por tratados internacionais de protecdo que
refletem, sobretudo, a consciéncia ética contemporanea compartilhada
pelos Estados, na medida em que invocam o consenso internacional
acerca de temas centrais aos direitos humanos, na busca da
salvaguarda de parametros protetivos minimos- do “‘minimo ético
irredutivel’.

Ao lado do sistema normativo global, surgem os sistemas regionais de
protecdo, que buscam internacionalizar os direitos humanos nos
planos regionais, particularmente na Europa, América e Africa.
Consolida-se, assim, a convivéncia do sistema global da ONU com
instrumentos do sistema regional, por sua vez, integrado pelos sistemas
interamericano, europeu e africano de prote¢ao aos direitos humanos.
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Os sistema global e regional ndo sdo dicotdmicos, mas
complementares. Inspirados pelos valores e principios da Declaracéo
Universal, compdem o universo instrumental de protecéo dos direitos
humanos no plano internacional. Nesta Otica, os diversos sistemas de
protecdo de direitos humanos interagem em beneficios dos individuos
protegidos. Ao adotar o valor da primazia da pessoa humana, estes
sistemas se complementam, somando-se ao sistema internacional de
protecdo, a fim de proporcionar a maior efetividade possivel na tutela
e promocdo de direitos fundamentais. Esta é inclusive a logica e
principiologia proprias do Direito dos Direitos Humanos.
(PIOVESAN, Flavia, 2009, p. 101)

Portanto, a prépria conformacao do Estado Civil na Contemporaneidade (com o advento
da legislacdo comunitaria e sua tutela dos direitos humanos) implica em uma nova ideia de
cidadania. S&o duas ideias mutualisticas, que interagem entre si, uma modificando a outra.

Por outro lado, o exercicio da virtude civica e do direito de participacdo no novo contexto
comunitario ndo pode ser compreendido apenas como uma forma dos individuos garantirem
suas liberdades negativas. Na tradicdo do humanismo civico, a virtude se identifica, sobretudo,
com o altruismo, o qual fornece as bases para a conciliagdo entre interesses individuais e a
satisfacdo dos interesses da comunidade (TAYLOR, 2000). Com tal finalidade, a participacao
dos cidaddos visa garantir que as politicas publicas reflitam os interesses da sociedade e ndo
apenas de um determinado grupo.

Considerando que o comunitarismo sempre pressupds liberdade (ja que a participacao
politica, desde os seus primdérdios, somente era deferida aos homens livres) e que, com o
advento da Modernidade, a liberdade passou a ser defendida como um direito de todos os
individuos, a comunidade também se transformou em um espaco de liberdade e de igualdade

inclusiva.

2.3 Liberdade e Igualdade

Kant (1991) apresenta a impossibilidade de mantermos relages de coexisténcia sem
aderirmos a um estado juridico, 0 que, consequentemente, provoca a discussao acerca do carater
constitutivo ou legitimador de um Estado civil com essa adesao.

A questdo ndo é singela pois a compreensdo da soberania como Poder ao qual a
sociedade submete-se diz respeito a propria forma como entende-se que o Estado deve ser
formado, ou seja, como guardido de direitos inatos de individuos que se aproximam em busca
de protecdo ou como expressao dos valores de uma comunidade unida por um sentimento de

unidade.
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Por mais que a segunda opcao pareca confortdvel em termos morais é preciso entender
0 que ela significa no contexto de sociedades que se encontram em constante processo de
evolucdo, notadamente devido a imprescindibilidade de se resguardar uma pluralidade de
concepcdes de vida, ja que o respeito ao direitos e garantias individuais se encontra na base do

Estado civil.

2.4 Diferenga e tolerancia nas comunidades

Partindo de tais premissas, a questdo que se coloca é como discutir o respeito a diferenca
nas comunidades. Uma proposta de coexisténcia pacifica, lastreada apenas no contrato social,
seria suficiente para garantir a harmonia entre desiguais na atualidade?

Tomando por base as consideracdes anteriores e 0 pensamento de autores como Charles
Taylor (2000), Habermas (2003) e Michael Walzer (1997), entende-se que ndo. Retomar o
contratualismo tradicional implicaria o resgate de uma visdo atbmica de um individuo abstrato
e genérico, a qual se afigura insuficiente para situd-lo em uma Contemporaneidade
caracterizada pela extensao do conceito de direitos e garantias fundamentais e, principalmente,
pela nova concepcdo de sujeito de direitos.

N&o obstante, a Contemporaneidade tem se caracterizado também por uma tensao entre
grupos que desejam afirmar ou reafirmar sua identidade e processos de homogeneizacéo
descaracterizadores. As reacdes as formas de opressdo tém se dado de varias formas: na
intolerdncia reversa dos movimentos fundamentalistas com os quais se tem lidado com o
mesmo recurso a mesma violéncia por eles propagada, na influéncia do multiculturalismo e na
reivindicacdo de processos publicos que permitam o acesso direto da cidadania a tomada de
decisbes ou, simplesmente, por meio da defesa do pluralismo como sinénimo de respeito a
diferenca.

Dentro dessa realidade, a tolerancia, como proposta por Michael Walzer (1999), parece
garantir de forma mais efetiva a coexisténcia social pacifica do que a simples adesdo ao contrato
social.

E que o respeito & diferenca, no atual contexto historico, exige o enfrentamento de
problemas derivados do conflito entre o coletivo e o individual, o respeito aos direitos dos
individuos enquanto seres humanos e, ao mesmo tempo, a tutela dos direitos de grupos
minoritarios contra as contingéncias que possam levar a sua desmobilizacéo e os processos de

desconstrucdo da sua identidade.
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As comunidades politicas, agora consideradas como espaco de liberdade e igualdade
inclusivas, passam a ter o dever de tolerar as concepgdes e formas de vida dissonantes, as quais
Ihe servem como contraponto a experiéncia da maioria e fonte para a evolucdo das praticas
sociais.

Sob o influxo do pluralismo, permite-se um aprimoramento das instituicfes, uma
releitura do quadro de direitos e garantias fundamentais (sempre no sentido de sua expansao)
e, a0 mesmo tempo, uma transicao dialética, de modo que os grupos que hoje constituem as
minorias possam, através da forca de seus argumentos, ter a oportunidade de convencer e obter
a adesdo de outros individuos, tornando possivel, inclusive, que passem a constituir a maioria.
E através desse processo dialético que se torna possivel averiguar quais s3o os reais interesses
e valores de uma comunidade em um determinado contexto historico, o que restaria prejudicado
se houvesse a petrificacdo de uma ideologia dominante.

Contudo, nessa perspectiva, 0 respeito aos direitos e garantias fundamentais nao tem,
simplesmente, um carater utilitarista perante a comunidade. Apesar de servir a evolucdo das
praticas sociais, este dever se sustenta por sua prépria importancia. A Historia ensinou que em
todos os momentos em que a dignidade da pessoa humana € deixada de lado em nome de um
discurso unificador (como nos movimentos ultradireitistas fascista e nazista, por exemplo), o
que se perseguia ndo era 0 bem comum, mas a realizacdo do projeto de poder de uma elite
intolerante.

Neste sentido, o respeito ao direito a diferenca no ambito das comunidades opera em
duas perspectivas: a de tutela das formas de vida que atualmente se diferenciam do contexto
geral, quanto a dos seus predecessores.

Desse modo, assim como a experiéncia daqueles que se destacam por sua singularidade
contribui para a evolucdo das praticas sociais, a preservacdo de expressoes pretéritas da cultura
e histéria de uma comunidade, além de ter um carater didatico, possui um subsidio moral,
fundamental na formacgéo da sua identidade. Em uma sociedade aonde a igualdade se encontra
no centro das discussdes, a construcdo do bem comum n&o pode resultar da prevaléncia de um
projeto unificador, mas deriva de um processo dialético aonde, muitas vezes, € necessario voltar
os olhos para o passado a fim de conceber ideias para um futuro melhor. Habermas observa
que, de Kant (1724-1804) a Hegel (1770-1831), nota-se a preocupagdo com a construcao de
uma ‘’forma ideal interna que ndo se limite a imitar as multiplas manifestacdes historicas da
Modernidade nem a impor-se a estas a partir do exterior’” (HABERMAS, Jurgen, 1998, p. 30)

Assim, a tutela dos direitos e garantias fundamentais ampliou o seu @mbito de projecéo,

passando a abranger individuos e coletividades. O respeito a diferenca, agora, remete, tambéem,
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a tolerancia com individuos e grupos com a finalidade de manter a coexisténcia pacifica em um

Estado civil e como licdo do aprendizado obtido com a Histdria.

2.5 O procedimento

Se a adesdo ao contrato social, pura e simples, ndo se afigura suficiente para a
manutencdo das comunidades na Contemporaneidade, isto ndo significa, entretanto, a
possibilidade de abandono do Estado Civil, pois é necessario que se estabelecam padrdes
minimos de convivéncia no seu ambito. E a forma, por exceléncia, para o estabelecimento de
tais padrées, no seio da sociedade democratica, € o didlogo (HABERMAS, 2003).

A construcdo da identidade através do dialogo € um legado de um segmento do
contratualismo que, afastando-se dos antigos dogmas, buscou renovar-se. Nao é despiciendo
afirmar que suas origens remontam a Antiguidade e a busca de um logos. Platdo (427-347, a.
C) e Socrates (469-399 A.C) ja destacavam a importancia da busca do conhecimento atraves
do didlogo em condi¢6es de igualdade. Ndo obstante, com a Modernidade e a afirmacédo dos
direitos politicos ou de participagdo, essa possibilidade de dialogo passa a exteriorizar-se por
meio da inclusdo da comunidade (através da figura do cidadao) nos processos deliberativos.

O procedimento é a forma como o cidaddo passou a realizar os seus direitos politicos
na esfera publica. A amplitude ou a vedacdo a participacdo, entretanto, sempre foram
condicionadas por fatores histéricos. H4 uma intrinseca ligacao entre a construcao da identidade
de um povo ao longo da sua historia e a busca pela possibilidade de participacdo. Como reflexo
disso, constroem-se préaticas sociais e realizam-se a¢des que pretendem afirmar essa identidade,
exigindo inclusdo (HABERLE, 1997).

Se processos deliberativos democraticos ndo esgotam as possibilidades de expressao da
identidade de um povo, pode-se dizer que constituem importante ponto de partida para sua
inclusdo em uma esfera publica ocupada, predominantemente, por grupos patrimonialistas.
Neste compasso, 0 procedimento assume uma funcéo de coeséo social ou de resgate de uma

identidade desfragmentada pela a¢do destes grupos.






23

3 AFORMACAO DA IDENTIDADE NACIONAL COMO CONSEQUENCIA DE
UMA MODERNIDADE BIPARTIDA: RELATIVIDADE DO SABER E
POSSIBILIDADE DE REFUTACAO

As repercussoes da inquietacdo provocada pela auséncia de referéncias na Modernidade
teve reflexos no constitucionalismo brasileiro. Sob o influxo de novas ideias, gerado pela
aflitiva falta de modelos com que se defrontou a Modernidade e que levou ao distanciamento
dos padrdes europeus, construiu-se a identidade brasileira sob a influéncia das comunidades de
memdaria. Ao mesmo tempo, o constitucionalismo brasileiro, ao se alimentar dessas memorias,
permitiu a solucdo de algumas dividas do presente com o passado, ao tornar possivel a
afirmacdo de uma cidadania que busca o seu auto reconhecimento em um processo de constante
interacdo com o patrimdnio cultural brasileiro. O conhecimento da génese da identidade
nacional se identifica com uma visdo de texto constitucional que € fruto de uma ideologia,
representativa da tradicdo nacional, e instrumento para a sua realizacdo na pratica. A
experiéncia cultural comunitaria torna possivel o surgimento, a partir de um determinado grau
de amadurecimento da sociedade, de uma uma sensacdo de pertencimento que obriga o0s
cidaddos a um dever ético e civico perante uns aos outros. Por sua vez, a construcdo da
identidade nacional, sob uma perspectiva inclusiva, permite o posicionamento da sociedade
contra praticas autoritarias e proporciona a desconstrugdo do conhecimento ultrapassado a partir

da possibilidade de refutacdo viabilizada pelos procedimentos dialdgicos.

3.1 A Modernidade Bipartida

A critica estética da Modernidade questionou o sentido da reproducdo de modelos
antigos que tinham por objetivo retratar uma beleza absoluta de carater imemorial, como a que
0S gregos cortejavam na Antiguidade, ao mesmo tempo em que se dispds a construir critérios
de beleza relativos e situados no tempo.

Na interacdo entre o auténtico e o efémero, o passado j& ndo é mais visto como exemplo
diante do papel que a criatividade assumiu. Afastando a mera imitagdo dos modelos classicos,
permitiu-se a construcdo de uma historia em que a memoria € utilizada como uma energia
libertadora, ‘’ndo para resgatar o poder do passado exercido sobre o presente, mas sim para
resgatar uma divida do presente com o passado’” (HABERMAS, Jurgen, 1998, p. 25)

Essa auséncia de modelos permitiu que a Modernidade despertasse para uma

consciéncia de si prépria, mas também criou uma necessidade de auto certificacdo. A
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modernidade ¢ forcada, entdo, conforme menciona Habermas (1998), “’a encontrar o seu
equilibrio nas biparticBes por ela provocadas”’(HABERMAS, Jurgen, 1998, p. 27) e a suportar
as inquietacbes motivadas pela falta de referéncias. Se o lluminismo trouxe uma proposta de
emancipacdo do homem através do uso da razdo que permitiu a humanidade livrar-se das
amarras de um passado condicionante, a0 mesmo tempo, gerou um vazio que so viria a ser
preenchido pela subjetividade.

A caracterizagdo do individuo hegeliano que, através das suas relacbes com a moral, a
religido, a ciéncia, a arte, o Estado e a sociedade revelou sua subjetividade €, para Habermas
(1998), uma consequéncia desta superacao. Outra revelagédo desta subjetividade se deu, por sua
vez, através ‘’da auto- relacdo do sujeito cognoscente que se debruga sobre si como um objeto
para se compreender como uma imagem refletida no espelho, precisamente, numa atitude
especulativa’” (HABERMAS, Jurgen, 1998, p. 29).

Foi com o resgate dessa reflexdo transcendental e uma proposta de autoconhecimento,
que chegou ao fim uma Modernidade bipartida pelas diferenciacdes dentro da sua prépria razéo.

3.2 A influéncia das comunidades de memoria no constitucionalismo brasileiro

A inquietagdo provocada pela auséncia de referéncias na Modernidade se refletiu na
construcdo da identidade nacional que, ao distanciar-se dos padrdes da Metrdpole, passou a
alimentar-se da memoria viva abrigada em comunidades, cujos valores e histéria séo
expressivos do patriménio cultural brasileiro.

A referéncia primordial sdo comunidades que preservam elementos significativos da
cultura brasileira. Nessas comunidades de memdria se encontram as principais informacoes
relacionadas a formacdo da etnia brasileira e contribuiram, de forma fundamental, para a
construcao de um constitucionalismo préprio.

Nascido a partir da matriz liberal, o constitucionalismo no Brasil também enfrentou uma
crise de identidade por se situar no contexto de uma Modernidade que desejava ver-se livre de
influéncias passadas, o que levou a um distanciamento do antigo ponto de referéncia (a
Metrépole e o cendrio europeu). A busca de uma identidade nacional passou a identificar-se
com a construcdo de uma cidadania cujos modelos europeus e norte americano nao se
incorporaram bem a realidade brasileira.

Por outro lado, a miscigenagdo também gerou ambiguidades: haviam aqueles que néo
se identificavam com nenhuma etnia ou grupo especifico. A distancia social, que surgiu como

produto do sistema colonial, se aprofundou como consequéncia da discriminacéo.
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Preconceitos endogenos (resultado da inconcluséo do processo de auto reconhecimento
do brasileiro) e exdgenos (dirigidos contra a resisténcia a uma crescente padronizacdo
alimentada pela cultura de massas) constituiam os principais ébices a superacao de diferencas
historicas.

