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RESUMO

Esta dissertagdo objetiva discutir como a administragdo publica dialdégica pode
funcionar como um instrumento eficiente de garantia da efetividade de direitos
sociais no Estado de direito democratico. Tomando a definicdo de Estado de direito
sustentada por Jurgen Habermas, este trabalho analisa (i) como o principio do
discurso apresentado pela teoria do discurso de Habermas pode reforcar a
legitimidade de decisdes politicas sobre planejamento urbano ou protegéo
ambiental; e (ii) qual lugar ocupa o orgamento participativo no processo de
construcao de cidades sustentaveis e na garantia de direitos fundamentais sociais.
Tudo isso respaldado pela teoria da interpretacéao juridica de Friedrich Muller, que
considera nao apenas o contexto da lei, mas também o ambito da lei em que ela se
insere como pré-requisitos para alcangar o significado que mais efetiva o direito que

ela regula.

Palavras-chave: Estado democratico de direito, orgamento participativo,

administragao publica dialégica.



ABSTRACT

This dissertation aims to discuss how the participatory governance can work as an
efficient tool of social fundamental rights’ effectiveness guarantee in the Democratic
Rule of Law. Taking the definition of Rule of Law stated by Jurgen Habermas, this
paper analyzes (i) how the application of the discourse principle, presented by
Habermas’ Discourse Theory, can emphasizes the legitimacy of political decisions
about urban planning or environmental protection; and (ii) which place the
participatory budged takes in the process of building sustainable cities and
guarantying fundamental social rights. All these will be supported by the Friedrich
Mdller law interpretation theory, which considers not only the text of law, but also the
law context, which it is inside, as prerequisites to achieve the meaning which more

effective the right it (the law) regulates.

Keywords: Democratic Rule of Law, Participatory Budget, participatory governance
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo de 1988 definiu o Brasil como um Estado Democratico de
Direito, assegurando o exercicio de poder pelo povo através de seus representantes
ou diretamente, nos termos do texto constitucional.

A conformacao de um Estado dito Democratico de Direito seria uma evolugao
natural do Estado Social — ou Welfare State, este ja evoluido do chamado Estado
Liberal.

Na construgdo teorica acerca do Estado Democratico de Direito, a teoria
discursiva de Habermas da tracos para a sua definicdo, como um espago que
propicie um dialogo livre e construtivo entre governantes e governados,
possibilitando a construgdo dos significados normativos através de processos
dialégicos, em que a esfera de atuagdo do Poder Publico estara permanentemente
imbricada com a sociedade civil. Nesta perspectiva, os destinatarios das normas
juridicas seriam também os seus co-autores, contribuindo sobremaneira para a
efetivacédo de todo o arcabougo normativo-institucional.

Porém, como efetivar direitos num pais assolado por mazelas de toda a
ordem? Exclusdo, desigualdade econdmica e social, distribuicdo de renda altamente

discrepante, corrupgao, falta de compromisso dos governantes com os interesses da



populacdo. No Brasil ndo temos sequer a efetivacdo do Estado Liberal, sem a
possibilidade de assegurar as garantias minimas previstas no texto da Constituigao,
como o proéprio direito a vida. Como entao assegurar os direitos sociais preconizados
no Estado de Bem-Estar social e finalmente chegar a garantia e implantagédo dos
direitos coletivos, como, p.ex., os direitos ao Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado e a Cidade Sustentavel?

A justificativa sempre esbarra na falta de recursos disponiveis por parte do
Poder Publico para o atendimento das necessidades sociais. A limitacao financeira é
a resposta constantemente enumerada para a falta de solugdo dos inumeros
problemas que afligem a populagdo. Mas sera que existia — ou existe - um meio de
melhorar a aplicacdo dos recursos publicos para garantir ou pelo menos tentar
efetivar estes direitos previstos na Constituicao?

Em meados de 2004, enquanto o pais se esquecia temporariamente de suas
mazelas para acompanhar as Olimpiadas de Sydney na Australia, assumi a cadeira
da disciplina “Direito Financeiro e Finangas Publicas” na Faculdade Mineira de
Direito da PUC Minas em Arcos - MG, disciplina esta do 10° periodo do curso de
graduagao em Direito.

Diante de uma ementa demasiadamente tedrica e, por que nao dizer,
macante, me vi as voltas com o desafio de aproximar o conteudo da disciplina, que
versa sobre o “Estudo da base constitucional das despesas, orgamento, crédito e
finangas publicas.” para a realidade experimentada pelos alunos, de modo a tornar o
seu estudo mais prazeroso, inserindo a disciplina na realidade por eles vivenciada.

Vale ressaltar aqui que a PUC Minas em Arcos encontra-se inserida na
mesorregido do Oeste de Minas e na microrregido do Alto Sdo Francisco, cuja
macrorregidao (num raio de 130 km) compde-se de 37 (trinta e sete) municipios. O
campus recebe alunos oriundos de todas estas 37 cidades, bem como de outras
localidades de Minas Gerais e do Brasil.

Diante desta realidade, passei a propor a realizagdo de um trabalho de
analise orcamentaria das cidades de origem dos alunos, em que um dos temas
discutidos é a existéncia ou ndo de gestdo orcamentaria participativa em cada
municipio, e o papel deste processo na formagao da consciéncia civica e cidada da
populacio local.

Tenho reiteradamente notado que os alunos ndo possuem conhecimento da

importancia que o orcamento publico adquire na vida cotidiana dos cidadaos,



passando com a elaboracado do trabalho a concluir acerca da necessidade de trazer
a populagao para dentro do processo de elaboragao das leis orcamentarias, dada a
importancia que elas diretamente adquirem na vida de cada um, e do potencial que
este mecanismo adquire para impulsionar a participagao e a conscientizacao politica
dos municipes.

Esta importancia assume especial conotacdo nos pequenos municipios
brasileiros, em que os gastos publicos representam em muitos casos a principal ou
mesmo unica fonte de recursos da economia local.

Diante de tais fatos, entendi de grande importdncia uma analise da
importancia dos instrumentos de participagdo popular na gestdo democratica como
instrumento de materializagdo do Estado Democratico de Direito e efetividade dos
direitos fundamentais a Cidade Sustentavel e ao Meio Ambiente Ecologicamente
Sustentavel, em especial com uma analise da gestdo orgcamentaria participativa.