No entanto, essa auséncia de referéncias confronta-se com a influéncia das comunidades
de memoria na representacdo do povo brasileiro.

Essas comunidades (como as comunidades indigenas e quilombolas), através de suas
praticas e manifestacGes artisticas (vestes, dancgas, musicas tipicas, etc.), se tornaram oS
alicerces do que se denominou povo brasileiro, na medida em que sua cultura e histéria foram
convergindo para elas ou para as variantes decorrentes da miscigenagdo. Ndo sem motivo, suas
praticas artisticas, religiosas e sociais, por serem expressivas da identidade do pais, foram
tuteladas pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil como, por exemplo, nos seus
artigos 215, 216, 231 e 232 (BRASIL, 1988). Fica claro que a Constitui¢do da Republica tentou
preservar sua tradicdo, na medida em que reconheceu que os valores e a cultura dessas
comunidades constituiram, ao mesmo tempo, a memoria viva acerca das dividas do presente
com o passado.

De uma Republica constituida artificialmente, passando por periodos antidemocraticos,
até chegar a um Estado Democratico de Direito, no Brasil, ndo sem grandes percalcos, erigiu-
se uma cidadania que se encontra em expansdo acompanhando a tendéncia da
Contemporaneidade.

O exercicio dessa cidadania tem ultrapassado o ambito das liberdades civis, se lan¢ando
sobre varios campos de prote¢do constitucionalmente assegurados, dentre 0s quais o abrigo da
memoria brasileira. No artigo 216 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, hd o
expresso reconhecimento da importancia do patrimonio cultural brasileiro como portador de
referencia ‘’a identidade, a a¢do, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira’” (BRASIL, 1988), a0 mesmo tempo em que foram definidos no artigo 3° 0s objetivos
da Republica Federativa do Brasil: a construcao de ‘’uma sociedade livre, justa e solidaria’’; a
erradicacdo da pobreza e marginalizagdo, bem como a reducdo das desigualdades sociais e
regionais; a promog¢ao do ‘’bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminag¢ao’” (BRASIL, 1988).

Esta construcdo constitucional demonstra, em principio, preocupacdo com a formacao
de uma identidade nacional inclusiva e que se volta contra uma segregacao histdrica que ndo
possui apenas raizes étnicas, mas também com base no género e em fatores sociais, econdmicos

e culturais. Simultaneamente, ao proteger o patriménio cultural brasileiro, o define como
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expressdo da memoria de grupos que constituiram os alicerces da sociedade e portadores da
identidade do pais, 0 que permite uma interacdo assertiva com uma cidadania que se posiciona
no presente pela correcdo de injusticas praticadas no passado.

Essa reparacdo, como ressaltado por Habermas, de

“uma injustica que ndo pode de facto anular mas que, pelo menos, se
pode virtualmente minorar pela rememoracéo, integra o presente no
contexto comunicacional de uma solidariedade historica universal.
Esta anamnese constitui o contrapeso descentralizador contrariando a
perigosa concentracgado de responsabilidade que a moderna consciéncia
de época, orientada exclusivamente para o futuro, colocou nos ombros
de um presente problematico, que esta como que imobilizado por um
no’’ (HABERMAS, Jurgen, 1998, p. 26).

Assim, o constitucionalismo brasileiro vem se alimentando das memorias dessas

comunidades e saldando algumas dividas historicas.

3.4 ldentidade, ac¢6es e dialogo. O texto constitucional visto como ideologia e pratica

Saber como foi construida a identidade nacional € essencial para a definicdo do conceito
de cidadania no Brasil.

A cidadania em expanséo se identifica com uma visao de texto constitucional que néo é
mais visto apenas como um conglomerado de normas juridicas, cuja leitura e aplicacdo se
encontra distante da sociedade, mas como um diploma que €, ao mesmo tempo, fruto de uma
ideologia e instrumento para sua realizacao na pratica.

Por isso, quando a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988)
estabelece que a soberania popular se materializa no exercicio do poder pelo povo (artigo 1°),
ndo é despiciendo afirmar que ela, ao mesmo tempo, garantiu a sociedade mecanismos que lhe
permitam exercer esse poder, inclusive, de forma direta.

Historicamente, a afirmacdo dos direitos politicos ou de participacdo se liga a uma
possibilidade de dialogo entre o Estado e o cidadao.

Como o procedimento foi a forma como o cidaddo passou a realizar os seus direitos
politicos na esfera publica, ao texto constitucional compete se comunicar com a historia de um
determinado povo e, em sinergia com a construcdo da sua identidade, ampliar, de acordo com
0 grau de consciéncia de uma sociedade acerca dos seus proprios direitos e deveres, a

possibilidade de participacdo.
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3.5 O resgate da solidariedade e da ética e a superacao de preconceitos

Crises nas relacBes sociais, decorrentes de fatores econdmicos e politicos, embates
culturais e intolerancia provocaram a fragmentacdo de uma sociedade em processo de
autocertificacdo e que trabalha com a superagdo dos seus preconceitos a fim de construir uma
identidade prépria e superar os obstaculos criados ao didlogo.

Macintyre (2001) entende que, a partir do século XIX, houve uma degeneracdo das
praticas sociais que foram se afastando dos ideais de cooperacéo e coesdo e que as virtudes tém
sido preteridas em prol de interesses egoisticos.

Ao mesmo tempo, pode-se afirmar que, em uma Contemporaneidade marcada por uma
crise de identidade herdada da Modernidade, a tradicao, por pressupor a preservacao de valores
culturais e ideias, tem sido vista, erroneamente, como mantenedora e fomentadora de
preconceitos existentes no ambito da sociedade.

Como preconceitos sdo maneiras utilizadas para discriminar e distanciar individuos uns
dos outros, segmentando-os, eles se tornam instrumentos de cisdo social. Uma distor¢ao no uso
da linguagem, valendo-se de uma racionalidade puramente instrumental ou estratégica, tem
garantido a manutencao de uma viséo aonde a tradigdo se confunde com preconceitos.

A utilizacdo da linguagem, como o intuito de criar e alimentar preconceitos, foge
completamente as condicBes ideais de discurso e, consequentemente, dos processos
deliberativos democraticos, ja que os mesmos devem ser dial0gicos e racionalmente orientados.
N&o existe uma leitura dindmica da realidade e, portanto, verdadeira, em um cenario aonde a
conducéo das decisdes se encontra contaminada pelos preconceitos.

Ao mesmo tempo, o direito de participacdo pode ser ameacado por praticas derivadas de
preconceitos, prejudicando as condi¢des ideais de discurso que permitiriam a construcdo de
decisdes legitimas.

Entretanto, a regeneracdo das praticas sociais que tenham por base a solidariedade
possibilita a superagéo de preconceitos, pois permite a construcdo da identidade e a preservagédo
da tradigdo no &mbito de uma comunidade.

A tradicdo pressupde que a formacdo da consciéncia de um povo se deu levando em
conta preferéncias culturais e ideologicas, exsurgindo dai diferentes concepgdes de vida boa e,
mesmo, de ser humano. Essa consciéncia advém, principalmente, do fato de que contingéncias
histdricas garantiram conquistas que ndo devem ser abandonadas em prol de projetos egoisticos,

sob pena de rompimento do tecido social.
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A sensagdo de pertencimento obriga a um dever ético e civico perante a comunidade e,
ao mesmo tempo, a uma tolerancia com relacdo as singularidades dos individuos. Nao tem por
objetivo excluir individuos das comunidades politicas, mas sim permitir a formagdo de uma
sociedade pacifica e humana, aonde todos possam realizar seus projetos de vida, em igualdade
de condig0es.

Por sua vez, considerar a experiéncia cultural de um povo durante 0s processos
decisorios democraticos contribui, primordialmente, para o fortalecimento dessa sensacdo de
pertencimento, ja que a utilizacdo meramente da técnica tem por objetivo, muitas vezes, excluir
os cidaddos das deliberacoes.

O resgate da solidariedade representa uma proposta de humanizacao do individuo que
se volta contra a utilizacdo da técnica para a dominagdo. Se insurge, a0 mesmo tempo, contra a
perpetuacdo de preconceitos. A participacdo ativa dos cidadaos, voltada para a obtencdo de um
consenso, tem também um caréater estratégico, mas ndo visando simplesmente influenciar os

outros, mas sim distinguir o falso do verdadeiro durante a formacéo da opinido publica.

3.6 Identidade, relatividade do saber e possibilidade de refutacéo

A afirmacdo da identidade nacional, quando se da sob uma perspectiva inclusiva, permite
0 posicionamento da sociedade contra uma decisdo em processos deliberativos baseados apenas
em um argumento de autoridade (WALZER, 1997).

Como no ambito de uma comunidade 0s conceitos sdo relativos e situados no tempo, o
saber que é construido no ambito dessa comunidade também ¢é relativo e se encontra sujeito a
criticas. Viabiliza-se a desconstrucdo de ideias como forma de constru¢cdo de um novo

conhecimento, dialogicamente orientado e, portanto, aceitavel.
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4 DOS VINCULOS ENTRE O PROCEDIMENTALISMO E O COMUNITARISMO.
DOS PROCEDIMENTOS DEMOCRATICOS. DO CARATER PROCEDIMENTAL E
COMUNITARIO DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Mesmo que se adote uma perspectiva comunitaria, nao se afigura viavel o abandono do
Estado Civil, pois o exercicio da cidadania encontra-se diretamente ligado & manutencdo de um
Estado que permita esse direito. A descentralizacdo do poder possui carater republicano e
democratico. Facilita o controle pela sociedade dos processos decisorios e Ihe faculta participar
das deliberacgdes, de modo a influenciar na forma como serdo conduzidos 0s seus interesses. A
utilizacdo do procedimento para garantir a participacdo dos cidad&os no processo de elaboragéo
das normas possui fundamento ndo apenas no comunitarismo, mas na democracia deliberativa.
A observancia do processo legislativo aos parametros estabelecidos na Constitui¢éo e nas leis
é suficiente para garantir a sua juridicidade, mas ndo a legitimidade das normas produzidas, o
que se torna possivel através de um consenso acerca do seu contedo. As audiéncias publicas
possibilitam a obtencdo de normas que se legitimem por meio do consenso e pela obediéncia a
um procedimento durante 0 seu processo de elaboracdo, o que demonstra a existéncia de
vinculos entre o procedimentalismo e o comunitarismo, dos quais 0s cidaddos podem se valer

a fim de instrumentalizar o seu direito de participacao.

4.1 Devido processo legislativo e legitimidade

A obediéncia aos parametros estabelecidos no texto constitucional ou em normas
especificas que estabelecam o rito a ser adotado durante a elaboracéo das leis, sob o aspecto do
seu controle de constitucionalidade e legalidade, se afigura suficiente para a afericdo acerca da
sua juridicidade (OLIVEIRA, 2000).

A legitimidade das normas produzidas, entretanto, ndo diz respeito apenas ao seu carater
juridico ou antijuridico, mas a sua aceitacao pela sociedade. A possibilidade de participacdo, o
uso da razdo publica e a formagdo de um consenso dialogicamente orientado atribuem ao

procedimento carater democratico e maior aceitacdo quanto ao resultado produzido.

4.2 Procedimento e democracia. A democracia deliberativa e o pluralismo

A preocupacdo com a obtencdo de normas que se legitimem por meio do consenso e a

obediéncia a um procedimento durante o seu processo de elaboracéo possui estreita ligacdo com
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0 constitucionalismo democréatico.O uso da razdo publica e a ética social, da mesma forma que
no comunitarismo, também assumem importante papel na democracia deliberativa.

Conforme ensinamento de José Adércio Leite Sampaio (2013), a justica do processo
politico, no entendimento de John Rawls, situa-se no ambito da razao publica obtida a partir da
igualdade progressiva de oportunidades de participagdo no processo politico; para Bruce
Ackerman, em periodos distintos de intervencdo da cidadania (periodos eleitorais e
excepcionais); para John Hart Ely, nas normas que aprimoram 0s processo eleitorais; para
Habermas, na legitimidade advinda do carater democratico do sistema politico; para Haberle,
de uma Constituicdo que congregue valores culturais como fruto da experiéncia popular e do

processo publico de discussdo das normas.

4.2.1 O dualismo de Ackerman e a realidade brasileira. Da importancia dos cidadaos se
comportarem de duas formas distintas no momento de antecede e no que precede as

eleicOes

A teoria de Ackerman (1991) ao estabelecer a prevaléncia da soberania popular e
estabelecer momentos distintos de intervencdo dos cidaddos no processo politico, quando
aplicada a realidade brasileira, permite, com as devidas adaptacdes, compreender a importancia
dos cidaddos e dos agentes politicos se comportarem de forma distinta nos periodos que
antecedem e precedem as eleigdes.

A democracia deliberativa exige, num primeiro momento, que o processo politico seja
justo, permitindo aos cidadédos interferirem no modo de escolha dos representantes eleitos,
sendo que, no Brasil, o exercicio do poder pelo povo se da tanto por meio de delegacdo
constitucional a Justica Eleitoral quanto através da escolha dos agentes responsaveis pela
conducdo do processo. O modo como serdo conduzidas as eleicBes é fixado previamente por
meio de leis que foram elaboradas pelo Poder Legislativo, mas ao Judiciario compete interpreta-
las e, se for o caso, regulamenta-las. N&o s&o os vencedores do processo politico os responsaveis
pelas normas que regulardo o processo eleitoral ja que a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 prevé, no seu artigo 16, que a a lei que modificar o processo eleitoral sé pode
ser aplicada °’a eleicdo que ocorra até 1(um) ano da data da sua vigéncia’ (BRASIL, 1988).
Assim, as garantias do processo eleitoral tém por objetivo garantir a igualdade de oportunidades
entre 0s concorrentes. Essa igualdade €, da mesma forma, garantida quando existe obediéncia

ao procedimento estabelecido, por parte de cidaddos e candidatos.
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O segundo momento consiste na oportunidade conferida aos cidaddos de conferirem
legitimidade democréatica as normas que serdo elaboradas pelos representantes eleitos. No
Brasil, ndo existe a possibilidade do procedimento democratico se sobrepor as garantias
estabelecidas pela Constituicdo da Republica, mas é possivel que, respeitados os limites
constitucionais, se confira maior legitimidade as normas que serdo elaboradas por meio de um
consenso acerca do seu conteido. A possibilidade de obtencdo desse consenso advém da

consulta popular.

4.2.2 A sociedade aberta e sua intervengdo no processo de elaboragéo das normas, segundo
Haberle

A legitimidade dos processos decisérios, para Haberle (1997), se identifica com o
pluralismo e com a abertura a participacdo popular. Os Poderes Constitucionais estdo atentos a
realidade de uma sociedade aberta, que sofre os constantes influxos da experiéncia cultural do
Seu povo.

O processo de transformacdo experimentado pela sociedade, decorrente da sua prépria
historia, reflete-se no procedimento adotado pelo Poder Executivo, Legislativo e Judiciario na
tomada de decis6es. Permite-se ao cidaddo ndo apenas o conhecimento do que sera decidido,
mas também o controle sobre o seu contetido, decisdo essa que é precedida de consulta popular.
A participacdo se da, portanto, em todos 0s momentos do processo decisorio e visa garantir
maior legitimidade e transparéncia ao exercicio do poder.

A democracia deliberativa de Haberle (1997) representa um importante passo para a
construcdo de processos decisérios inclusivos. Ndo pressupde, entretanto, a existéncia de uma
Constituicdo ou de normas escritas, que preservem um contetdo essencial ou um ponto de

partida para o procedimento a ser adotado.

4.2.3 A Teoria Discursiva de Habermas

O procedimentalismo de Habermas (2003) aproxima-se do comunitarismo ao
estabelecer a igualdade como elemento essencial para a obtencao de um processo publico justo.
Leva em conta ndo apenas a igualdade formal, indo além do procedimentalismo tradicional.
N&o se omite quanto & influéncia da cultura no processo de obtengédo da razdo, mas remete a

importancia do dialogo, mediado pelo Direito, para transformacéo da realidade social e juridica



32

de uma comunidade. Por isso, pretende-se demonstrar como ela pode ser inserida nos processos

decisorios.

4.3 O carater democratico das audiéncias publicas e o exercicio do direito de

participacdo

Como nos explica José Adércio Leite Sampaio (2013), na democracia deliberativa:

Os direitos politicos ndo sdo uma espécie de direitos liberais ou
direitos defensivos, mas um direito-dever de participacdo da vida
politica, de procura engajada do bem comum. A sociedade deixa de ser
o lugar apenas da cultura privada, da economia, do 6cio, do lazer, dos
amores e da felicidade individual como projecdo das liberdades
classicas, pois deve incorporar uma rede de solidariedade e de
militancia como espelho dos direitos politicos. E ela que preenche ou
define a esfera publica ndo estatal, criando e redefinindo agendas
politicas, atuando com e apesar do Estado. Em face dos agentes
publicos, ela controla e interage, discute e prope alternativas para os
problemas comuns. E nesse sentido que se fala em “’republicanizac¢do’”’
da democracia. E é também por isso, por ndo sucumbir toda dimenséo,
do conceito na légica e do discurso puramente juridico (pelo menos de
um tipo de direito formalista e abstémio da realidade), que o Estado de
Direito se diz democratico.

Os cidaddos ndo recebem de seus representantes as solucdes e
prestacdes de servigos, dando-lhes a resposta, de apoio ou reprovacao,
no periodo eleitoral, mas sdo co-participes de um projeto de vida,
votando e permanecendo politicamente ativos entre uma e outra
eleicdo. A democracia politica se complementa, assim, com uma
democracia social e econbémica. A igualdade material de
oportunidades é condigio para a liberdade. E vice- versa. E 6bvio que
ha necessidade de reformulacdo das bases formais do Estado de
direito. A lei ndo pode ser cega aos seus destinatarios, quer dizer, a sua
generalidade ndo pode ser uma condi¢cdo do Estado de direito. N&o é
sO a lei. N&o é s6 a lei da liberdade dos modernos, mas também a lei
da igualdade e, ao mesmo tempo, a lei da democracia deliberativa. A
legitimidade e racionalidade que extraia somente do processo
legislativo exigem, se ndo um deslocamento de eixo, pelo menos um
entroncamento entre os ritos parlamentares institucionalizados (de
estudos e elaboragéo das normas) com uma rede ampla do debate
estabelecido no ambito de uma sociedade pluralista. Ademais, a
legitimidade ndo se esgota na génese democratica da lei, mas requer
um ingrediente de efetividade normativa: lei que existe, mas néo é
eficaz tampouco é valida (SAMPAIO, 2013, p.73).

Como se V€, e clara a influéncia da democracia deliberativa na construcdo dos

procedimentos que levam a realizagdo das audiéncias pubicas.
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A audiéncia publica consiste em um procedimento de carater democratico que tem por
objetivo permitir a participacdo da sociedade nos processos decisorios.

Esses processos podem ser legislativos, administrativos ou judiciais.

A legitimidade das decisGes proferidas decorre da possibilidade de participacéo
daqueles que seréo diretamente atingidos pelo resultado das decisdes.

Por sua vez, a aceitagdo com o resultado produzido é uma consequéncia da possibilidade
de refutacdo. As diversas hipoteses (opinides) sdo apresentadas em condicdes de igualdade
durante os debates e podem ser criticadas. Racionalmente, obtém-se um consenso acerca da
melhor opinido. Pretende-se, com isso, conferir maior legitimidade as decisdes, ao permitir que,
por meio do didlogo, a experiéncia cultural popular influencie diretamente processos cuja

legitimidade ndo se ampara apenas na utilizacédo da técnica.
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5 COMO A TEORIA DISCURSIVA DE HABERMAS PODE SER UTILIZADA PARA
GARANTIR O DIREITO DE PARTICIPACAO E LEGITIMAR NORMAS
JURIDICAS

A Teoria Discursiva pode ser utilizada no ambito legislativo, administrativo ou
judiciario para conferir legitimidade aos processos decisorios e de elaboracdo das normas
juridicas mediante a garantia do direito de participacdo. Ao tomar a a linguagem como forma
de coesdo social, permite a construgdo do conhecimento no &mbito de um debate racionalmente
orientado. Quando aplicada as audiéncias publicas, a Teoria Discursiva, ao mesmo tempo,
permite a formacdo de um saber que se adapta as mudancas na historia, por tornar possivel a

utilizacdo do melhor argumento capaz de embasar a opc¢ao da Administracdao Pablica.

5.1 A Teoria Discursiva de Habermas e o direito de participacéo

A Teoria Discursiva de Habermas, representa, nas palavras de José Adércio Leite
Sampaio (2013) um esforgo conciliador, diante dos inUmeros debates travados entre
comunitaristas e liberais. Por sua vez, Marcelo Campos Galuppo (2002), em obra minuciosa
acerca do autor, expde com precisao, como os conceitos de igualdade e diferenca foram sendo
construidos, desde a Antiguidade até a Modernidade, passando por Aristoteles (384-324, a.C),
e Kant (1724-1804) até chegarmos a Contemporaneidade, com Habermas, que definiu o
conceito de igualdade a partir das condicdes ideais de discurso.

E também Marcelo Campos Galuppo (2002) que destaca que a passagem para a
sociedade civil, através do contrato social, como defendida por Kant (1724-1804), foi uma
concepcao da Modernidade, jA que para os antigos e aqui, destaca-se 0 pensamento de
Aristételes (384-324, a.C), a vida em sociedade seria algo natural ao ser humano, como
decorréncia de sua propria condigdo. Por sua vez, Habermas foi o autor que definiu a linguagem
como instrumento de integracdo social e a argumentacdo como forma racional de se
fundamentar, dialogicamente, uma ag&o. Por fim, observa como a possibilidade de participagéo,
sob a perspectiva habermasiana, confere legitimidade ao processo de producgédo das normas.

Os processos deliberativos democraticos se encontram sob o influxo das teorias que vao
desde o comunitarismo classico da Antiguidade até a Contemporaneidade, possui fundamentos
no republicanismo em sua vertente de virtude civica, tém relagbes estreitas com o
procedimentalismo, passando pela obtencdo de um consenso razoavel e dialogicamente

orientado como defendido por Habermas e pelo constitucionalismo democratico. A
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Constituicdo da Republica Federativa erigiu, no seu artigo 1°, o poder como expressdo da
vontade popular e definiu que a Republica constitui-se em um Estado Democratico de Direito
(BRASIL, 1988), o qual ndo prescinde do respeito a pluralidade como instrumento de
aperfeicoamento do sistema majoritario.

E partindo dessa perspectiva que pretende-se realizar uma leitura sobre a propria Teoria
Discursiva a fim de demonstrar sua possibilidade de insercdo nos processos deliberativos
democraticos.

A Teoria de Habermas encontra na linguagem uma possibilidade de entendimento sobre
0 mundo e sobre os interesses conflitantes existentes no seio de uma sociedade. O desvelamento
da realidade se da levando em conta que 0s processos comunicativos racionais permitem a
obtencdo de um consenso dialogicamente construido e a formacao da razéo publica por meio
da prevaléncia do melhor argumento, capaz de permitir uma decisdo que traduza os reais
interesses da comunidade. Substituem-se, entdo, os levantes passados como modo de
transformacéo social pelo direito de participagdo, em condigdes ideais de discurso, visando
tracar as diretrizes para um futuro melhor. Esta teoria parte do pressuposto de que, ndo obstante
0 ser humano ser dotado de subjetividade, que € no processo comunicativo que se revela a
exteriorizacdo da sua personalidade e, consequentemente, a possibilidade de intercambiar
informacdes e assumir obrigac6es visando a realizacdo de objetivos. Para chegar ao consenso
é necessario, entretanto, que Ihe precedam condi¢des ideais de discurso, ou seja, é necessario
que exista igualdade entre os debatedores durante o processo.

Sao importantes, para a compreensdo da forma com se comportam o0s agentes dentro
dos processos decisérios ou mesmo daqueles que lhes precedem, os conceitos de agdo
comunicativa, acdo instrumental e acdo estratégica, como definidos por Habermas.

Para o Habermas, as acBes direcionadas a obtencdo de um consenso sdo acdes
comunicativas; por sua vez, aquelas voltadas para o sucesso e para a realizacdo de um objetivo
sdo acdes instrumentais e; por fim, as acBGes estratégicas sdo as que tém como principio
influenciar os outros e permitir uma distingdo entre o consenso falso e o verdadeiramente
formado.

Levando em conta a Teoria Discursiva, no periodo que antecede aos processos
decisorios, a adocdo de ideologias € motivada pelo agir estratégico e, a0 mesmo tempo
instrumental. Essa acdo ndo visa a distingdo do consenso falso do verdadeiro, mas sim
influenciar os outros visando a realizagcdo de um determinado objetivo. Ao mesmo tempo, ela

funciona como um mecanismo de excluséo, ndo permitindo a formagdo de uma razdo publica



37

consensualmente informada j& que existirdo distor¢des na linguagem que ndo permitirdo aos

individuos diferenciar o discurso do objeto sobre o qual ele recai.

5.2 A linguagem como forma de coeséo

A linguagem permite a0 homem exteriorizar seu pensamento e inserir-se na comunidade
politica. Dessa vivéncia comunitéria, surge o dialogo, onde o conhecimento é construido a partir
das experiéncias compartilhadas pelos conviventes.

O contetdo expresso na linguagem confunde-se com a tradi¢do, ao resgatar experiéncias
vividas no ambito da comunidade, a0 mesmo tempo em que se mistura com as singularidades
dos individuos em debate.

O conhecimento veiculado através da linguagem deve ser interpretado com abertura
(GADAMER, 1995) e, a fim de evitarem-se pretensdes equivocadas, 0 seu sentido deve estar
sujeito a criticas (POPPER, 1975).

Um debate racionalmente orientado é capaz de garantir a coesao social; pois, a partir do
momento em que os diversos interesses individuais existentes no ambito da sociedade sdo
expostos e submetidos a criticas, se torna possivel enunciar prioridades a partir da distingdo
entre o que é falso e o que é verdadeiro. E possivel inferir também se esses interesses
contribuem para a coesdo comunitaria ou ndo, ao verificar se o debate se deu sob uma ética
pluralista ou se contrariou a razdo publica, por valer-se unicamente do argumento majoritario.

N&o é despiciendo afirmar que, para Habermas (2003), em uma sociedade democratica,
existe, implicitamente, o dever moral de adesdo ao melhor argumento como forma de garantir
a conciliacdo dos interesses divergentes existentes na comunidade.

Marcelo Campos Galuppo (2002), por sua vez, esclarece que, para Habermas, a

linguagem ¢é a ferramenta que garante, de forma estavel e legitima, a integracéo social, pois:

Com a Modernidade e, em especial, com o capitalismo, cada sujeito
individual é concebido como possuidor de um plano pessoal de acéo.
Se fosse deixada livre a persecucdo desse plano a cada individuo, e se
ndo fosse possivel a cooperagdo entre os diversos planos individuais
de agdo, teriamos uma desintegragdo social por meio de uma “’guerra
de todos contra todos’’. A sociedade so6 ndo se decompoe nos multiplos
planos individuais de acdo porque, por intermédio de algum
mecanismo social, é possivel coordenar os varios planos de acéo
individual (p. 117).
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Por isso, a linguagem é capaz de garantir a coesdo social, pois utilizada para construir o

conhecimento no ambito de um debate racionalmente orientado.

5.3 A Teoria Discursiva inserida nos processos de elaboragdo das normas juridicas

A teoria de Habermas (2003), por pressupor a existéncia de condi¢cdes ideais de
discurso, situa-se no contexto de comunidades democraticas e pluralistas. Ela parte do principio
segundo o qual, nessas comunidades, encontra-se 0 ambiente ideal para o seu desenvolvimento.

Conforme nos ensina Marcelo Campos Galuppo, nas sociedades pluralistas, s6 é
possivel “’regular legitimamente a esfera pratica da agéo se isso for feito com base na igualdade,
como jé percebera Kant, o que conduz na Etica do Discurso, a formulagdo de um principio de
universalizagdo (GALUPPO, 2002, p. 137). Na Teoria Discursiva, essa forma de pensar a
igualdade também ¢é aplicavel ao processo de elaboracdo das normas juridicas, onde a

legitimidade advém da possibilidade de participacdo dos cidaddos. Voltando as li¢cbes do autor:

Mas, ao contrario de Kant, em Habermas esse principio implica um
procedimento dialdgico de producdo de normas juridicas. Esse
procedimento refere-se ao principio do discurso e diz que uma norma
sO é valida se puder contar com a aprovacéo de todos os envolvidos
que participem da producgéo da norma (GALUPPO, 2002, p. 139)

E, mais adiante, esclarece que:

E preciso entender o que significa dizer que uma norma s6 é valida se
seus destinatarios tiverem participado de sua elaboracdo. Significa,
antes de mais nada, que, se os destinatarios ‘'tivessem’’ participado do
discurso que originou a norma, pressupondo-se que isto lhes foi
potencialmente garantido, e se eles fossem “’perfeitamente racionais (ou
seja, se cedessem ao melhor argumento), eles teriam fundamentado
aquela norma, e ndo outra. E evidente que ndo se pode impedir a
participacdo real de um envolvido, se queremos que uma norma seja
considerada legitima. Mas isso também néo significa que a recusa de um
envolvido em participar da elaboracdo de uma norma a torne invalida.
Trata-se, aqui, de uma potencialidade de participacdo. (GALUPPO,
2002, p. 139-140).

Assim, fica claro que a insercdo da Teoria Discursiva no processo de elaboracdo das
normas juridicas tem por objetivo facultar ao maior nimero possivel de interessados a
participacdo, dai advindo a legitimidade das normas produzidas. Nao impde a participagdo, mas

a faculta aqueles que serdo atingidos pelos processos de elaboracdo das normas. A vedagdo ao
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debate e a impossibilidade dos envolvidos participarem das deliberacBes é que é passivel de
comprometer a legitimidade das decisdes.

5.4 A construcao de um conhecimento que se adapta as mudancas na histéria

A constatacdo de que o conhecimento € efémero parte do pressuposto de que a razao
ndo se subtrai de condi¢des historicas.

N&o foi apenas Hegel (1770-1831) que ensinou que a historia possui uma racionalidade
intrinseca. A prdpria percepcédo do ser humano acerca da linguagem também o fez. O fendmeno
histérico, muito mais do que um devir, opera transformacées na realidade e, a0 mesmo tempo,
na forma de comunicacdo. Assim se deu a evolugdo da humanidade que, na sua busca por
conhecimento e sobrevivéncia, precisou estabeleceu redes de comunicacdo para adaptar-se as
adversidades do meio ambiente. Sem a formacgdo de comunidades, possibilitada pelo didlogo,
0 ser humano ndo sobreviveria e ndo evoluiria.

A historia demonstra, assim, que comunidades ndo nascem por forca de vinculos
juridicos. Estes representam uma forma de mediar suas relagdes.

Toda a importdncia da singularidade do ser humano sé encontra sua verdadeira
expressao dentro da sociedade, pois sem a existéncia dela, ndo seria possivel a exteriorizacao
da vontade. A linguagem assume, nesse contexto, o papel de estabelecer consensos relacionados
ao estabelecimento de pautas para a vida em comum, dos valores a serem compartilhados e
como se dard a tolerancia entre os individuos, que possuem opinides e conceitos de vida boa
diferentes.