Vinculado a linha de pesquisa “Estado, Constituicdo e Sociedade no
Paradigma do Estado Democratico de Direito”, especificamente ao projeto
institucional “Participagdo Popular” e a sublinha “Cidadania e Politicas Publicas”, o
tema aborda a tematica da participagao popular no ambito do Poder Executivo,
quando da elaboragdo do projeto de lei orcamentaria, operando-se no contexto
democratico-participativo como forma complementar do modelo de democracia
representativa, em busca de solugbes que atendam as demandas dos grupos
sociais. Nesses esforcos, o trabalho é resultado de atividades de pesquisas do
Nucleo Juridico de Politicas Publicas (Nujup/PUC Minas), integrado ao Programa de
Pd6s-Graduagao em Direito da PUC Minas, area de concentracdo em Direito Publico.
Também resulta das pesquisas do Observatorio de Politicas Urbanas (OPUR)/Pré-
reitoria de Extensdo da PUC Minas (PROEX), integrando o Projeto Milénio/CNPQ
desenvolvido pelo Observatorio das Metropoles em Minas Gerais. Para subsidio das
pesquisas o estudo também contou com o apoio do PPCD (Programa Permanente
de Capacitagcéo Docente) e do FIP (Fundo de Incentivo a Pesquisa), ambos da PUC
Minas.

Os assuntos abordados no trabalho foram objeto de amplas discussdes
académicas, difundidas da seguinte forma: i) aprovacao e apresentacao do trabalho
“Gestdo Orgcamentaria Participativa: o papel do Estatuto da Cidade na constru¢édo do
paradigma de justica urbano-ambiental intergeracional’, no XV Encontro

Preparatério para o Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-



Graduagao em Direito (CONPEDI), em Recife, em co-autoria com a mestranda e
pesquisadora do NUJUP Betina Gunther Silva e com a orientadora do trabalho,
profa. Dra. Marinella Machado Araujo obtendo publicagdo nos anais do evento; ii)
aprovagcao e apresentacdo do trabalho “Conselhos Municipais de Saude e a
Construgéo Dialégica do Orgamento Publico”, no XVI Encontro Preparatério para o
Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em
Direito (CONPEDI), em Campos dos Goytacazes - RJ, em co-autoria com a
mestranda e pesquisadora do NUJUP Simone Reissinger e com a orientadora do
trabalho, profa. Dra. Marinella Machado Araujo obtendo publicagdo nos anais do
evento; iii) apresentagdo e aprovagao dos artigos “A concretizagdo do principio da
Funcédo Social da Propriedade Urbana pelos atores municipais: Possibilidade de
efetivacdo do direito pela constru¢do de normas adequadas a realidade” em co-
autoria com a pesquisadora do PIBIC/CNPQ Leda Lucia Soares e a orientadora do
trabalho, profa. Dra. Marinella Machado Araujo e “Os principios constitucionais da
Publicidade e da Eficiéncia e os relatérios de execugdo orgcamentaria - a
necessidade de simplificagdo técnica: um estudo a luz da teoria discursiva do Direito
de Jirgen Habermas” em co-autoria com a orientadora do trabalho, profa. Dra.
Marinella Machado Araujo, ambos no XVI Congresso Nacional do Conselho
Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagao em Direito (CONPEDI), em Belo Horizonte;
iv) participagcdo no “Programa Interdisciplinar Politicas Publicas e Gestado Local —
Curso de Capacitagdo de Agentes Sociais e Conselheiros Municipais”, promovido
pela parceria entre Observatorio das Metrépoles em Minas Gerais, Instituto FASE,
Nujup e PROEX/PUC Minas, financiado pelo “Programa Reconhecer” do MEC, com
divulgacdo através da palestra “Estatuto da Cidade: as conquistas pelo Direito a
Cidade”, ministrada na PUC Minas em Arcos — MG (2006) e no auditério do SESC
em Pocos de Caldas — MG (2007); v) apresentagao do trabalho “Praxis Educativa
Interdisciplinar: A experiéncia do Curso de Capacitagdo de Agentes Sociais e
Conselheiros Municipais” no |ll FOREXT realizado em Itanhaém — SP (2007); vi)
minicurso sobre orcamento participativo ministrado durante a | Semana de Ciéncia e
Cultura da PUC Minas em Arcos em 2007, além das reflexdes com os discentes
sobre o tema ao longo das disciplinas ministradas no ambito do Curso de Direito da
PUC Minas, onde leciono desde 2003.

O que se espera com o presente trabalho € demonstrar que a efetividade dos

Direitos Fundamentais e a propria materializagcdo do Estado Democratico de Direito



podem ter como aliado indispensavel a gestdo orgamentaria participativa, como
forma de tornar a administracdo publica mais préoxima da populacdo, fazendo
também com que a populagédo sinta-se legitimada como co-autora e participe do
processo de tomada de decisbes politicas, aumentando a probabilidade de
efetivacéo das politicas publica.

Falaremos sobre a baixa efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, mormente em virtude da
perspectiva de gastos publicos dentro da chamada “reserva do possivel” para a
concretizacao destes direitos dentro das previsdes or¢camentarias do Poder Publico.

Demonstraremos que os direitos fundamentais ao Meio Ambiente
Ecologicamente Equilibrado e a Cidade Sustentavel podem efetivar-se
materialmente a partir da participacdo popular nos processos de producado e
execugao das leis orgamentarias. A falta de participagdo da populacdo na
elaboracao dos planos de gastos publicos nestas areas compromete a legitimidade
das acgdes estatais de concretizagdo de politicas publicas e consequentemente a
efetividade dos direitos fundamentais.

Tendo como pano de fundo a teoria do discurso de Habermas, defenderemos
que a reconstrucdo do interesse publico a partir da idéia de democracia
procedimental do mesmo Habermas, em que o interesse publico sera legitimo se
manifestado diretamente por aqueles atingidos pelas decisdes estatais.

Ainda com base na mesma teoria do discurso habermasiana combinada com
a teoria concretista de Muller, demonstraremos o papel estratégico da gestao
orcamentaria participativa como instrumento de concretizacdo do Estado
Democratico de Direito e concretizagao e efetivagdo — com eficiéncia, das politicas
publicas.

Demonstrando a importancia do orcamento como peca fundamental de
gestao publica, analisaremos parcialmente a sistematica do orgamento participativo
de Belo Horizonte — MG, como forma de alteracdo na relagdo entre o Estado e a

Sociedade, extraindo também desta experiéncia as conclusdes para o trabalho.



2 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E A BAIXA EFETIVIDADE DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS NA ORDEM JURIDICA BRASILEIRA

Neste capitulo faremos um breve historico dos modelos de regulamentagao
estatal dos direitos fundamentais e da nogédo de cidadania, passando pela prépria
definicdo dos direitos fundamentais e das possiveis formas de sua efetivacao, para
chegarmos ao modelo atual adotado de Estado Democratico de Direito adotado no
Brasil, e trataremos da baixa efetividade dos direitos fundamentais que se verifica
hoje no pais, demonstrando que em muitos casos os indices de qualidade de vida
da populagéo contribuem de maneira significativa para a manutengao deste quadro.