O Direito, por sua vez, opera como uma forma de orientar as praticas sociais que, a seu
turno, sdo fruto de processos comunicativos, que podem ser conduzidos ou livres, dependendo
da existéncia ou ndo de condicdes ideais de discurso. Para Habermas (2003), elas se encontram,
principalmente, na igualdade na exposicdo de opiniGes, reparticdo igualitaria dos atos de fala,
reciprocidade, possibilidade de exposicdo as criticas e de refutacao.

Entretanto, o direito de participacdo tem assumido fei¢Oes cada vez mais amplas como
reflexo do multiculturalismo (SAMPAIO, 2003) e como uma evolucdo dentro das Eras dos
Direitos (BOBBIO, 1992). Mas o0 mais importante € que este direito constitui um resgate da
dimensao social do ser humano. Hoje em dia, ndo ha como se falar em processos deliberativos
democraticos e, consequentemente, legitimos, sem levar em conta fatores como o

reconhecimento das diferencas e seus reflexos nas discussdes publicas, a inclusdo consentida
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das minorias, ampliacdo da participacdo e o acesso a informacdo incentivado por politicas
publicas.

Ao amparar-se na formacéo de uma razdo publica consensualmente informada, a Teoria
Discursiva torna possivel que, do exercicio do direito de participacdo, decorra a escolha do
melhor argumento capaz de embasar a op¢do do administrador pablico por uma determinada

politica publica.
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6 DA IMPORTANCIA DAS AUDIENCIAS PUBLICAS PARA O PLANEJAMENTO
DE ACOES GOVERNAMENTAIS E PARA A ELABORACAO DO ORCAMENTO
ESTADUAL

6.1 Do planejamento

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, ao dispor sobre os principios gerais
da atividade econdmica, trouxe previsao, em seu artigo 170, de que esta, fundando-se na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por objetivo assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, assegurados, dentre outros principios,
0 da reducdo das desigualdades regionais e sociais (BRASIL, 1988). A respeito, cumpre
observar que, conforme ressaltado por Raul Machado Horta:

A Ordem Econbémica e Financeira ndo é ilha normativa apartada da
Constituicdo. E fragmento da Constituicio, uma parte do todo
constitucional e nele se integra. A interpretacdo, a aplicacdo e a
execucdo dos preceitos que a compdem reclamam o ajustamento
permanente das regras da Ordem Econémica e Financeira as
disposicdes do texto constitucional que se espraiam nas outras partes da
Constituicdo. A Ordem Econdmica e Financeira é indissociavel dos
principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil e do Estado
Democréatico de Direito. Suas regras visam atingir os objetivos
fundamentais que a Constituicdo colocou na meta constitucional da
Republica Federativa. A Ordem Econdmica e Financeira é, por isso,
instrumento para construcdo de uma Sociedade livre, justa e solidaria.
E a fonte das normas e decisdes que permitirdo a Republica garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza, a marginalizacéo,
reduzir as desigualdades sociais e promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo (Constituicdo Federal, art. 3° | a IV). A concretizagéo
dos principios que informam a Ordem Econdmica e Financeira é
inseparavel dos Direitos e Garantias Fundamentais, que asseguram aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais, a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade
(Constituicdo Federal, art. 5°) (HORTA, Raul Machado, 2003, p. 265-
266).

Portanto, por forca dos principios que informam a Ordem Econémica e Financeira, 0S
quais devem ser interpretados juntamente com todo o texto constitucional e, considerando a
conotacgdo social atribuida ao Estado Democratico de Direito, conclui-se que compete ao Poder

Publico assegurar o respeito aos direitos fundamentais garantidos pela Constituicdo da
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Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988) por meio de um planejamento adequado, como
observa Phillip Gil Franca (2011):

A ordenagdo estatal responsavel e o desenvolvimento socioeconémico
nacional estruturado conforme os valores fundamentais constitucionais
sdo importantes bases para uma nagdo comprometida com o bem do
homem- cidaddo, pois é quem lhe confere a razéo e legitimidade de
existéncia. Tratar-se-a de um ideal de Estado racionalmente organizado,
com instituicdes firmes e eficientes, conforme seus ditames democraticos
e republicanos, para a promocao do desenvolvimento efetivo, sustentavel
e necessario para atender ao seu povo, no sentido de preservar seus
valores basicos para uma evolucao pessoal digna e exercitavel para
cada cidadao’’ (p. 28)

Segundo ensinamento de José Afonso da Silva, o planejamento consiste em

“um processo técnico instrumentado para transformar a realidade
existente no sentido de objetivos previamente estabelecidos. O
planejamento econémico consiste, assim, num processo de intervengao
estatal com o fim de organizar atividades econémicas para obter
resultados previamente colimados.’” (SILVA, José Afonso da, 1999, p.
782-783).

Observa também o autor que este processo, face a sua peculiaridade

“se instrumenta mediante a elaboragdo de plano ou planos. E o processo
técnico que se traduz juridicamente em planos. Isso esta consignado em
mais de uma oportunidade, ao dizer que o planejamento incorporara e
compatibilizara planos nacionais e regionais (art. 174, 8 1°) ao estatuir
que é funcdo da lei dispor sobre planos e programas nacionais, regionais
e setoriais de desenvolvimento (art. 48, 1V) e que estes devam ser
elaborados em consonancia com o plano plurianual (arts. 48, 11, e 165,
8 4°), consubstanciando ai, como dissemos, 0s principios do
planejamento estrutural’’ (SILVA, José Afonso da, 1999, p. 783).

Ocorre o planejamento democratico quando os cidaddos podem participar da elaboragéo
dos planos que racionalizardo as a¢Ges do Estado com o objetivo de tracar objetivos e definir
meios para a intervencdo do Estado nos campos econdmico e social, como ocorre no Plano

Mineiro de Desenvolvimento Integrado.
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6.2 Da programacao orcamentario- financeira

O planejamento das agdes governamentais se instrumentaliza por meio da definicéo de
metas e prioridades previstas, principalmente, no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes

Orcamentarias. A respeito, a Constituicdo da Republica de 1988 assim preveé:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o:

I- a plano plurianual;

- as diretrizes orcamentarias;

[1l-  0s orgamentos anuais.
8 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica
federal para as despesas de capital e outras dela decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada.
8 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragéo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracao
da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracfes na legislagédo
tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Conforme ensinamento de Carlos Valder do Nascimento (2001):

A acdo governamental ou de governo compreende o complexo de regras
em que se assenta a atividade do Poder Publico, enquanto representante
da soberania popular voltado para o exercicio das funcGes essenciais do
Estado. (NASCIMENTO, Carlos Valder, 2001, p. 114-115)

Quanto ao Estado de Minas Gerais, a Constituicdo do Estadual (MINAS GERAIS,
1989) repetiu nos seus artigos 153 e 154 a redacdo dos artigos 163 e 165 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988).

Entretanto, o § 1° do artigo 154 inovou ao prever a forma como devem ser elaborados o
plano plurianual e os programas estaduais, regionais e setoriais ao determinar que eles devem
ser elaborados em consonéancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado.

Atendendo ao previsto nos seus artigos 153 e 154, a atividade de planejamento
governamental do Estado se encontra atrelada ao Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
ao prever o artigo 231 da Constituicdo de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 1989) que o
desenvolvimento econémico estadual sera fomentado por meio da elaboragédo do Plano Mineiro

de Desenvolvimento Integrado.
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6.2.1 Previsao legal e constitucional

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil delinea no capitulo Il do titulo VI,
normas gerais relativas as financas publicas e para a elaboracdo dos or¢camentos (BRASIL,
1988). Alguns dispositivos reclamam maior atencdo, quais sejam, o artigo 163, ao prever que a
matéria relativa as financas publicas deve ser tratada em lei complementar, bem como o artigo
165 ao estabelecer que o Poder Executivo tera a iniciativa das leis que tratam do plano
plurianual, das diretrizes orcamentarias e dos orcamentos anuais. De se observar, também, o §

1° do artigo 165, o qual dispde que:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica
federal para as despesas de capital e outras dela decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada (BRASIL, 1988).

De se destacar como leis regulamentadoras do artigo 163 da Constituicdo da Republica,
a Lei Federal n° 4.320/64, que estatui ‘’normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal”” (BRASIL, 1964) e a Lei Complementar Federal n® 101/00 que ‘’estabelece normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal’” (BRASIL, 2000).

A Lei Federal n° 4.320/64 é silente acerca da participacdo do cidaddo na elaboracdo do
orcamento publico. Entretanto, a Lei Complementar Federal n° 101/00 preceitua no § 1° do seu
artigo 1° que a responsabilidade na gestéo fiscal pressupde uma acdo planejada e transparente
(BRASIL, 2000), enquanto o caput do artigo 48 prevé que:

Sédo instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer previo; o Relatorio Resumido de Execugéo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal e as versdes simplificadas
deses documentos (BRASIL, 2000).

Em seguida, o parégrafo unico do artigo 48 Lei Complementar Federal n° 101/00, com
a redacdo que lhe foi atribuida pela Lei Complementar n° 131/09 enuncia que a transparéncia
também poderd ser assegurada, conforme previsto no seu inciso I, mediante ‘’incentivo a
participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracéo e

discusséo dos planos, leis de diretrizes orcamentarias ¢ orgamentos’’ e de acordo com o
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estabelecido no seu inciso 11, através da “’liberag@o ao pleno conhecimento e acompanhamento
da sociedade, em tempo real, das informacdes pormenorizadas sobre a execucao or¢camentéria
e financeira, em meios eletronicos de acesso ao publico’” (BRASIL, 2009).

Os incisos | e 1l do paragrafo Unico do artigo 48 da Lei Complementar Federal n° 101/00
demonstram, claramente, que a lei atribuiu valoracao especial a participacéo do cidadao durante
o planejamento e execucdo do or¢camento publico (BRASIL, 2000), inclusive, por meio da
participagdo em audiéncias publicas.

A respeito, conforme esclarece Gilmar Ferreira Mendes (2001):

O principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela
Constituicdo de 1988 como pedra de toque do Direito Financeiro.
Poderia ser considerado mesmo um principio constitucional vinculado a
idéia de seguranca orcamentdria. Nesse sentido, a idéia de
transparéncia possui a importante funcao de fornecer subsidios para o
debate acerca das financas publicas, o que permite uma maior
fiscalizacdo das contas publicas por parte dos Grgaos competentes e,
mais aplamente, da propria sociedade. A busca pela transparéncia é
também busca pela legitimidade.

No contexto especifico da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
transparéncia r  aparece como  principio da  gestdo
orcamentariaesponsavel ou como subprincipio da responsabilidade.

O principio da gestdo orcamentaria responsavel, no qual se baseia por
inteiro a nova lei, é explicitado no art. 1° Os seus principais objetivos
seriam: a) evitar os déficits; b) reduzir substancialmente a divida
publica; ¢) adotar uma politica tributaria racional; d) preservar o
patriménio publico; €) promover uma crescente transparéncia das
contas publicas

m o advento da Emenda n. 19, que, em seu art. 30, determinava a
apresentacdo de projeto de lei complementar pelo Executivo ao
Legislativo em cento e oitenta dias da promulgacdo da emenda- vem
preencher uma lacuna no Direito brasileiro. A idéia de que o dinheiro
publico deve ser aplicado na forma em que previamente se
convencionou, sendo necessario o esclarecimento de como ele foi
utilizado era bastante confusa e ineficiente.

O conceito de accountability, proprio do sistema anglo-saxao, parece
identificar-se bastante com a ideia de responsabilidade fiscal, embora
com ele ndo se confunda. Sua tradugdo € bastante dificil, havendo os
que, mesmo analisando profundamente o conceito, ndo conseguiram
encontrar uma traducao satisfatoria do termo para o portugués. Outros,
muitas vezes com algum desconforto, definem accountability como:
“responsabilidade pela prestacdo de contas’’ ou ‘“responsabilidade
pela eficiente geréncia de recursos publicos’’.

De fato, a tomada de posicdo acerca de uma traducao correta para o
termo leva consigo uma gama de questbes outras, mais gerais. A
existéncia de efetiva democracia, proporcionando o florecimento de uma

by

cidadania participante, ndo somente se liga a accountability como
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condiciona sua propria existéncia. A medida em que se desenvolve o
arcabouco burocratico, os direitos do cidaddo devem também se
desenvolver, no intuito de evitar os abusos da burocracia em relacao
aqueles.

(..)

Isso leva a crer que 0 amaduraecimento da sociedade e a emergéncia de
uma cidadania mais ativa faz surgir em seu seio, de modo natural, o
conceito de accountability. A medida em que vdo se densificando as
relacdes de cidadania, faz-se necessario o conceito de accountability,
até que se torne algo corriqueiro tanto para a burocracia como para 0s
cidadéos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal €, indubitavelmente, um passo de
grande importancia para o fortalecimento das relagdes entre os gestores
publicos e os cidaddos. O desenvolvimento de uma filosofica de
responsabilidade fiscal, no Brasil, fara surgir um conceito sélido de
accountability, proprio da necessidade imposta por aquelas relacées, em
contorno impar.

Da mesma forma que a idéia de responsabilidade fiscal e accountability,
0 principio da transparéncia guarda estreita relagdo com o
fortalecimento democratico. Aqui, como em relagdo ao principio da
responsabilidade fiscal, o principio democratico opera em mao dupla. O
acesso as informacGes governamentais que proporciona o principio da
transparéncia fortalece a democracia; do mesmo modo, o fortalecimento
desta estimula um maior acesso aquelas informacbes. (MENDES,
Gilmar Ferreira, 2001, p. 334-337).

E, ao final, conclui que:

A participacdo popular e a realizacdo das audiéncias publicas na
elaboracéo dos instrumentos de responsabilidade fiscal, dos quais exige
a lei a devida transparéncia, € salutar em dois pontos: o primeiro deles
é a maior legitimidade que adquirirdo tais instrumentos, uma vez que
sua confecc¢ao foi feita com respaldo da sociedade; o segundo tem a ver
com o fato de que os esbocos de tais instrumentos podem ser
maximizados em sua qualidade com a interacao entre sociedade e Poder
Publico, tanto porque, diversas vezes, este nao possui a devida acuidade
para perceber as caréncia sociais, tanto porque, tecnicamente, eles
podem ser aprimorados com a colaboracédo dos diversos entes sociais.
(MENDES, Gilmar Ferreira, 2001, p. 339)

Regis Fernandes de Oliveira (2002), ressalta a importancia do controle social no ambito
da responsabilidade fiscal, face ao desgaste dos sistemas de controle interno de cada poder e a
insuficiéncia de poderes atribuidos ao Tribunal de Contas para exercer o controle externo. Para
0 autor, apenas as pressoes surgidas no seio da sociedade podem influenciar, de forma eficaz,
as decisdes do Estado (OLIVEIRA, 2002, p. 10). Nas suas palavras:
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deve o Poder Publico incentivar a participacdo popular e a realizacéo
de audiéncias publicas, durante o processo de elaboracao e discussao
dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais. O
dispositivo incita o Poder Publico a abrir-se & comunidade. Ndo ha
outro caminho para a moderna Administracdo Publica. O sigilo, o
segredo, as reunides reservadas, nada mais disso faz parte do agente
publico. Deve ele mostrar-se permeavel a participacéo popular. Alias,
ja de h& muito se encontra superada a administracdo autoritaria em
que as decisbes sdo tomadas nos gabinetes, sem ouvir o clamor das
ruas. Impde-se a gestdo participativa com a sociedade. Os diversos
segmentos da sociedade devem ser ouvidos, devem ter assento nos
orgaos diretivos e de fiscais das diversas entidades. Inadmissivel a
existéncia do agente pablico que desconheca 0s reais anseios da
sociedade. Deve ouvi-la para, apés, decidir.

Para tanto, é imprescindivel que haja audiéncias publicas em todos 0s
procedimentos deliberativos que possam atingir a comunidade.
Durante a tramitacdo dos projetos de lei orcamentaria, deve a
comunidade ser chamada a opinar, seja através do denominado
orcamento participativo, seja atraveés de reunifes frequentes em
reparticdes publicas. Assim, deliberara a sociedade civil sobre os seus
interesses especificos, tais como asfalto, iluminacéo, creches, escolas,
prontos- socorros etc. (OLIVEIRA, 2002, p. 95-96).

Portanto, baseado em tais premissas, o0 supramencionado autor chega a conclusao de que
a participacdo do cidaddo constitui instrumento imprescindivel para a transparéncia na

elaboracdo e na gestdo do orcamento publico.
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7 POLITICAS PUBLICAS E AUDIENCIAS PUBLICAS. PROCEDIMENTOS
DEMOCRATICOS COMO FORMA DE FUNDAMENTAR O PODER DE DECISAO
DA ADMINISTRACAO

A Teoria de Habermas se relaciona com o direito de participacdo e pode ser utilizada
nos processos de elaboragdo das normas destinadas a implementacédo de politicas publicas por
meio das audiéncias puablicas. Ao facultar ao maior ndmero possivel de interessados a
participacdo nesses processos, Ihes reveste de legitimidade, a0 mesmo tempo em que a escolha
do argumento vencedor para a construcao dessas politicas permite a aceitacdo do poder a partir
da racionalidade do discurso. O conhecimento produzido durante as audiéncias publicas tem
por objetivo revelar os interesses dos cidaddos na formulacdo das politicas publicas. A
participagdo dos cidaddos mineiros nas audiéncias publicas visando a elaborac¢éo do orgamento
estadual, torna possivel a submissdo as criticas dos dados disponiveis acerca das demandas
existentes no Estado, a fim de fundamentar a definicdo das prioridades orcamentarias. A
aplicacdo do argumento que melhor resistiu as criticas proporciona a transposi¢cdo do
conhecimento auferido através das audiéncias pablicas para a producéo de normas juridicas que

se revelem aceitaveis ao invés de meramente impositivas.

7.1 Processos deliberativos e politicas publicas. Do poder de decisdo da Administracéo

Os processos deliberativos, quando democraticos, implicam, necessariamente, em um
prévio dissenso acerca do seu contetido. A Administragio Publica compete, ao realizar os gastos
publicos, fazé-lo com base em uma autorizacdo legislativa. O poder de iniciativa para a
elaboracdo dos projetos de lei relativos as financas publicas compete ao Governo, entretanto,
guando aprovados, estes se tornam vinculantes. Assim, no planejamento das politicas publicas,
compete & Administracdo mensurar e corrigir conflitos de interesse antes da sua concluséo.

Neste processo, a aplicacdo do Direito pela Administracdo visa, evitando distorgdes,
decidir quais seriam os reais interesses da sociedade em termos de realizagdo da despesa
publica, apds discussdo e exame dos temas em pauta.

Conforme salienta Tércio Ferraz Sampaio Junior (1994), o poder de decisdo implica na
possibilidade de se sustentar argumentativamente uma afirmacao e, de tal modo: *’A decisdo
esta ligada aos processos de deliberativos que levam a aplicacdo do Direito. A aplicacdo exige
0 poder para decidir um conflito, isto é, a capacidade de lhes p6r um fim, ndo no sentido de
eliminé-los, mas no de impedir a sua continuagio’> (FERRAZ JUNIOR., 1994, p. 18-19).
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7.2 Argumentacao e decisao

A possibilidade da Administracdo Publica sustentar argumentativamente sua decisao
pode decorrer da problematizacdo de hipéteses, de forma assisteméatica, com o objetivo de
convencer os participantes do discurso a aderir ao melhor argumento.

Neste caso, a adesdo a uma determinada razdo sofre a influéncia de uma determinada
forma de pensar e ndo de um método, como na Topica de Viehweg, cuja influéncia no saber

juridico € assim sintetizada por Tércio Ferraz Sampaio Junior (1994):

Viehweg observa varios modos de irupcdo da topica no direito. A
interrupcdo, indispensavel no pensamento juridico, desenvolve-se dentro
do estilo tépico: o que garante a permanéncia de uma ordem juridica em
face de certos cambios sociais no correr do tempo € justamente este estilo
flexivel em que os problemas sdo pontos de partida que impedem o
enrijecimento das normas interpretadas. A propria interpretacdo dos
fatos exige o estilo tdpico, pois os fatos de que cuida o aplicador do
direito, sabidamente, dependem das versdes que lhes sdo atribuidas.
Ademais, o uso da linguagem cotidiana, com sua falta de rigor, suas
ambiguidades e vaguezas, condiciona o jurista a pensar topicamente.
Por isso, no seu raciocinio, ele sabe, de algum modo, que ndo hé sistema
em si que possa resolver todos os problemas juridicos. Donde o carater
peculiar dos ‘’sistemas’’ normativos, que mais parecem séries
heteroclitas, ou das grandes “’sistematizagoes’’ da ciéncia juridica, que
ndo resistem & uma andlise ldgica mais rigorosa. (FERRAZ JUNIOR.,
1994, p. 329).

Do mesmo que, quando da utilizacdo de um método, a transposi¢do do conhecimento

auferido através das audiéncias publicas tem por objetivo a producdo de normas juridicas que

se revelem aceitaveis ao invés de meramente impositivas.

7.3 O conhecimento a partir de uma perspectiva comunitaria

O conhecimento a partir de uma perspectiva, que ndo € meramente singular, mas leva
em conta as expectativas de toda a comunidade pode evitar a frustagdo decorrente da nao
aceitacdo do resultado produzido. Parte-se do pressuposto de que houve evolucdo na busca do
conhecimento no &mbito da Ciéncia na Contemporaneidade e que o Direito também ndo pode
desprezar essa evolugéo.

Assim, considerar o Direito sob uma 6tica exclusivamente positivista seria ndo permitir
que ele cumpra sua funcdo primordial de regular as relacGes sociais. Revestir-lhe das

caracteristicas de imutabilidade e imunidade as criticas lhe afastaria de tal desiderato.
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Como visto, a Teoria de Habermas pode ser utilizada nos processos de elaboracdo das
normas destinadas a implementacg&o de politicas publicas por meio das audiéncias publicas. Ao
facultar ao maior numero possivel de interessados a participacdo nesses processos, Ihes reveste
de legitimidade, a0 mesmo tempo em que a escolha do argumento vencedor para a construcao
dessas politicas permite a aceitacdo do poder a partir da racionalidade do discurso.

Ao mesmo tempo, o conhecimento revelado pelas audiéncias publicas atende ao
principio democratico, permitindo que os interesses da comunidade influenciem na tomada de

decisbes pela Administracdo Publica, como salienta Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2005):

“As audiéncias publicas, de origem anglo-saxdnica, como processo de
participacdo popular, proporcionam ao aperfeicoamento da
legitimidade das decisGes da Administracdo Publica, decorrente da
exposicao de tendéncias, preferéncias e opgdes por parte da populacéo,
as quais devem conduzir as decisdes e atuacédo do Poder Publico a uma
maior aceitagéo social. Como se V€, o instituto, aqui tratado, realiza o
principio constitucional democratico em sua esséncia, o que se manifesta
pelo principio da legitimidade, ou seja, pela conformidade do agir do
Estado com a vontade popular, como decorréncia do principio da
cidadania que aduz ao reconhecimento do poder politico do povo, ndo
sO sobre a escolha de dirigentes publicos, mas sobre a decisdo acerca da
coisa publica. Assim, por ela busca-se legitimantes e ndo apenas
participantes. A certeza administrativa decorre, portanto, do
conhecimento seguro, claro e evidente de que se vive em um Estado
Democratico de Direito’” (FERRARI, Regina Maria Macedo Nery,
2005, p. 36)

7.4 Método e deliberacéo

Levando em conta tais consideracBes, é possivel que se adira a uma perspectiva
sistémica, com a possibilidade de aplicacdo de um método durante as audiéncias publicas que
permita a escolha de um argumento suficiente para embasar a decisdo da Administracdo. E o
se pretende demonstrar a partir das licdes que sdo fornecidas pela epistemologia
contemporanea.

O movimento denominado giro hermenéutico impds uma nova leitura do conhecimento
passivel de superar uma predisposi¢do do seu conteido segundo experiéncias individuais para,
a partir de uma perspectiva de totalidade e coeréncia e levando em conta o sentido expresso na
sua linguagem (tradicdo), interpreta-lo com abertura, por reconhecé-lo como fruto de um
processo historico e social (GADAMER, 1995).
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A superacdo da antiga concep¢do de epistemologia, que buscava um conhecimento
imune as criticas, a0 mesmo tempo em que provocou, de modo salutar, o afastamento do ideal
de perfeicdo, contribuiu para uma nova visdo quanto aos resultados da pesquisa cientifica.

Nesse novo contexto, insere-se 0 pensamento de Karl Raimund Popper. A ldgica
popperiana demonstra que existe subjetividade e n&o objetividade na construcdo de um
conhecimento assentado apenas na andlise de dados empiricos. N&o obstante, as informacdes
obtidas com tais testes servem a Ciéncia quando a falseabilidade é tomada como critério de
demarcacéo. E o que ensina Popper ao esclarecer que enunciados singulares obtidos a partir da
experimentacdo, ndo obstante ndo serem suficientes para comprovar a validade de um sistema
cientifico, servem para atestar a sua falseabilidade. Essa possibilidade é ressaltada como forma
de “’tragar uma clara linha de demarcacdo entre Ciéncia e ideias metafisicas- ainda que essas
ideias possam ter favorecido o avango da Ciéncia através de sua historia’> (POPPER, 2013, p.
37).

A descoberta do carater hipotético do saber cientifico na Contemporaneidade
proporcionou uma nova visdo de meétodo e de conhecimento cientifico ao admitir a
transitoriedade do conhecimento e permitir a liberdade de critérios durante o processo de
investigagdo cientifica.

Depreende-se, entdo, a necessidade de buscar uma teoria como referencial para a a
interpretacdo e julgamento dos dados fornecidos aos cidaddos durante as audiéncias publicas
com a finalidade de construir um conhecimento (melhor argumento) apto a fundamentar a
decisdo do Estado.

Tomando por base que o conhecimento é efémero e que as normas juridicas revelam
essa realidade, as opinides (hipoteses) surgidas durante as audiéncias publicas, no &mbito de
um debate pablico racionalmente orientado, permitem a transposicdo do conhecimento auferido
atraves do critério de demarcacao para a producdo de normas juridicas que se revelem aceitaveis
ao invés de meramente impositivas.

Nessa perspectiva, o objetivo é conseguir respostas (mesmo que contingentes) para as
davidas que surgem a partir da experiéncia e alcancar um fundamento que resista as criticas. A
aplicagdo do método hipotético durante as audiéncias publicas possui um carater estratégico e
instrumental ao permitir a formacé&o de juizos de falseabilidade durante a formacao do consenso
publico e, ao final, a escolha de um argumento capaz de embasar a op¢do da Administracdo por

uma determinada politica pablica.
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Como salientado por Popper (1975, p.75), 0 crescimento de todo conhecimento
consiste na modificagdo do conhecimento prévio- ou sua alteragdo, ou sua rejeicdo em ampla
escala’’.

Trata-se de uma epistemologia que permite compreender a realidade e alcancar a
verdade a partir da refutacdo de suas proprias teorias, ndo permitindo que a estagnagdo de uma

determinada forma de pensar assuma um carater autofagico.

7.5 Transposicao do conhecimento auferido através das audiéncias publicas para a
producdo de normas juridicas

A transposicao do conhecimento auferido através das audiéncias publicas pode produzir
normas juridicas que evitem a frustacdo decorrente da nao aceitacdo do resultado produzido.

E comum a negativa ou mesmo resisténcia a normas juridicas que se distanciem da
realidade, normalmente, fruto de processos autocraticos que negam a importancia da
participagdo dos cidaddos na construgdo do conhecimento. Uma norma, nada mais é do que a
forma de operacionalizar agfes administrativas e estabelecer padrdes de conduta a serem
seguidos por uma comunidade que, quando alijada do seu processo de construcdo, costuma
resistir ao resultado produzido, seja atraves da irresignacdo ou, de forma mais radical, da sua
desobediéncia.

Se 0 que se espera, dentro do processo legislativo ou administrativo, é atender aos
interesses da sociedade, afigura-se incompreensivel como a auséncia de participacdo pode
contribuir para isso. A conformacdo de normas com a realidade subjacente ndo prescinde da
contribuicdo que Ihe é dada pela critica e pela possibilidade de refutacdo que é viabilizada
quando do acesso dos cidaddos aos processos que lhe sdo afetos. A partir de uma perspectiva
inclusiva, extraem-se maiores possibilidades de éxito geradas, inclusive, pela assuncéo pelos
administrados das consequéncias advindas das decisdes que vierem a ser tomadas pela
Administracdo, pois fruto de sua propria contribuicéo.

No ambito do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, facultada a ampla
participacdo dos cidaddos, as hipdteses levantadas durante as audiéncias publicas para a
formulacdo do planejamento estatal s&o objeto de criticas durante os debates que revelam a
falseabilidade ou ndo das proposi¢des apresentadas. O conhecimento produzido é efémero,
revelando, dentro de um determinado contexto histdrico e social, como as politicas pablicas

devem ser elaboradas a fim de atender aos interesses da sociedade.
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8 DA AUDIENCIA PUBLICA COMO PROCEDIMENTO DE CONTROLE SOCIAL

A realidade administrativa sofre o influxo de transformacgdes sociais que podem ser
percebidas, com maior facilidade, a partir de um processo dialégico em que a participacdo do
cidaddo, como decorréncia dos principios democrético e republicano, garanta a realiza¢do das
suas atividades. A Teoria Discursiva possibilita explicar porque a legitimidade e aceitacdo do
poder na Contemporaneidade devem se dar em face da racionalidade do discurso ja que a
prevaléncia da melhor razdo, obtida por meio do consenso, possibilita incorporar as principais
preocupacles sociais e submeté-las as criticas, por meio de um procedimento que assegure 0
exercicio do direito de participacdo pelo cidaddo. A abertura do Estado ao dialogo permite a
sociedade o seu controle e fiscalizacdo, em conformidade com os principios constitucionais,
demonstrando que as manifestacGes da soberania popular ndo se restringem mais as formas
tradicionais e que o exercicio do poder pelo povo pode se dar, da mesma forma, através do
controle social e de outras conexdes com a soberania popular, como 0 uso dos meios de

comunicacdo como modo de manter um canal aberto com os administrados e o Terceiro Setor.

8.1 Legitimidade e aceitacdo do poder em face da racionalidade do discurso

A Teoria do Discurso pode ser utilizada para esclarecer como o controle social da
Administracdo Publica pode se realizado por meio das audiéncias publicas.

Por pressupor igualdade de oportunidades no &mbito do discurso, bem como a escolha
do melhor argumento, dentro do debate publico racionalmente orientado, a aplicacdo dessa
teoria encontra respaldo nos principios democratico e republicano.

Como a democracia, na Contemporaneidade, sé pode ser compreendida a partir da ideia
da tolerancia (pois em sociedades plurais desenvolvem-se praticas politicas que respeitam a
cidadania e, consequentemente, os direitos e garantias individuais), a igualdade de
oportunidades se encontra ligada ndo apenas a possibilidade de participacdo, mas, do mesmo
modo, a utilizacdo do argumento racionalmente considerado.