Nao podemos falar em paradigmas, ou, como preferem alguns, modelo de
regulamentagdo constitucional, sem fazer uma breve retrospectiva acerca da
evolugdo experimentada pelo estamento dirigente dos Estados, também dentro da
perspectiva do Direito Moderno-Racional, desde o Estado Liberal até a chegada ao
Estado Democratico de Direito.

O modelo de Estado Liberal exigia que o Estado se abstivesse de qualquer
agao de agressao ao individuo, entendida como liberdades negativas do individuo
frente ao Estado. Passou o cidadao a ter, portanto, direito a esta ndo atuagcao da

maquina estatal de modo a prejudicar-lhe, positivando-se 0 que convencionou



chamar de direitos fundamentais de 12 geragdo, como o direito a vida, a liberdade,
ao contraditério, a ampla defesa.

Nos dizeres de SAMPAIO (2004, p. 260), inicia-se uma perspectiva de direitos
contratuais, separando o estado e a sociedade, em que o “Estado desempenha um
papel de policia administrativa por meio do Poder Executivo e de controle,
prevencao e repressao pelo Judiciario de ameaca ou lesdo. Internamente, dividem-
se em (1) direitos civis e (2) direitos politicos”.

Neste paradigma, a regulamentacdo legislativa deixava marginalizados os
anseios da populagéo, sendo, muitas das vezes, a tradugao rigida da vontade do
grupo que detinha o poder. A pretensa vontade geral — dita do povo — somente se
manifestava através das elei¢gdes gerais, em que a maioria — ou aquele grupo que a

controlasse, regia os destinos do Estado. Nas palavras de Mario Lucio Quintao:

Estado de direito que volatilizava os fatores politicos e sociais, mediante
favorecimentos as minorias cultas e detentoras dos meios de produgéo,
bem como pelo uso de instrumentos juridicos formais e Constituicoes
rigidas. O direito no Estado Liberal, pretendia traduzir a vontade geral,
sendo legitimo por ser expressao do povo. O direito, que vinculava e
submetia o cidaddo ao Estado e regulava as instituicdes e a relagdo, entre
estas instituicdes, era fruto da vontade geral, que se manifestava em
elei¢des livres e concretizava-se no parlamento. (SOARES, 2001. p.128).

Para caracterizar este paradigma, imprescindiveis as palavras de Menelick de

Carvalho Netto:

O Direito Publico, no entanto, deveria assegurar, ainda que de distintos
modos, 0 nao retorno ao absolutismo, precisamente para que aquelas
idéias abstratas pudessem ter livre curso na sociedade, mediante a
limitagdo do Estado a lei e a adogao do principio da separagédo de poderes
que, ainda que lido de distintos modos, sempre requer, no minimo, também
a aprovagao da representacdo censitaria da “melhor sociedade” no
processo de elaboragdo dessas mesmas leis. (CARVALHO NETO, 1999, p.
474)

E complementa:

Em linhas gerais, a imagem de sociedade implicita ao paradigma liberal de
Direito e de Estado é caracterizada pela divisdo em sociedade civil e em
sociedade politica, representados respectivamente, pela esfera privada, ou
seja, vida individual, familia e mercado (trabalho e empresa capitalista) e
esfera publica, cidadania politica, representagdo politica e negocios de
Estado. Sob o paradigma liberal, cabe ao Estado, através do Direito
Positivo, garantir certeza das relagdes, através da compatibilizagdo dos



interesses privados de cada um com o interesse de todos, mas deixar a
felicidade nas maos de cada individuo. (CARVALHO NETO, 1999, p. 475).

Pela leitura do quadro acima transcrito, podemos perceber que muito embora
o modelo de Estado Liberal tenha sofrido varias criticas e questionamentos acerca
da materializacdo das conquistas propaladas pelo Direito, teve fundamental
importancia para sedimentar a idéia democratica — eleigdes livres e periddicas - e
garantir a minima ingeréncia estatal na vida privada, dando um passo primordial na
construgcdo de um arcabouco juridico que abarcasse os desejos da maioria.

Apods a Primeira Guerra Mundial esse modelo de Estado entra em crise. Ja
nao era bem aceita a idéia de um Estado abstencionista. O continente europeu
arrasado por ter sido o palco dos confrontos clama pela intervencdo estatal para
alavancar a reconstrugcéo da economia e assegurar a todos os cidadaos direitos de
inserirem-se plenamente na sociedade. Dessa forma surge um novo modelo de
Estado, o Estado Social, que deixa de assumir uma forma inerte para assumir uma

posicao atuante, intervencionista. Nas palavras de OLIVEIRA:

Com a crise da sociedade liberal, com o surgimento de um capitalismo
monopolista, com o aumento das demandas sociais e politicas, além da
Primeira Guerra Mundial, uma verdadeira guerra entre as potencias
imperialistas européias de impacto mundial, tem inicio a fase da histéria do
constitucionalismo que se convencionou chamar de Constitucionalismo
Social, cujo marco inicial teria sido a Constituicdo da Alemanha de Weimair,
embora a primeira Constituicao Social tivesse sido a de Queretano, México.
(OLIVEIRA, 2002. p. 58).

Menelick de Carvalho Netto também descreve o periodo:

Apés a | Guerra Mundial, vamos poder verificar quase que a ‘ressaca
desse modelo. Aquela idéia de que o Estado minimo deveria garantir o
maximo de liberdade aos individuos, do livre curso da sociedade civil, levou
a consequéncias bastante radicais. A exploragao do homem pelo homem
que ocorreu, conduziu a uma riqueza e a uma miséria sem precedentes na
histéria da humanidade, a toda a reacdo que ja conhecemos bastante e a
muita luta social. Enfim, apds, a | Guerra Mundial, o que vamos encontrar
nas Constituicées é a configuragdo de um novo tipo de constitucionalismo.
E o constitucionalismo social. (CARVALHO NETO, 1999, p. 476)



Neste diapaséo, ao longo de todo o século XX as constituigdes ocidentais
foram abarcando em seus textos ideais de reparticdo de vantagens sociais a toda a
comunidade, fazendo surgir o modelo de Estado Social e com ele os chamados
direitos fundamentais de segunda geragdo, que seriam os direitos sociais,
econdmicos e culturais, cabendo ao Estado assegurar o seu gozo por todos os
cidadaos.

No Estado Social ndo se trata apenas da soma dos denominados direitos de
segunda geracgdo, mas inclusive a redefinicdo dos direitos de primeira geragéo. Os
direitos de primeira geragao sao os direitos civis e politicos, compreendendo as
liberdades classicas, negativas e formais; os direitos de segunda geragao séo os
direitos econdmicos, sociais e culturais, que se identificam com as liberdades
positivas, reais ou concretas. Os direitos de primeira geragéo realgam o principio da
liberdade, enquanto os de segunda geragao realgcam o principio da isonomia. No
Estado Social o direito cria uma ampliagdo no ambito de atuacao estatal, a fim de
abranger tarefas vinculadas as novas exigéncias econdmicas e sociais.

Para José Alfredo de Oliveira Baracho Junior, a legitimidade do poder estatal
seria aferida em razado dos servigos que presta, da sua capacidade de controlar as
relagdes sociais de forma a reduzir as desigualdades econémicas. Para o professor
“temos em tal paradigma a consolidagao do Estado como agente econémico, voltado
para realizacbes materiais. O que importa no Estado Social sdo as realizagdes e nao
o fundamento de suas agdes”. (BARACHO JUNIOR, 2000, p. 99)

Consoante Vilani (2002), o Estado Social é uma variagcdo do modelo liberal,
em que a luta dos trabalhadores por justica social deu uma configuracdo ao
chamado Estado Democratico Ocidental — entendido na sua configuragao de estado
liberal — transformando este em um Estado ativo, provedor de bens e servigos
sociais para minimizar os efeitos perversos da logica liberal de mercado, em que a
perspectiva democratica era basicamente alcangada com o adagio “um homem, um
voto”. Respondia-se a ameaca do perigo representado pelas lutas socialistas que
expunham as feridas de uma sociedade marcada por desigualdades sociais
extremas, onde as garantias de direitos previstas nos diplomas legislativos nao
podiam ser desfrutadas pela imensa maioria da populagao.

Neste papel de Estado ativo, o modelo de Estado Social tenta garantir a

fruicdo do maior numero de direitos as mais distintas camadas da populacgao,



tentando redistribuir a riqueza gerada pela economia e assegurar o minimo
existencial para todos os cidadaos.

No Estado Social a esfera publica ganha grande destaque, muitas vezes
sujeitando os anseios individuais a sua conformagdo com os interesses da
coletividade. O Estado toma a frente de varias esferas de atuacgao, tornando-se, nos
dizeres de Carvalho Netto (1999) uma empresa acima das outras empresas, visando
garantir melhores condi¢des de vida a todos.

Ja o marco do Estado Democratico de Direito correlaciona-se intimamente
com o modelo de sociedade atualmente existente: uma sociedade complexa,
descentralizada e por que n&o dizer, globalizada.

Nesta sociedade, o Estado ndo ocupa mais a posig¢ao central, ja que a tnica
do Estado Democratico de Direito € buscar um equilibrio que nenhum dos dois
paradigmas anteriores de Estado — o Liberal e o Social — foram capazes de alcangar:
a equiprimordialidade entre a esfera publica e privada (BARACHO JUNIOR, 2000).

Além disso, esse Estado tem correlagdo com um modelo democratico no qual
os individuos ndo sejam somente os meros destinatarios das decisdes tomadas por
seus representantes, mas possam reconhecer-se como autores das normas
produzidas por estes representantes, buscando uma forma de auto-compreensao
onde estes podem se tornar refletidamente conscientes dos acordos mais profundos
pela forma de vida partilhada (BARACHO JUNIOR, 2000).

O paradigma juridico do Estado Democratico de Direito, adotado no artigo 1°
da atual Constituicédo, exige a efetiva garantia dos direitos previstos no ordenamento
juridico. Por outro lado os direitos constitucionais estdo, em grande parte previstos
em normas juridicas com ampla abertura semantica, que exigem um arduo trabalho
interpretativo para a definicao de seu conteudo.

Menelick de Carvalho Netto descreve o paradigma do Estado Democratico de

Direito:

No paradigma do Estado Democratico de Direito é de se requerer que as
decisdes retrabalhem construtivamente os principios e regras constitutivos
do direito vigente, satisfagam a um sé tempo a exigéncia de dar curso e
reforgar a crenga tanto na legalidade, entendida como seguranca juridica,
como certeza do direito, quanto ao sentimento de justica realizada que
deflui da adequabilidade da decisdo as particularidades do caso concreto
(CARVALHO NETTO, 1999, p. 482).



Estas caracteristicas fazem com que o conteudo de um direito somente possa
ser definido diante de situacbes realmente postas. Para Canotilho (1993, p 224), “em
face do carater aberto, indeterminado e polissémico das normas constitucionais,
torna-se necessario que, a diferentes niveis de realizacdo ou de concretizagdo —
legislativo, judicial, administrativo - se aproxime norma constitucional da realidade”.

Nestes trés paradigmas descritos, percebe-se uma multiplicidade de aspectos
de valorizacédo dos direitos dos cidadaos e mesmo de contornos distintos da nogao
de cidadania. Esta cidadania parte de uma idéia de um simples direito ao voto,
passando pela melhoria das condi¢des de vida da populagdo para gerar uma
suposta qualidade no voto até a criacdo de espacos de participacao politica direta do
cidadao na esfera do poder publico.

Da mesma forma acumulam-se os direitos da populacdo. Da idéia de ndo
ingeréncia estatal na esfera privada, passando pelo Estado provedor chegamos aos
direitos ditos coletivos e difusos, garantindo também a sociedade enquanto esfera
de manifestacdo multipla e metaindividual. O cidadao pode agir para, além de
garantir sua esfera de interesse privado, alcangar o bem coletivo.

Por certo, conforme Vilani (2002), este acumulo de varios direitos de
cidadania — ditos direitos fundamentais — conforma um conjunto de elementos
diferenciados e muitas vezes contraditorios entre si.

Como pensarmos em garantia de direitos fundamentais, ou mesmo, quais
direitos devem ser garantidos primordialmente?

Ja se disse que vivemos em uma sociedade multifacetada, plural, globalizada.
Para definir o conteddo e a efetividade de direitos, mormente os direitos
fundamentais, temos que entender, ou pelo menos tentar, a realidade vivida por
cada esfera social.

Por certo definir quais sdo os direitos fundamentais em uma sociedade é
tarefa ardua. Dizer o que deve ser atendido prontamente e o que pode ser deixado
para depois exige uma reflexdo que muitos sequer imaginam fazer. Nos dizeres de

José Adércio Leite Sampaio:

“Por que sao diferentes as visbes que temos sobre o que é mais
“importante” ou fundamental” para nés. Podemos imaginar que algo é
relevante porque possui um “valor intrinseco” ou um “valor instrumental” ou
uma relagao imediata com a “vida boa”. Mas quem entre nds decide quais
sdo esses valores ou o0 que é relevante: todos nés? De que forma? Seréo,
como postulavam os jusnaturalistas, auto-evidentes? Nao devem ser,



porque nao teriamos tanta divergéncia sobre o significado deles.”
(SAMPAIO, 2004, p. 25)

Assegurar direitos a uma comunidade vai depender — sempre — dos anseios
trazidos por aquela sociedade e pela vivéncia experimentada pelos seus membros.
A concretizacao de direitos fundamentais € um aspecto que estara sempre ligado a
perspectiva histérica e econdmica da populagéo.