Por sua vez, como a construcdo da identidade de um povo ao longo da sua historia se
relaciona com a possibilidade de participacdo, a medida em que aumenta a sensacao de
pertencimento do cidaddo a sua comunidade, gradativamente, também cresce sua
responsabilidade com o trato da coisa publica. Surgem, entdo, praticas sociais que reclamam
inclusdo e compete ao Direito orientar essas praticas, como fruto de processos comunicativos

livres em condicGes ideais de discurso.
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A prevaléncia da melhor razéo, consensualmente obtida (HABERMAS, 2003), constitui
instrumento apto a realizar o controle social; pois a tomada de decisdes, no &mbito de um Estado
Democratico de Direito, ndo pode basear-se em um argumento de autoridade, mas partir de uma
perspectiva inclusiva (WALZER, 1997; 1999). A legitimidade e aceitacdo do poder se ddo em
face da racionalidade do discurso.

Na Teoria do Discurso, entretanto, essa melhor razdo ndo se encontra presa ao
argumento majoritario, mas ao melhor argumento (assim considerado por melhor resistir as

criticas). E o que também nos explica Marcelo Campos Galuppo:

No discurso, o convencimento ¢ condicionado pela “’coagdo do melhor
argumento’’, no sentido de que sua racionalidade consiste na
submisséo racional ao melhor argumento. Nao se pode abrir méo do
melhor argumento e deixar de acata-lo sem deixar de ser “’racional’’
no discurso. SO se pode fazé-lo, portanto, recorrendo-se a acao
estratégica. A racionalidade da propria argumentacao esta assentada
em se acatar o melhor argumento (ou seja, aquele que possui melhores
razbes para resistir as criticas opostas), e quem entra em um discurso
assume pragmaticamente a obrigacdo elocuciondria de acata-lo. Por
“melhor argumento’’ devemos entender aquele que melhor resiste as
criticas levantadas pelos outros envolvidos no discurso, o que significa
dizer que a determinacgdo de qual seja 0 melhor argumento s6 pode ser
apresentada no préprio discurso, pragmaticamente, e ndo de maneira
absoluta e prévia a comunicacao estabelecida na comunidade real de
comunicacdo. Como lembra Habermas, o que seja uma “boa razdo’’
deverd ser decidido na prépria argumentacdo (Habermas, 1996 b:50).
Portanto, ndo devemos pensar em algo como “’idealismo’’ ou uma
“ontologiza¢do’’ do  melhor  argumento. Os  argumentos
“temporariamente’’ tidos por ‘“melhores’’, sobretudo em sua
sociedade pluralista, podem ser revistos diante de novos argumentos
que resistam “as criticas opostas de maneira ainda melhor
(GALUPPO, 2002, p. 131).

As préticas discursivas pressupdem uma posicao de abertura perante os administrados
(e, para tanto, a manutencéo de canais abertos de comunicacao se afigura essencial), tanto no
sentido de incorporar as preocupagOes surgidas diante dos fatos constatados, como no de
abstrair novos sentidos a partir do processo dialético de transformacéo social.

A realizacdo do controle social implica, por sua vez, na adoc¢do de um procedimento que
possibilite o exercicio do direito de participacdo pelo cidaddo, o qual € reflexo de uma abertura
do Estado ao dialogo provocada pela afirmacédo da identidade de determinado povo como fruto
de um processo histérico. Como resultado desse processo, constroi-se o conhecimento baseado

na escolha do melhor argumento, apés o debate publico racionalmente orientado.
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8.2 Da audiéncia publica como procedimento de controle social no Estado de Minas
Gerais

A Lei Delegada Estadual n° 05/85 prevé, no seu artigo 88, a audiéncia publica como
uma das formas de controle democratico da Administracdo Estadual (MINAS GERAIS, 1985).

A Lei Estadual n° 14.184/02, Lei do Processo Administrativo Estadual, previu, da
mesma forma, no seu artigo 31, a possibilidade de consulta publica para manifestacdo de
terceiros quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral (MINAS GERAIS,
2002).

8.3 Da observancia aos principios constitucionais da Administracdo garantida através
das audiéncias publicas

E preciso ressaltar que as audiéncias publicas obedecem aos principios da
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no artigo 37 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988).

Cristina Andrade Melo, ao defender audiéncia publica como contributo a imparcialidade
estatal (além de observar outros principios constitucionais da Administracdo) considera ‘’o
processo administrativo das audiéncias pablicas como um encadeamento de atos que concede
ao administrador a oportunidade de ponderar todos os interesses relevantes e excluir 0s
irrelevantes para a concretizacdo do poder decisério da Administracao Publica (MELO, 2012,
p. 304).

Assim, a oitiva e participacdo do cidaddo em suas diversas formas durante as audiéncias
publicas possui um caréater dialético do qual ndo se pode prescindir.

A impossibilidade de um modelo de Administracdo Publica embasado na centralizacdo
e pouco aberto a participacdo popular decorre da propria nocao de res publica (coisa publica),
que implica na assuncdo de responsabilidade pela sociedade do tratamento das questdes ligadas
a esfera pablica.

Sob esta Otica, o controle social é procedimento extremamente importante a
Administracdo Publica na formulacdo e execucao de politicas publicas.

Mas o controle social é, sobretudo, instrumento essencial no desenvolvimento de uma
sociedade republicana, pois a participagdo e a unido representam um contraponto a
centralizacdo do poder. Garante, inclusive, o respeito a pluralidade de ideias como elemento
essencial para a manutencdo do sentimento de pertencimento e responsabilidade dentro de uma

comunidade.
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8.4 Do controle social como instrumento ligado ao exercicio da soberania popular

8.4.1 Da soberania popular

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil nos remete a um conceito de soberania
popular que se identifica com o de direitos politicos quando, no seu artigo 14 estabelece como
instrumentos tradicionais da soberania popular o sufragio universal e o voto direto e secreto
para todos; o plebiscito, referendo e iniciativa popular, conforme previstos em lei (BRASIL,
1988).

Como apontado por Leticia Bicalho Canédo (2010), o sufragio universal e o voto direto
e secreto para todos representam uma conquista da redemocratizacao, que eliminou todas as
discriminagdes relacionadas ao exercicio do direito de voto, bem como permitiu o
fortalecimento da Justica Eleitoral visando aprimorar o exercicio dos direitos politicos.

Pedro Lenza (2009), por sua vez, ao colocar o direito de sufragio no nucleo dos direitos
politicos, esclarece que o seu exercicio ‘’se caracteriza tanto pela capacidade eleitoral ativa
(direito de votar, capacidade de ser eleitor, alistabilidade) como pela capacidade eleitoral
passiva (direito de ser votado, elegibilidade)’’ (LENZA, Pedro, 2009, p. 786).

Acerca do projeto de lei de iniciativa popular, o autor o define “’como uma forma direta
de exercicio do poder (que emana do povo- art. 1°, paragrafo Unico), sem o intermédio de
representantes, através da apresentacdo de projeto de lei, dando —se inicio ao processo
legislativo de formagdo da lei’’. (LENZA, Pedro, 2009, p. 392).

Quanto ao plebiscito, referendo e iniciativa popular, a Lei n°9.709/98 (BRASIL, 1998),
regulamentando “’a execugdo do disposto nos incisos I, Il e 111 do artigo 14 da Constituigcéo
Federal’’, dispds acerca do rito a ser adotado, bem como diferenciou os institutos, ao prever
que o plebiscito é realizado antes e que o referendo € realizado apds o ato administrativo ou
legislativo, visando sua confirmacdo ou ndo (artigo 2°). Estabeleceu, ainda, a forma como deve
se dar a apresentagé@o do projeto de lei de iniciativa popular.

O exercicio do direito de participagdo, por ir além dos direitos politicos previstos no
artigo 14 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), ndo se encontra
elencado no rol do referido artigo, mas, da forma, constitui uma forma de expressdo da

soberania popular como decorréncia da expansao do conceito de cidadania.
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8.4.1.1 Da participacdo como forma de exercicio da soberania popular

Entretanto, o controle pelo cidaddo sobre o processo politico ndo se restringe ao
exercicio da soberania popular por meio dos seus instrumentos tradicionais, pois, na
Contemporaneidade, a cidadania assumiu um papel ativo e transformador.

A ideia de cidadania relacionada apenas ao exercicio dos direitos politicos em seu
aspecto restrito (votar e ser votado) € oriunda do processo revolucionario inglés do século XVII
e do que se denominou inicio de uma Era dos Direitos (BOBBIO, 1992) apds a edicdo da Bill
of Rigths e da conquista pelos cidaddos ingleses ndo apenas de direitos politicos, mas,
principalmente, de direitos e garantias individuais. Consolidou-se no século XVIII, com as
Revolucdes Americana e Francesa, quando erigiu-se uma concepcao de igualdade formal.

Entretanto, na segunda metade do século XX, a cidadania se expandiria para 0s campos
social, econdmico, cultural e ambiental, reclamando formas de participa¢do mais préximas da
realidade administrativa. Os direitos politicos passam a ser compreendidos como direitos de
votar e ser votado, fiscalizar o processo eleitoral e participar das decisfes relacionadas a
Administracdo Publica (SAMPAIO, 2003).

Especialmente na seara dos direitos difusos, a participacao dos cidadaos tem se dado de
forma mais incisiva, através da realizacao das audiéncias publicas e da contribuicdo do Terceiro
Setor, para citar os melhores exemplos dessa aproximacao.

Portanto, da préopria expansdo do conceito de cidadania e do que se passou a entender
como formas de expressdo do exercicio da soberania popular, decorre o direito de participacéo,
e, portanto, de inclusdo nos processos decisérios que versam sobre a administragdo publica. E
como as manifestacdes da soberania popular ja ndo se restringem mais as formas tradicionais,
a legitimidade e a aceitacdo do poder s6 podem ser inferidas a partir da racionalidade do

discurso.

8.4.2 Da importancia do controle social como expressao do direito de participagdo

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabeleceu, no inciso Il do artigo 1°,
que a cidadania é um dos dos fundamentos da Republica (BRASIL, 1988). Por sua vez, 0
paragrafo unico do referido artigo previu, expressamente, que ‘’0 poder emana do povo, que 0

exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢dao’’

(BRASIL, 1988).
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O exercicio do poder pelo povo pressupde sua responsabilidade na conducdo dos seus
interesses e uma postura proativa, por meio do controle das acGes governamentais, pela adogéo
de praticas altruistas e sua influéncia nos processos decisorios. Nesse sentido, o controle social
€ um instrumento do direito de participacao

Assim, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabeleceu mecanismos de
fiscalizacéo, controle e pedido de reviséo pela via administrativa e judicial dos atos praticados
pela Administracdo Publica (conforme previsto nos incisos XXXII, XXXIV, XXXV, LV,
LXVII, LXIX, LXX LXXI, LXXI, LXXII, LXXVII, LXXVIII do artigo 5 ©, incisos | a IlI
do83°e §4°do artigo 37, 8 2° do artigo 74, inciso |11 do § 4 ° do artigo 103-B, inciso Il do
§ 2 °do artigo 130-A) (BRASIL, 1988).

Previu, da mesma forma, a possibilidade de colaboracdo dos cidaddos com a
Administracdo na tutela dos direitos difusos (8§ 1° do artigo 215, caput do artigo 216, caput do
artigo 225) (BRASIL, 1988).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil permite, ainda, com base nos
principios democratico e republicano (artigo 1°), bem como lastreado nos principios da
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (caput do artigo 37), a implementacédo de
uma Administracdo Dialdgica. Por meio da comunicagdo entre o administrado e o gestor, a
colaboracdo do cidaddo permite a Administracdo Publica modificar sua prépria realidade,
tornando-a mais transparente, prevenindo e corrigindo erros, bem como praticando atos que
visam, efetivamente, a realizacdo do bem comum.

Durante muito tempo, entendeu-se, entretanto, que o controle da Administracédo Publica
se encontrava restrito as formas tradicionais de exercicio da soberania popular. A respeito da
evolucdo do controle social, recorremos as li¢coes de José dos Santos Carvalho Filho (2009):

Modernamente, as normas juridicas, tanto constitucionais quanto
legais, tém contemplado a possibilidade de ser exercido controle do
Poder Puablico, em qualquer de suas fungdes, por segmentos
oriundos da sociedade. E o que se configura como controle social,
assim denominado justamente por ser uma forma de controle
exdgeno do Poder Publico nascido das diversas demandas dos
grupos sociais.

Cuida-se, sem duvida, de poderoso instrumento democratico,
permitindo a efetiva participacao dos cidaddos em geral no processo
de exercicio do poder. E bem de ver, no entanto, que, conquanto
semelhante modalidade de controle se venha revelando apenas
incipiente, ja se vislumbra a existéncia de mecanismos juridicos que,
gradativamente, vao inserindo a vontade social como fator de
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avaliacdo para a criacdo, o desenvolvimento e as metas a serem
alcancadas no &mbito de algumas politicas publicas.

Em relacdo a funcdo legislativa, é tradicional o instrumento da
iniciativa popular (art. 61, § 2° CF), muito embora ndo seja
empregado com a frequéncia proporcional a quantidade de
propostas legislativas exigidas pelas inUmeras demandas sociais.

A ampliacé@o do controle social, entretanto, tem incidido de forma
mais expressiva sobre a fungdo administrativa, ou seja, sobre o
Estado- Administracdo. A Constituicdo preveé, por exemplo, a edicdo
de lei que regule as formas de participagdo do usuario na
administragdo direta e indireta (art. 37, 83°.). O mesmo sucede em
relacdo as acdes e servigos de salde, cujo sistema deve admitir a
participacdo da comunidade (art. 198, Ill, CF). A participacéo
social é também prevista no sistema da seguridade social, ao qual
se deve conferir carater democratico e co- gestdo entre
Administragéo e administrados (art. 194, VII).

Em sede infraconstitucional, a legislacdo também tem voltado suas
atencdes para o controle social. A guisa de exemplo, a Lei n°10.257/
2001 (Estatuto da Cidade) inclui, dentre os objetivos da politica
urbana, a gestao democréatica com a participacdo das comunidades
na formulacdo, execucdo e acompanhamento dos planos de
desenvolvimento urbano (art. 2°, 11). A Lei n®11.445/ 2007 expressa,
como principio, o controle social (art. 2°., X) que define como sendo
0S mecanismos que garantem a sociedade informacgdes e
participacdo na formulagdo, planejamento e avaliacéo dos servicos
de saneamento basico (art. 3°, V). A Lei n°9784/ 99, que regula o
processo administrativo federal, admite, em situacdes de interesse
geral, a consulta publica (art. 31) e a audiéncia publica (art. 32),
instrumentos relevantes de controle social e participacédo
comunitaria nas atividades da Administracao.

A efetivacdo do controle social pode ocorrer basicamente de duas
formas. De um lado, o controle natural, executado diretamente pelas
comunidades, quer através dos proprios individuos que as integram,
quer por meio de entidades representativas como associacoes,
fundacdes, sindicatos e outras pessoas do terceiro setor. De outro, 0
controle institucional, exercido por entidades e érgdos do Poder
Plblico instituidos para a defesa dos interesses gerais da
coletividade, como é o caso do Ministério Publico, dos Procons, da
Defensoria Publica, dos 6rgédos de ouvidoria e outros do género.
Os exemplos significativos acima mencionados demonstram o
processo de evolugao do controle social, como meio democratico de
participacdo da sociedade na gestdo do interesse publico. Trata-se,
com efeito, de um processo em que cada etapa representa um fator
de ampliacdo desse tipo de controle. Urge, entretanto, que o Poder
Publico reduza cada vez mais sua postura de imposi¢do vertical,
admitindo a co- gestdo comunitaria das atividades de interesse
coletivo, e que a sociedade também se organize para realcar a
expressao de sua vontade e a indicagéo de suas demandas, fazendo-
se ouvir e respeitar no ambito dos poderes estatais. (FILHO, José
dos Santos Carvalho, 2009, p. 902-903)
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No campo do Direito Comparado, como resultado da *’crescente intervengao e atividade
do Estado’’, Agustin Gordillo (1977) entende necessaria a criagdo de novos mecanismos de
controle social, entre os quais destaca a experiéncia bem sucedida do Ombudsman nérdico-
saxdo (GORDILLO, 1977, p. 47-48).