Para Alarcén (2004, p.315) “o problema da efetividade dos direitos humanos
liga-se as condigdes materiais de existéncia, a forma na qual os homens produzem
os bens materiais e as relagdes sociais em que realizem essa atividade produtiva.”

No mesmo sentido, ao tratar da definicdo de Direitos Humanos, Perez Lufo,
citado por Sampaio (2004, p.26) assevera que os direitos humanos seriam “um
conjunto de faculdades e instituicbes que, em cada momento histérico, realizam as
exigéncias da dignidade, da liberdade e da igualdade humanas, as quais devem ser
reconhecidas positivamente pelos ordenamentos juridicos em nivel nacional e
internacional”.

Esta perspectiva histérica, sempre presente quando falamos em
concretizacao e efetividade dos direitos fundamentais, mostra-se mais desafiadora
quanto falamos do Brasil, pais assolado por toda a sorte de problemas, com uma
populacdo que se sente a mercé da classe politica e que busca alcangar o minimo
existencial.

O Brasil € um pais cuja disparidade social aponta a contradicdo entre dois
universos que convivem paralelamente: a fartura e a miséria. As vantagens
climaticas e a extensdo territorial sdo indicadores de seu potencial produtivo,
favorecendo o cultivo da agricultura (de produtos de primeira necessidade em geral)
suficiente para suprir as necessidades alimentares de todo o seu povo. Nao
obstante, milhares de brasileiros sobrevivem em meio a um genocidio silencioso por
causa da extrema pobreza de grande parcela da populagdo mais vulneravel a fome.
Nesse percalgo social, identificamos em nossos sertdes nordestinos muito mais do
que Guimaraes Rosa descreveu em “Grande Sertdo: Veredas”. O sertdo de Rosa
por certo € muito bem representado pelas favelas da atualidade, onde nao existe a
atuagao do Estado como garantidor do minimo existencial, deixando a populagéo a
propria sorte.

No ano de 2003, um estudo realizado pela Fundagao Getulio Vargas (FGV-

SP), revelou que 50 milhdes de brasileiros eram miseraveis, vivendo com menos de



R$ 80,00 por més (o equivalente a 29,26% da populagdo brasileira nesse mesmo
ano). A pesquisa ainda mostrou que se cada brasileiro cedesse R$ 14,00 mensais
para um indigente, a fome no Brasil poderia ser totalmente erradicada. (Pesquisa
feita com base nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnads)
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — disponivel em
<http://www.fgv.org.br>Acesso em: 25. jan.2007.

Com base no documento SINTESE DE INDICADORES SOCIAIS, elaborado
também com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio - PNAD realizada

em 2006, o IBGE nos traz alguns dados da realidade brasileira, aqui apontados:

i. O pais ja conta com 83,3 % de sua populagdo residindo em areas
urbanas. A taxa de mortalidade infantil de 25,1%, numero ainda alarmante
mas que, segundo relatorio do IBGE vem caindo em virtude do aumento
do numero de domicilios com saneamento basico.

i. Mais da metade dos estudantes que frequentam a rede de ensino superior
pertencem a faixa das familias 20% mais ricas da populacido. A taxa de
analfabetismo é de 10,5 % da populacdo com mais de 15 anos de idade,
afirmando ainda que o analfabetismo esta concentrado nas camadas mais
pobres, nos mais idosos, entre aqueles de cor preta e parda, e nas
localidades menos desenvolvidas. A quarta parte dos alunos do ensino
fundamental esta defasada na correspondéncia entre a idade do aluno e a
série cursada.

iii. A meédia de anos de estudo da populagédo com mais de 15 anos de idade é
de somente 7,2 anos. Aponta ainda que a quantidade de anos de estudo
esta diretamente ligada a renda familiar, evidenciando uma clara situagao
de desigualdade de oportunidades, mostrando a necessidade de politicas
de distribuicdo de renda mais efetivas que venham a proporcionar
melhores oportunidades educacionais para a populacao de baixa renda.

iv.  Em relagdo aos domicilios, a PNAD demonstrou que em 2006, em 20,6%
dos domicilios brasileiros a faixa de renda da populacdo era de até %
salario minimo per capita, 93,2% dos municipios possuem servico de
abastecimento de agua, mas somente 66,8% dos domicilios brasileiros

eram atendidos por este servico. A situacdo mais preocupante foi



encontrada na Regido Norte: em apenas 12,6% dos seus domicilios foi

possivel verificar a existéncia deste servico.

Diante desta situacdo, como definir quais sao os direitos fundamentais que se
deve priorizar, vez que esta demonstrado que o Brasil possui niveis baixissimos de
garantia de condi¢des de existéncia digna para sua populagao.

Para Sarlet (2007, p. 83) “...os direitos fundamentais sdo, em verdade, a
concretizagdo do principio fundamental da dignidade da pessoa humana,
consagrado expressamente em nossa lei fundamental.” Como podemos afirmar
neste contexto que temos conseguido proporcionar dignidade de vida para a
populagao brasileira?

Por certo o conceito de dignidade da pessoa humana é algo que deve ser
contextualizado, posto que suscetivel de valorizacdo determinada de maneira
diferente pela realidade social e cultural de uma sociedade. A nossa Constituicio,
enquanto consagradora do Estado Democratico de Direito, e também a luz do §2° do
art. 5° que determina um conceito materialmente aberto de direitos fundamentais,
deve tornar-se um mecanismo para a permanente aquisicado e ampliacao de direitos
fundamentais, no intuito de assegurar condigdes de vida digna para a totalidade da
populacgéao.

O grande embate, por um lado, estda na dificuldade de se estabelecer
pragmaticamente o conteudo minimo universal e indivisivel que seja real e factivel
que atente a favor do ideario democratico. Por outro lado, Cittadino destaca que
diante do pluralismo razoavel instaurado na sociedade democratica € impossivel se
enfeixar um padrdo unico do que seja o ideal de vida digna, em detrimento da
existéncia de varias formas de vida moralmente validas e, ao mesmo tempo,
incompativeis umas com as outras. Para a autora “A multiplicidade de [..]
concepcoes de vida digna, enfim, isso que designamos por pluralismo, a configura
de tal maneira que n&o nos resta outra alternativa sendo buscar o consenso em
meio da heterogeneidade, do conflito e da diferenca.” (CITTADINO, 2004, p. 78).