Portanto, conforme salientado por José dos Santos Carvalho Filho (2009), o controle
exogeno exercido sobre o Poder Publico pode se dar por vérias formas, inclusive, por meio do
controle social, ndo sendo muito ressaltar a acentuada importancia do controle institucional

exercido por 6rgdos como os Ministérios Publicos e as Ouvidorias.

8.4.3 Outras conexdes com a soberania popular

8.4.3.1 O uso dos meios de comunicacdo como forma de manter um canal aberto com a

sociedade

Um didlogo com o administrado pressupde a manutencdo de um canal aberto com a
sociedade, a fim de que, através do processo dialético de interacdo com a realidade
administrativa, se torne possivel avaliar a corre¢cdo dos passos dados pela Administracdo
Publica.

Na atualidade, o poder ndo se sustenta por si mesmo. Manuel Castells (2015), em sua
obra ’O poder da Comunica¢do’’ demonstra claramente isso ao enunciar que: O que as
pessoas pensam sobre as instituicbes sob as quais vivem e como elas se relacionam com a
cultura de sua economia e de sua sociedade definem de quem é o poder que pode ser exercido
e como ele pode ser exercido’” (CASTELLS, Manuel, 2015, p. 471).

De tal modo, considerando que as informacGes se encontram diluidas em redes de
comunicacdo e que o Estado precisa de ter acesso a elas para exercer de modo mais eficaz suas
atividades, faz-se imprescindivel sua participacio nestas redes. E, através delas, inclusive, que
se torna possivel ao Estado comunicar-se com o processo de transformacao social, garantir a
transparéncia das suas acOes e disponibilizar, com maior facilidade, o acesso das informacdes

de caréater publico aos administrados.
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8.4.3.2 O Terceiro Setor

A soberania popular ja ndo se encontra mais limitada a esfera dos direitos politicos. Uma
cidadania em expansdo tornou possivel uma série de iniciativas no sentido de proporcionar uma
maior interagédo entre o particular e o Estado.

Nesse ambito, destaca-se o Terceiro Setor, cujo fomento néo pode ser desconsiderado
pela Administracido Plblica. E no plano de um Estado estratégico, que pretende o
aperfeicoamento continuo de suas politicas publicas que se situa a interacdo das organizacoes

ndo governamentais, dos movimentos populares e sociais e 0 voluntariado em geral.
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9 DO PLANO MINEIRO DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO

A gestdo democratica do orcamento estadual possui origens nas transformacdes ocorridas
no conceito de direitos fundamentais apés a Modernidade que resultaram na afirmacéo do
pluralismo, demonstrando que a partir do respeito a diferenca se torna possivel garantir a
coexisténcia pacifica no &mbito das comunidades. A formacdo da identidade nacional e mineira
surgiu como uma necessidade de auto certificacdo, ap6s a crise ocorrida nos paradigmas da
Modernidade, que provocou o rompimento com os padrdes da Metropole. Permitiu, ao mesmo
tempo, a relativizagdo dos conceitos e a refutacdo do conhecimento adquirido, bem como o
desenvolvimento de um constitucionalismo proprio e o o desenvolvimento de uma cidadania
inclusiva baseada na preservacdo da cultura e da identidade mineiras. A obtencdo de normas
que se legitimem por meio do consenso e pela obediéncia a um procedimento por possuir um
carater comunitario, procedimental e democratico, justifica a utilizacdo das audiéncias publicas
como procedimento de controle social adequado para o exercicio do direito de participacdo do
cidaddo. O controle social da gestdo orcamentario- financeira estadual, por meio das audiéncias
publicas, além de possuir bases constitucionais e legais solidas, contribui para a Administracdo
Publica do Estado, pois as prioridades orcamentérias sdo definidas dentro de um debate
racionalmente orientado, que tem o objetivo de produzir um conhecimento cientifico que possa

subsidiar a elaboracdo de politicas publicas democraticas e eficientes.

9.1 Origens

9.1.1 Como o dialogo e o republicanismo foram albergados pelo texto constitucional

mineiro.

A Republica e a Democracia na Contemporaneidade ndo representam o resultado de um
processo de desenvolvimento iniciado na Antiguidade. Constituem um fendmeno novo, mas,
ndo obstante, ndo hd como compreendé-lo sem uma visdo panoramica acerca da intervencéo
humana e de como ela transformou a historia.

A possibilidade dos cidaddos governarem a si mesmos, hodiernamente, encontra-se
ligada a igualdade de oportunidades.

Para Walzer (2003), quando a cultura de uma comunidade ndo fornece as bases para a
distribuicdo dos bens sociais incorre-se em tirania, pois € ela quem fornece os significados

desses bens em um determinado momento histdrico. A comunidade politica é o cenario de onde
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se extraem significados comuns que conduzirdo a forma como deverdo ser distribuidos os bens
no d&mbito de uma sociedade.

Haberle (1997), por sua vez, retoma o projeto de sociedade aberta defendido por Popper.
Como o crescimento do conhecimento advém da sua propria possibilidade de refutacdo, os
significados dos bens advém do constante desenvolvimento do seu contedo como resultado
das experiéncias vividas por uma comunidade ao longo da sua historia. E na comunidade
politica que a construcdo dos valores se da de forma iterativa entre Estado e sociedade, com
respeito ao pluralismo e o acesso a informacédo, em uma realidade aonde o dominio da técnica
ndo permite o alijamento dos cidad&os dos processos decisorios.

Ja Habermas (2003) vé na construcdo da razdo publica consensualmente obtida através
de processos comunicativos permeados pela igualdade a possibilidade de entendimento acerca
dos interesses comuns da comunidade. A linguagem é o meio que possibilita ao ser humano
inserir-se na sociedade em um contexto de transformacao social. Distor¢des que comprometam
0 intercambio de informacgdes e a possibilidade de participacdo nas discussdes constituem
Obices a escolha do argumento que traduza os reais interesses da comunidade.

Em singela andlise, tentou-se ressaltar como existem lagos intrinsecos entre o
comunitarismo e a adocdo de um procedimento que viabilize o direito de participacdo dos
cidaddos nas comunidades politicas. E que, mesmo na Antiguidade, ndo era possivel o exercicio
do direito de participacdo sem liberdade.

Por sua vez, no seio do constitucionalismo mineiro, existe o espirito de liberdade. Suas
bases se encontram no movimento inconfidente que, inspirado na tradicdo e no inconformismo
de um povo subjugado, desejava libertar-se da Metrépole. A auséncia de referéncias, reflexo
das inquietacdes da Modernidade e pelo distanciamento dos padrbes da Metrépole provocou
uma necessidade de auto certificacdo pelo povo mineiro. A arte, assim como a politica mineira
passaram a refletir esta inquietacdo, cujo apice foi a Inconfidéncia Mineira.

A Inconfidéncia Mineira possui, notadamente, forte influéncia do lluminismo e dos
ideais que eclodiram na Revolucao Francesa. Do Iluminismo que, ao propor a emancipacao do
homem através do uso da razdo, tinha por objetivo livrar a humanidade das amarras de um
passado condicionante. Da Revolugdo Francesa, que propunha o desenvolvimento de uma
comunidade que fosse um espaco de liberdade e de igualdade inclusiva, expressa no dever de
solidariedade entre os cidad&os.

Da mesma forma, o movimento inconfidente propunha o uso da razéo a fim de permitir
que a Colénia se libertasse da Metropole. Nesse caso, 0 vazio gerado pela auséncia de padrbes

foi preenchido por uma sensagéo de pertencimento. Dai se infere que existe uma tradigdo no
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Estado de Minas Gerais que resultou na construcdo da identidade de uma comunidade que
desejava escrever sua propria histdria.

Inspirado nessa sensacdo de pertencimento e nos ideais de liberdade, igualdade e
fraternidade surgidos no seio da Revolugdo Francesa, o constitucionalismo mineiro se
consolidou. O preambulo da Constituicdo do Estado de Minas Gerais de 1989 albergou esses

valores, ao dispor que:

NOs, representantes do Estado de Minas Gerais, fiéis aos ideais de
liberdade de sua tradicéo, reunidos em Assembleia Constituinte, com o
propoésito de instituir ordem juridica autbnoma, que, com base nas
aspiracGes dos mineiros, consolide os principios estabelecidos na
Constituicdo da Republica, promova a descentralizacdo do poder e
assegure o seu controle pelos cidadaos, garanta o direito de todos a
cidadania plena, ao desenvolvimento e & uma vida, numa sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceito, fundada na justica social,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constituicéo
(MINAS GERAIIS, 1989).

Com espirito nitidamente republicano, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais
demonstra, claramente, seu proposito agregador, ao estabelecer que o poder devera ser
descentralizado e que seu controle pertence aos cidadaos mineiros. Uma proposta de dialogo
entre a Administracdo e administrado se encontra expressa no texto do seu preambulo. Nao
obstante, a Constituicdo Mineira repete, no § 1° do seu artigo 1°, o previsto na Constituicao
Federal: “’Todo o poder do Estado emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos da Constituicdo da Republica e desta Constitui¢do’” (MINAS
GERAIS, 1989).

Ademais, o texto constitucional mineiro, se voltando contra uma segregacao histérica,
expressa preocupagdo com o exercicio de uma cidadania inclusiva (por meio da defesa do
pluralismo) ao prever, no seu artigo 2° que um dos objetivos prioritarios do Estado é:

Xl- desenvolver e fortalecer, junto aos cidadaos e aos grupos sociais,
0s sentimentos de pertinéncia a comunidade mineira em favor da
preservacdo da unidade geografica de Minas Gerais e de sua
identidade social, cultural, politica e histérica. (MINAS GERAIS,
1989)

O abrigo da memoria mineira, da mesma forma, foi preservado pela Constituicdo

Estadual. Nos artigos 207, 208 e 209, ha o expresso reconhecimento da importancia do
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patrimonio cultural mineiro e da colaboragdo dos cidaddos em sua preservacdo (MINAS
GERAIS, 1989).

A preservacdo da cultura e da identidade mineiras sob o influxo do pluralismo
possibilita superar a segregacdo e permite o alinhamento da sociedade. Ao preservar 0S
interesses e valores de uma comunidade que se auto certificou através da construcdo da sua
tradicdo, cria, a0 mesmo tempo, condigdes para a consolidagdo do dever de solidariedade e o

respeito aos direitos e garantias individuais. Tal como destacado por Habermas (1998):

Ao tornarmos nossas experiéncias passadas, orientando-as para o
futuro, o presente auténtico afirma-se como lugar de preservacao de
tradicOes e inovacao, simultaneamente, ndo sendo possivel uma sem a
outra e fundindo-se ambas na objectividade de um contexto de histdria
de recepcdo (HABERMAS, Jurgen, 1998, p. 24).

9.1.2 Previsdo constitucional e legal

O artigo 231 da Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS, 1989), estabelece a obrigacao
de fomento do desenvolvimento econdmico por meio do Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado.

A Emenda a Constituicdo Estadual n® 12/1994, por sua vez, inseriu 0 § 5° no artigo 157,
dispondo que, para subsidiar a elaborag¢éo do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, do
Plano Plurianual de A¢do Governamental e da proposta orcamentaria anual, a Assembleia
Legislativa deveria sistematizar e priorizar, em audiéncia publica regional, realizada a cada dois
anos, as propostas resultantes das audiéncias publicas municipais realizadas pelos poderes
publicos locais, nos termos de regulamentacdo (MINAS GERAIS, 1994). Aludido dispositivo
foi alterado com o advento da Emenda a Constituicdo Estadual n°® 25/1997 para excluir a
necessidade de realizagdo a cada dois anos e disp0s que as audiéncias publicas deveriam ser
realizadas por comissfes da Assembléia Legislativa, em matéria de sua competéncia, observada
a disponibilidade orcamentaria (MINAS GERAIS, 1997).

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado foi regulamentado pelas leis estaduais
n® 10.628/92 (MINAS GERAIS, 1992) e n° 12.051/1995 (MINAS GERAIS, 1995), com a
criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico, responsavel pela sua proposicéo,
acompanhamento e execucdo, bem como pela fixagdo das diretrizes, dos objetivos do plano
plurianual e dos programas regionais e setoriais.

Ja a realizacdo de audiéncias publicas regionais pela Assembléia Legislativa foi
regulamentada pela Lei Estadual n® 11.745/1995 (MINAS GERAIS, 1995), pela Resolucdo n°
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5.117/1992 (MINAS GERAIS, 1992) e pela Deliberagdo n° 1.026/1994 (MINAS GERAIS,
1994).

9.2 Do exemplo dos Municipios

A conexdo entre o controle social exercido durante a eleicdo de prioridades
orcamentarias e a realizacdo de objetivos definidos pela Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil de 1988, ao tratar da Ordem Econdmica e Financeira, resta clara no caso dos

Municipios. Ao tratar da politica urbana, o caput do artigo 182 definiu que:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e
garantir o bem- estar de seus habitantes. (BRASIL, 1988)

A Lei Federal n° 10.257/01, denominada ‘’Estatuto da Cidade’’, ao regulamentar os
artigos 182 e 183 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988) prevé,
entre os instrumentos da politica urbana, a gestdo orcamentéria participativa (alinea f do inciso
I11 do art. 4° (BRASIL, 2001). Os artigos 43 e 44 dispdem, ainda, sobre a gestdo democréatica
da cidade, atraves da realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas (BRASIL, 2001).

O artigo 45 é mais incisivo, ao prever que:

Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas incluirdo obrigatdria e significativa participacdo da populacéo
e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno
exercicio da cidadania. (BRASIL, 2001)

A participacdo do cidaddo na elaboracdo do orcamento publico dos Municipios
relaciona-se diretamente com a persecucdo pela sociedade de meios para a concretizagdo de
direitos fundamentais previstos na Constituicdo. A realizacdo de tais objetivos, por desiderato
constitucional, encontra-se atrelada a realizacdo da politica urbana que, conforme previsto no
caput do artigo 182 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil “’tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus
habitantes’” (BRASIL, 1988).
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9.3 Do conteudo: do planejamento realizado por meio do Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado

A implantacdo do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado n&o pode ser resumida
no seu aspecto de fomento. Este, além de fundamentar-se no artigo 231 da Constituicéo
Estadual (MINAS GERAIS, 1989), ampara-se, da mesma forma, nos principios que regem a
Ordem Econdmica e Financeira previstos na Constituicdo Federal, nos fundamentos do Estado
Democrético de Direito e visa atender aos objetivos da Republica Federativa do Brasil.

Os objetivos do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado se encontram previstos
no artigo 231 da Constitui¢do Estadual (MINAS GERAIS, 1989), ao estabelecer que:

O Estado, para fomentar o desenvolvimento econémico, observados 0s
principios da Constituicdo da Republica e os desta Constituicao,
estabelecerd e executard o Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado, que serd proposto pelo Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social e aprovado em lei.
§ 1° Na composicao do Conselho sera assegurada a participacdo da
sociedade civil.
8§ 2°. O plano tera, entre outros, 0s seguintes objetivos:

- o0 desenvolvimento socioecondmico integrado do Estado;

- a racionalizacéo e a coordenacéo das ac¢oes de Governo;

I1I- o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV-  aexpansdo social do mercado consumidor;

V- a superacao das desigualdades sociais e regionais do Estado;

VI-  aexpansdo do mercado de trabalho;

VII- o desenvolvimento dos Municipios de escassas condi¢cfes de
propulsdo socioecondmica;

VIII- o desenvolvimento tecnol6gico do Estado.

8 3° Na fixacdo das diretrizes para a consecucdo dos objetivos
previstos no paragrafo anterior, deve o Estado respeitar e preservar
os valores culturais.

8 4° O planejamento governamental tera carater indicativo para o
setor privado. (MINAS GERAIS, 1989)

A realizacdo desses objetivos se da por meio do planejamento de a¢cdes governamentais
visando a definicdo de metas e prioridades que passam a vincular a Administracdo Publica
Estadual ja que o planejamento € apenas indicativo para o setor privado.