Diante dessa multiplicidade de interesses as vezes divergentes, esbocar o
conteudo minimo dos direitos fundamentais torna-se uma tarefa praticamente
herculea. Nao pode significar redu¢cado quantitativa de direitos para n&o ensejar em
renuncia dos mesmos, ou, em se tratando de direitos e garantias individuais, lesdo

as clausulas pétreas (art. 60, §4° inc. IV, da CRFB/88). Deve referir-se a



rediscussao qualitativa de tais direitos, sob o aspecto de se vislumbrar as formas
coerentes de instrumentacdo dos direitos fundamentais no Brasil nos niveis
possiveis de sua efetividade.

A democracia, como processo continuo, precisa funcionar como um
mecanismo de luta em prol da efetividade e da releitura dos direitos fundamentais.
Efetividade no sentido de possibilitar a execugao desses direitos, de maneira que
sejam concretos na vivéncia de seus destinatarios, afastando-se do estigma de
simples “folha de papel”. Releitura no sentido de que, para que esses direitos sejam
proximos da realidade social brasileira, carecem ser reinterpretados, atualizando-se
sua interpretacédo a luz das demandas que a sociedade seja capaz de ditar, dentro
das condic¢des suportadas pelo Estado Democratico de Direito.

Sarlet (2007, p. 172) afirma conterem os direitos fundamentais uma ordem
dirigida ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigagdo permanente de
concretizacdo e realizagdo dos direitos fundamentais. Para o autor “direitos
fundamentais (a0 menos em principio € com intensidade variavel) constituem
explicitacbes da dignidade da pessoa humana, de tal sorte que em cada direito
fundamental se faz presente um conteudo ou, pelo menos, alguma projecdo da
dignidade da pessoa.” (2004, p. 244).

Ainda com Sarlet (2001, p. 134), podemos dizer que a dignidade da pessoa
humana como principio absoluto dependera “da vontade do intérprete e de uma
construcao de sentido cultural e socialmente vinculada” a esse principio, e que esta

pode ser definida:

como a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideragao por parte do Estado e da
comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de
cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢des
existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e
promover sua participacdo ativa e co-responsavel nos destinos da
propria existéncia e da vida em comunhdao com os demais seres
humanos (SARLET, 2004, p. 244, grifos nossos)

Por certo o conteudo da existéncia em comunhao tem papel primordial dentro
do Estado Democratico de Direito, posto que a garantia do direito a participagcéo e no
procedimento de estruturas organizacionais pode ser considerado um direito

fundamental que legitima o Estado, mas isto sera visto mais adiante neste trabalho.



Outro grande entrave — ou obstaculo — para a materializagéo e efetivagao dos
direito fundamentais dentro da sociedade brasileira é a falta de recursos financeiros
disponiveis. Uma imensa populagao clamando por prestagdes e servigcos do Poder
Publico que muitas vezes nao possui numerario suficiente para atender a todos.

Com efeito, o Estado sempre se vé na real dependéncia de meios para
cumprir as obrigagdes que |lhe sao impostas pela ordem constitucional. Nao
podemos negar que os direitos fundamentais por certo implicam em custos, que
assumirao especial relevancia em sua efetivagcdo. Fala-se, portanto, em uma
‘reserva do possivel” para a concretizagado dos direitos fundamentais, que encontra
seu limite na capacidade de efetivacdo de despesas pelo Estado, estando
intimamente ligada a conjuntura econdmica em que o pais encontrar-se-ia inserido.

Dentro desta idéia de reserva do possivel para a efetivacdo dos direitos
fundamentais, mostra-se muitas vezes ineficaz a forma de aplicagcdo dos recursos
disponiveis para a consecucdao do bem-estar da populagdo. O processo politico
tradicionalmente adotado pelas democracias modernas de cunho meramente
deliberativo ndo tem conseguido responder a contento este desafio de maximizar os
resultados da aplicacdo das receitas publicas para a consecucao e materializacao
dos direitos fundamentais.

Impende um rearranjo das formas de destinagdo dos recursos de que dispde
o Estado, modificando a forma de participacdo dos cidadaos, de modo a torna-los
parte ativa neste processo no intuito de viabilizar esta maior efetividade da
concretizacao destes direitos fundamentais.

Esta idéia ganha especial conotacdo quando analisamos o texto
constitucional brasileiro sob a ética dos direitos fundamentais. Além da extensa lista
de direitos e garantias fundamentais arrolada nos incisos do art. 5°, o § 2° do
referido artigo assegura que os direitos e garantias expressos no texto ndo excluem
aqueles decorrentes do regime e dos principios adotados pela Constituicdo ou dos
tratados internacionais de que o pais faga parte.

Este dispositivo nos remete, apoiados em SARLET (2007, p.85), ao conceito
materialmente aberto de direitos fundamentais, em que o referido §2° do art. 5°
aponta para a existéncia de direitos fundamentais consagrados em outras partes do
texto constitucional, prevendo expressamente a possibilidade de se reconhecer
direitos fundamentais ndo escritos, implicitos nas normas do catalogo, bem como

decorrentes do regime e dos demais principios constitucionais.



Ainda com Sarlet (2007, p. 91) ao definir direitos fundamentais como aqueles
que, “do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram por seu conteudo e
importancia (fundamentalidade em sentido material), integrados ao texto da
Constituicdo e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes
constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que, por seu conteudo e
significado, possam lhes ser equiparadas, agregando-se a Constituicido material,
tendo ou ndo assento na constituicao formal (aqui considerada a abertura material
do catalogo).”

Percebe-se que existem direitos que sdo considerados fundamentais devido a
importancia que lhes é assegurada ao longo do texto constitucional e da leitura de
seus principios, ainda que estes nao constem da lista do art. 5°.

Dentro desta idéia de conceito material de direitos fundamentais, que
pertencem ao corpo da constituicdo em virtude da importancia de seu conteudo,
podemos elencar como direitos fundamentais positivados em nosso texto
constitucional o Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado e o Direito a
Cidade Sustentavel, haja vista o tratamento dispensado ao longo da carta politica a
estes dois direitos.

O Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado, direito de todos
previsto no caput do art. 225 da Constituicdo, abre o capitulo constitucional do meio
ambiente, com determinagao para o poder publico e para a coletividade no sentido
de assegurar a sua fruicdo como verdadeiramente uma qualificadora do direito a
vida, assegura punigdes para aqueles que agirem em desacordo com a gestao
ambiental e degradarem o meio ambiente.

A protegdo ambiental, um dos icones da modernidade que ganha forga no
mundo a partir do final da Il Guerra Mundial, comec¢a a despertar na consciéncia do
legislador brasileiro a partir das décadas de 60 e 70 do século XX — em que
podemos tomar e Lei de Ag¢ao Civil Publica e a Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente como marcos — mas ganha status constitucional a partir de 1988, com
capitulo proprio no texto constitucional, bem como permeando varios outros
dispositivos, como na questdo das reparticoes de competéncia e na definicao de
funcao social da propriedade rural.

Ao seu lado, o capitulo da Politica Urbana, oriundo de emenda popular,
assegura o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade como garantia do

bem-estar de seus habitantes, determinando ainda que o critério para o



cumprimento da funcdo social da propriedade urbana é a sua adequagao aos
dispositivos do plano diretor. Determina também a promoc¢ao pelo Poder Publico da
politica de desenvolvimento urbano.

Conforme ja afirmamos, a vida da esmagadora maioria da populagdo esta
concentrada na cidade. A cidade € o palco onde se desenrolam todas as facetas da
vida do cidaddo comum. Portanto, podemos dizer sem medo que inumeros
dispositivos que garantem a qualidade e a dignidade da vida humana espalhados
pelo texto constitucional somente poderiam ser materializados alcancando o ser
humano. A propria idéia de dignidade da pessoa humana, justica social, amplo
acesso a saude e a educacao, direito a vida, a liberdade, a identidade, concretizam-
se primordialmente no cidaddo da cidade, pois € na cidade que se concentra a
populacio.

Partindo da idéia de que rol do art. 5° do texto constitucional € meramente
exemplificativo, e ndo taxativo, com a idéia de um conceito material de direitos
fundamentais que, por seu conteudo, pertencem ao corpo fundamental da
Constituicdo de um estado, mesmo nao estando num catalogo, o § 2° do referido
artigo é norma geral inclusiva, como uma moldura de um processo de permanente
aquisicao de novos direitos fundamentais, possibilitando sejam considerados direitos
fundamentais outros direitos que nao sejam aqueles enumerados em determinado
artigo ou inciso do texto.

Diante desta premissa, perfeitamente plausivel considerar-se o Meio
Ambiente Ecologicamente Equilibrado — definido como direito de todos no texto
constitucional — e a Cidade Sustentavel — que deve assegurar o bem-estar de seus
habitantes e cumprir suas fungbes sociais, também determinados no texto da
constituicdo — como direitos fundamentais da sociedade brasileira, especialmente se
levarmos em conta que é a Constituicdo que determina a agao do Poder Publico
para promover e assegurar a garantia de ambos os direitos. Direitos de cunho
coletivo, cujo destinatario é a sociedade em geral, mas que afetam individualmente o
cidadado na medida em que nao lhe s&o assegurados como qualificadores do direito
a vida, ambos os direitos podem ser chamadas de direitos difusos (ou de 32
geracao), e caracteristicos de um Estado Democratico de Direito.

A materializagao de tais direitos esta intimamente ligada com a materializagao
de todos os outros, pois somente através da atuacdo harménica do Estado com a

sociedade em varias frentes poderemos garantir a sua fruicao, visto que complexa é



a sua definicao e também dificil sua materializacao, vez que dependente da atuacao
tanto do Poder Publico como da Sociedade em verdadeiro processo simbidtico e
inter-relacionado.

Assistimos a um descaso total com a preservagao ambiental, degradacdes de
toda ordem, com o comprometimento da qualidade ecoldgica e da inclusdo social
em prol do desenvolvimento econdmico. Os indicadores ambientais sao alarmantes
em varias regides do pais, com a frequente divulgacdo de dados e relatérios
diversos demonstrando as agressdes diarias a natureza. Ao lado deste quadro,
percebemos cidade mal planejadas, mal distribuidas geograficamente, com
populacao excluida, favelizagéo, inseguranga, polui¢do, transito cadtico, alto custo
de vida, dentre outros problemas. Certamente a qualidade de vida destes habitantes
e afetada pela falta de sustentabilidade urbana e ambiental experimentada nas
grandes cidades. Aqui também se aplica nossa argumentacgao de efetivar os direitos
fundamentais da melhor maneira possivel, numa equacdo CUSTO-TEMPO-
BENEFICIO em que é necessario otimizar estas variaveis como forma de garantir a
materializacdo de um modelo de Estado que tem como caracteristica a idéia de
fruicdo coletiva.

Visto como a nogado de Estado e de cidadania modificou-se ao longo da
modernidade e analisados alguns aspectos do quadro de efetividade dos direitos
fundamentais no Brasil, bem como da dificuldade de definicdo de como concretizar
estes direitos, passaremos agora a discussao da forma de definigdo do que pode ser
realmente considerado como interesse publico para concretizarmos direitos
fundamentais, em especial o direito a Cidade Sustentavel e ao Meio Ambiente

Ecologicamente Equilibrado.



3 A RECONSTRUGAO DO INTERESSE PUBLICO A PARTIR DA IDEIA DE
DEMOCRACIA PROCEDIMENTAL HABERMASIANA E DA TEORIA
CONCRETISTA DE FRIEDERICH MULLER COMO FORMAS DE
CONCRETIZAGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E A CIDADE SUSTENTAVEL '

Segundo analise realizada por Habermas (1997), o Direito Moderno,
entendido com aquele calcado na racionalidade humana, ao estabelecer como

paradigma um Estado Democratico de Direto, desloca as expectativas dos

! Parte da argumentagdo deste capitulo foi desenvolvida nos artigos (i) “Gestdo Orgamentaria
Participativa: o papel do Estatuto da Cidade na construgdo do paradigma de justica urbano-ambiental
intergeracional”’, no XV Encontro Preparatério para o Congresso Nacional do Conselho Nacional de
Pesquisa e Pd6s-Graduagdo em Direito (CONPEDI), em Recife, em co-autoria com a mestranda e
pesquisadora do NUJUP Betina Glinther Silva e com a orientadora do trabalho, profa. Dra. Marinella
Machado Araujo obtendo publicacdo nos anais do evento; (ii) “Conselhos Municipais de Salde e a
Construgédo Dialogica do Orgamento Publico”, apresentado no XVI Encontro Preparatoério para o
Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagédo em Direito (CONPEDI), em
Campos dos Goytacazes - RJ, em co-autoria com a mestranda e pesquisadora do NUJUP Simone
Reissinger e com a orientadora do trabalho, profa. Dra. Marinella Machado Araujo obtendo publicagao
nos anais do evento; (iii) “A concretizagdo do principio da Fungdo Social da Propriedade Urbana
pelos atores municipais: Possibilidade de efetivagdo do direito pela constru¢do de normas adequadas
a realidade” em co-autoria com a pesquisadora do PIBIC/CNPQ Leda Lucia Soares e a orientadora
do trabalho, profa. Dra. Marinella Machado Araujo e (iv) “Os principios constitucionais da Publicidade
e da Eficiéncia e os relatérios de execugdo orgamentaria - a necessidade de simplificagao técnica: um
estudo a luz da teoria discursiva do Direito de Jiirgen Habermas” em co-autoria com a orientadora do
trabalho, profa. Dra. Marinella Machado Araujo, ambos apresentados no XVI Congresso Nacional do
Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduacao em Direito (CONPEDI), em Belo Horizonte - MG;