Permitir um ciclo prolongado de desenvolvimento econdmico e social sustentavel,
proporcionando as condic¢des estruturantes para tanto, através da reducdo das desigualdades
regionais do Estado, é o principal objetivo do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado.

A Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS, 1989) incorpora o Plano Mineiro de

Desenvolvimento Integrado ao ciclo orcamentario ao prever sua articulagdo com a Lei de
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Diretrizes Orcamentarias, o Plano Plurianual de Acgdo Governamental e a Lei Diretrizes
Orcamentarias, visando a integracdo dos instrumentos de planejamento, orgcamento e gestdo da
administracao publica estadual.

O conteddo do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado referente ao periodo de
2016-2027 se encontra na Lei 21.967 de 2016 (MINAS GERAIS, 2016) e se encontra
organizado em trés volumes, que consolidam um conjunto de escolhas realizadas com o intuito
de incentivar o desenvolvimento do Estado em todas as areas da acdo governamental.

No primeiro volume, estdo as bases de referéncia do plano. Nele ha uma descri¢do da
situacdo em que se encontra o Estado, sua evolugdo nas areas industrial, tecnoldgica e regional
e a estrutura do plano, que estabelece a estratégia de desenvolvimento do Estado e se encontra
dividido em cinco eixos finalisticos de acdo governamental e um eixo de suporte a
administracdo publica (desenvolvimento produtivo, cientifico e tecnoldgico; infraestrutura e
logistica; salde e protecdo social; seguranca publica; educacdo e cultura; e governo), que
incorporaram as dimensbes de participagdo social, do desenvolvimento de pessoas, de
sustentabilidade fiscal, do modelo de gestdo e da sustentabilidade territorial na formulacéo de
suas respectivas politicas publicas.

No segundo volume, ha um diagnéstico dos setores do governo, de modo a identificar
os setores aonde houve evolugdo, bem como fatores criticos, diretrizes e tendéncias de cada
setor.

No terceiro volume, sdo apresentados os perfis dos dezessete territorios do Estado
criados com o advento do Decreto Estadual n°® 46.774/15 (MINAS GERAIS, 2015), os quais
foram separados por eixos de desenvolvimento, bem como as demandas sociais priorizadas por

participantes em audiéncias publicas.

9.4 Da execugao:

9.4.1 Da programacéo orcamentario-financeira estadual em conformidade com o Plano

Mineiro de Desenvolvimento Integrado

Como no ambito federal, o planejamento das a¢bes governamentais estaduais se
instrumentaliza por meio da definicdo de metas e prioridades previstas, principalmente, no
Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias, observando-se, entretanto, que o
pardgrafo Unico do artigo 154 da Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS, 1989) estabelece
que o plano plurianual e os programas estaduais, regionais e setoriais deverdo ser elaborados

em consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado.



72

9.4.2 Da participacao dos cidadaos na defini¢ao de prioridades

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988) nada disp6s sobre a
gestdo democrética do orcamento publico dos Estados. Essa iniciativa se extrai dos principios
democratico e republicano e se encontra inserida dentro da concepcdo de uma administracao
publica dialdgica. Garante-se, também, a participacdo do cidaddo na gestdo da coisa publica
estadual com base nos principios da impessoalidade, moralidade, eficiéncia e, principalmente,
da publicidade, bem como do seu principio correlato, o da transparéncia.

Né&o obstante, como ressaltado, no Estado de Minas Gerais o direito de participagéo dos
cidaddos se encontra previsto tanto na Constituicdo quanto na legislacdo estadual. Da mesma
forma, essa participacdo tem por objetivo garantir a realizacdo dos principios da Ordem
Econbmica e Financeira e a realizacdo dos objetivos fundamentais da Republica e do Estado.

Com a participacdo do cidaddo, permite-se a elaboracdo de politicas publicas voltadas a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo; a reducéo das desigualdades sociais e regionais e a promoc¢ao do bem de todos,

sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagé&o.

9.4.3 Como o direito de participacdo vem sendo facultado ao cidaddo mineiro. Dos dados

estatisticos acerca da participacdo dos cidaddos

A participagdo dos cidaddos por meio das audiéncias publicas vem sendo facultada
desde 2008.

Diversas Leis de Diretrizes Orcamentarias, Leis Estaduais n°® 17.710/08 (MINAS
GERAIS, 2008), n° 18.313/09 (MINAS GERAIS, 2009), n® 19.099/10 (MINAS GERAIS,
2010) trouxeram essa previsdo; assim como as Leis de Revisdo do Plano Plurianual de Acéo
Governamental, Leis Estaduais n® 18.694/10 (MINAS GERAIS, 2010), n® 19.417/11 (MINAS
GERAIS, 2011), n® 20.626/13 (MINAS GERAIS, 2013), n® 21.149/14 (MINAS GERAIS,
2014), n® 21.694/15 (MINAS GERAIS, 2015), respectivamente.

A participacdo do cidaddo mineiro, na gestdo orgcamentéria do Estado, se encontra,
portanto, expressamente prevista nesses diplomas legais. Os dados estatisticos acerca da
participacdo dos cidaddos séo recolhidos visando a definicdo de prioridades, estruturagdo do
planejamento estatal e elaboracdo da proposta orcamentaria.

No PPAG 2016-19, também houve previsao nesse sentido.
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Quanto ao Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, ao longo do seu processo de
elaboracdo, foram realizadas audiéncias publicas nos dezessete territorios de desenvolvimento
do Estado (Foruns Regionais de Governo), com a participacdo de um numero superior a 25.000
(vinte e cinco mil) pessoas, com o propoésito de tracar um diagnostico daquelas regides a fim de
subsidiar o planejamento das agBes governamentais. Como responsaveis pela articulacéo e
coordenacgdo das audiéncias publicas participaram 530 (quinhentos e trinta) servidores do
governo, entre 0s quais secretarios, secretarios- adjuntos, subsecretarios e superintendentes,
além de 50 (cingquenta) especialistas da Fundacédo Jodo Pinheiro e da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestéo, os quais foram igualmente envolvidos de forma direta nas discussoes e

atividades de elaboragéo do plano.

9.4.4 Fundamentos tedricos para o planejamento das a¢des governamentais de forma

democratica

O planejamento das acBGes governamentais de forma democratica decorre da
possibilidade de exercicio direto do poder pelo povo e encontra-se alinhada com a ideia de uma
administracdo publica dial6gica, obediente aos principios constitucionais da Administracéo.

Para destacar a importancia do comunitarismo na construcao de decisdes igualitarias em
processos deliberativos inclusivos, tragcou-se uma breve perspectiva histérica acerca da
expansdo do conceito de cidadania, especialmente ap6s a ampliacdo dos direitos humanos,
como salientado por Piovesan (2009) e relatado por autores como Bassanez e Pinsky (2010)
para depois relacionar as concepcbes de pluralismo e liberdade existentes na
Contemporaneidade com a necessidade de adesdo a um Estado Civil que legitime o exercicio
da virtude civica e o direito de participacdo como formas de garantir um estado juridico que
ndo seja apenas constitutivo da ordem estabelecida, mas representativo dos valores existentes
em uma comunidade.

Nesse sentido, defendeu-se que, como sustentado por Kant (1991), ndo € possivel
mantermos relacdes de coexisténcia sem o amparo do Direito, mas ressalvou-se, a0 mesmo
tempo, que o contratualismo tradicional ndo se afigura suficiente para preservar essas relaces
na Contemporaneidade. Valendo-se das ideias de Taylor (2000), Habermas (2003) e Walzer
(1997), propds-se que, na Contemporaneidade, a adesdo ao estado juridico, no ambito das
sociedades democraticas, encontra sua melhor forma de expressdo quando identificada com as
referéncias histdricas e sociais da comunidade e com a protecdo ao pluralismo e que é vidvel o

exercicio do direito de participacdo mediante a adog¢do de um procedimento dialético.
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Para demonstrar como a relatividade do saber e a possibilidade de refutagdo sdo Uteis a
esses processos, bem como porque eles decorrem da formagdo da identidade comunitéria
relacionou-se a crise provocada pela relatividade dos conceitos na Modernidade (HABERMAS,
1998) com o rompimento com os padrdes da Metrépole. Explicou-se, ainda, como esse
rompimento levou a formacdo de uma identidade nacional e mineira que, com base em
referéncias histdricas e sociais, tentou resgatar valores e consolidar uma tradi¢cdo que
influenciou na construcao do constitucionalismo nacional e estadual.

Para mostrar como é possivel a adocdo de um procedimento que viabilize o direito de
participacdo, tentou-se estabelecer vinculos entre o comunitarismo e o procedimentalismo.
Embasado na andlise de Sampaio (2013) acerca da democracia deliberativa e com base nas
ideias de alguns dos seus tedricos, como Ackerman (1991), Haberle (1997) e Habermas (2003)
objetivou-se demonstrar que, tanto no comunitarismo como no procedimentalismo, a formacéo
da razdo publica se da segundo padrdes éticos existentes na comunidade que possibilitam o
exercicio desse direito.

Abordou-se a importancia do controle social realizado por meio das audiéncias publicas
para a implementacdo de uma Administracdo Publica Dialégica e buscou-se demonstrar como
elas podem ajudar no estabelecimento de politicas publicas a partir da definicdo de prioridades
orcamentarias.

Por fim, demonstrou-se que, na Republica Federativa do Brasil e no Estado de Minas
Gerais, 0 exercicio do direito de participa¢do encontra amparo nos principios democratico e
republicano, assim como o exercicio do controle social da gestdo or¢camentario- financeira
estadual por meio das audiéncias publicas. Destacou-se sua previsao na Constituicdo do Estado
e na legislagdo mineira, bem sua importancia para a formulacdo do Plano Mineiro de

Desenvolvimento Integrado.

9.4.5 Do planejamento das a¢Oes governamentais e da elaboracgdo do orgamento estadual

com base no resultado das audiéncias publicas

A simples adocdo de novos processos gerenciais em busca de maior eficiéncia, mesmo
que estes incluam um planejamento minucioso, nédo é suficiente para garantir a aceitacdo do
resultado produzido.

A fim de evitar essa frustacdo, sugere-se a participacdo, por meio das audiéncias

publicas, a fim de permitir a transposi¢do do conhecimento auferido para o &mbito legislativo
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e administrativo, produzindo-se, assim, normas juridicas que se revelem aceitaveis ao invés de
meramente impositivas.

O controle social, exercido por meio das audiéncias publicas, pode contribuir para a
gestdo do orcamento publico mineiro e, principalmente, para a implementacdo de uma
administragdo dialdgica, pois a Administragdo Publica ira se valer de argumentos socialmente
sustentaveis para a definicéo de politicas publicas.

As hipdteses levantadas durante as audiéncias publicas para a formulacao do orcamento
estatal, ao serem objeto de criticas durante os debates, revelam quais argumentos deverdo ser
utilizados para fundamentar as agdes estatais.

E 0 que ocorre na elaboragdo do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, aonde,
desde 2008, os cidaddos sdo chamados a participar, por meio de audiéncias publicas, da elei¢éo
das politicas pablicas que dizem respeito aos seus interesses, visando a discussdao do
planejamento e elaboracdo do or¢camento publico.

Nas sociedades democraticas e plurais, isso s6 se torna possivel quando realizado dentro
de um debate publico racionalmente orientado, pois nele a legitimidade e aceitacdo do poder
ndo se ddo com base em um argumento de autoridade, mas em virtude da racionalidade do
discurso adotado para a decisao.

Sendo a linguagem um elemento de coeséo social, conforme defendido por Habermas
(2003), é ela que nos permite a inser¢do nas comunidades politicas através do dialogo, por meio
do qual compartilhamos experiéncias comuns que permitirdo a constru¢do de uma identidade
comunitéria.

A fim de garantir a conciliacdo de todos os interesses divergentes existentes no ambito
de uma comunidade democrética, torna-se necessario o desenvolvimento de praticas politicas
que respeitem a ideia de cidadania e, consequentemente, os direitos e garantias individuais. A
tolerancia e o exercicio do direito de participacdo, entdo, permitem a legitimacdo de um Estado
Civil que ndo garanta apenas a realizacao de projetos egoisticos, mas o bem comunitéario.

Ao mesmo tempo, a igualdade de oportunidades se encontra ligada ndo apenas a
possibilidade de participagdo, mas, principalmente, ao fato de ter o seu argumento
racionalmente considerado.

Os Obices criados ao direito de participacdo fazem parte de um agir estratégico e
instrumental que visa a exclusdo dos cidaddos dos processos decisorios. Assim, facultar ao
maior nimero possivel de interessados a participacdo nas audiéncias publicas que definirdo as
prioridades orcamentarias se permite, em conformidade com a Teoria do Discurso de Habermas

(2003), legitimar normas juridicas que serdo produzidas visando a implementacdo de politicas
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publicas. A teoria habermasiana permite, assim, explicar porque o melhor argumento néo é,
necessariamente, 0 majoritario, mas aquele que melhor resiste as criticas em conformidade com

uma visdo democratica e pluralista.
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10 CONCLUSOES

A Constituicdo Mineira, ao prever a necessidade de descentralizacdo do poder e garantir
o direito de participacdo dos cidaddos mineiros tornou possivel o desenvolvimento de uma
cidadania inclusiva baseada na preservacao da cultura e da identidade mineiras.

A participacdo do cidaddo mineiro, no planejamento e na elaboragdo do orgamento pelo
Estado, através das audiéncias publicas, constitui expressdo do exercicio da soberania popular,
além de permitir a realizacdo dos objetivos previstos na Ordem Econdmica e Financeira
estadual, ao realizar uma conex&@o entre o controle social exercido durante a eleicdo de
prioridades orcamentérias e a realizagdo de objetivos definidos pela Constituicdo da Republica
e do Estado.

As audiéncias publicas, como expressdes de exercicio direto do poder pelo povo, sdo
essenciais no planejamento estatal, pois absorvem um conhecimento que € produzido em um
processo continuo de transmissdo cultural em que o saber revela as escolhas realizadas pela
populacéo.

Ao mesmo tempo, elas constroem canais de comunicacao, possibilitando a interacdo dos
membros da sociedade com os processos de tomada de decisdo e de elaboracdo das leis. Ao
votarem, escolhendo as prioridades governamentais, os cidaddos ndo se limitam mais a
participar da gestdo da coisa publica por meio do mecanismo da representacdo, mas
demonstram seu intento de se tornarem coautores do projeto de governo que sera executado.

Por ser um procedimento utilizado para o exercicio do direito de participacdo nas
comunidades politicas da Contemporaneidade, produz um conhecimento capaz de contribuir
para a Administracdo Estadual, pois a escolha do melhor argumento se da sob o prisma do
pluralismo, contribuindo a razdo publica formada nos debates, de forma decisiva, para a
manutencdo da coesdo social nas sociedades democraticas.

Essa forma de constru¢cdo do planejamento estatal encontra fundamento tedrico,
inclusive, no pensamento de autores do constitucionalismo democratico como Ackerman
(1991) e Haberle (1997), aléem de Habermas (2003).

O conhecimento auferido durante as audiéncias publicas realizadas durante o
planejamento e elaboracdo do orgcamento estadual é util para a Administracdo Publica, pois 0s
dados estatisticos acerca da realidade do Estado, ao serem submetidos as criticas da populacéo,
podem ser refutados, permitindo que, dentre as hipoteses disponiveis, seja escolhida a que

melhor resistiu as criticas.
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Assim, a realizacdo de audiéncias publicas durante a elaboracéo do Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado tem por objetivo, da mesma forma, permitir que os cidad&os
tenham acesso e possam refutar as informacdes disponiveis, com o objetivo de que o melhor

argumento possa subsidiar a elaboracdo de politicas publicas democraticas e eficientes.
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