individuos no que concerne a produgdo legislativa para regulamentagcdo da
sociedade para leis que sejam capazes de assegurar a compatibilidade das
liberdades subjetivas, legitimando-se através de um processo legislativo pautado no
principio da soberania popular. Para tanto, o Direito deve manter-se conectado
internamente com a garantia de um processo democratico, através do qual os
cidadaos alcancem entendimento acerca das normas de convivéncia social, ou seja,
através de procedimentos de elaboragao e aplicagdo normativa em que as questdes
morais, éticas e pragmaticas devam ser respondidas da melhor maneira para todos,
ainda que comportem distintas abordagens individuais.

E nesse sentido que Habermas (1997) preconiza uma acdo comunicativa
socialmente integradora, isto €, aquela que realize uma integragcéo social através da
institucionalizacdo de um processo politico em que os cidadaos se reconhegam
mutuamente como titulares de direitos fundamentais, garantidores de sua autonomia

publica e privada. E esse o entendimento que o enunciado abaixo nos propicia:

A teoria do Direito fundada no discurso entende o Estado Democratico de
Direito como a institucionalizagdo de processos e pressupostos
comunicacionais necessarios a uma formagao discursiva da opinido e da
vontade, a qual possibilita, por seu turno, o exercicio da autonomia politica
e a criagao legitima do direito (HABERMAS, 1997, p. 181).

E, para cumprir tal desiderato, Habermas (1997) assevera que somente as
condigdes de vivéncia democratica para a criagao das leis asseguram a legitimidade
do Direito. Normas validas, portanto, sdo aquelas que possuem a concordancia de
todos os possiveis afetados participantes em discursos racionais, pois quem melhor
que os proprios envolvidos para saber qual argumento conta para a solugao de um
determinado caso? Ou, quem melhor que os proprios potenciais envolvidos para
decidir quem é ou nao envolvido em cada situagao.

Da sucinta exposi¢ao, observa-se que a introdu¢ado do paradigma do Estado
Democratico de Direito nos ordenamentos constitucionais acarreta mudangas
profundas tanto na génese do direito (discurso de fundamentagdo) quanto na
aplicagdo do mesmo (discurso de aplicagao).

Os discursos de fundamentacgéo, que se referem a validade das normas, “e se
desenvolvem com o aporte de razbes e formas de argumentacdo de um amplo

espectro (morais, éticas e pragmaticas), através das condicbes de



institucionalizagdo de um processo legislativo estruturado constitucionalmente, a luz
do principio democratico.” (OLIVEIRA, 2001, p. 146)

No que tange aos discursos de aplicagdo, também nos socorre Marcelo
Cattoni:

Os discursos de aplicagcédo nao se referem a validade de uma norma, mas a
adequabilidade de sua referéncia a uma situagdo. Ja que cada norma
registra somente aspectos especificos de um caso individual, situado no
mundo da vida, o discurso de aplicagdo deve determinar quais sdo as
descricoes de fatos relevantes para a interpretacdo da situagdo em um
caso controverso, bem como determinar qual dentre as normas prima facie
€ a adequada, uma vez que todas as caracteristicas significativas da
situacao tenham sido registradas de forma td4o completa quanto possivel.
(OLIVEIRA, 2001, p. 148)

Ndo se pode falar em democracia direta ou participativa, conforme ja
especificamos no capitulo anterior, sem se reconhecer eficacia na soberania
popular, a qual deve gerar o poder de participagdo direta do povo na escolha dos
rumos a serem tomados pelos administradores.

No Brasil, a Constituicdo assegura a participagdo popular ja no seu art. 1°,
paragrafo unico, ao instituir que todo o poder emana do povo que o exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos da Constituigéo.

Se em momentos histéricos anteriores o Estado ja assumiu deliberadamente
as responsabilidades sobre interesses maiores, gerenciando e distribuindo o poder,
com a assuncao da CRFB/88 translada para uma nova acepc¢ao de postura perante
0s seus sujeitos, onde se pode perceber uma co-responsabilidade agora presente
entre o préprio Estado e os cidaddos (BARACHO JUNIOR, 2000).

Porém, esta participacao concede ao povo, no dmbito da esfera publica, a
faculdade de articular sua soberania, de maneira cada vez mais direta, através de
diversos instrumentos, como o referendo, o plebiscito, os projetos de lei de iniciativa
popular, as audiéncias publicas e, conforme sera trabalhado, a gestdo orgamentaria
participativa.

No que concerne aos direitos politicos, a Constituicdo de 1988 explicitamente
confere como garantia a instrumentalidade da soberania popular — sustentada pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto — o plebiscito e o referendo (arrolados
no art. 14, incs. | e ll, respectivamente), seguidos da iniciativa popular de leis
(também prevista no cerne do art. 14, inc. lll c/c o art. 61, § 2°, da CRFB/88). Esses



mecanismos permitem aos cidaddos uma integragdo em processos legislativos, o
que, indubitavelmente, representa uma imensa abertura democratica.

Ja no que concerne a participagdo do cidaddo na condugao da maquina
administrativa publica, temos um arcabouco distinto, posto que, a atividade estatal,
por mais enxuto que seja o seu aparato, movimenta-se ao sabor das decisdes
politicas dos administradores.

Numa sociedade plural e multifacetada, os variados interesses e o
crescimento das necessidades dos cidadaos inumeras vezes — para nao dizer em
quase todas elas — impedem que o administrador, ao gerir este movimento do
estado, atenda a todos os anseios.

O Poder emana do povo € em seu nome deve ser exercido, por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos da Constitui¢ao.

Para tanto, na afirmacdo de Habermas (1997), a Constituicdo, sob tal
paradigma democratico, deve ser compreendida fundamentalmente como a
interpretacdo e a prefiguracdo de um sistema de direitos fundamentais, que
apresenta as condigdes procedimentais de institucionalizagéo juridica das formas de
comunicagao necessarias para uma legislagdo politica autbnoma. Reconstruindo o
conceito de esfera publica que ndao se reduza ao Estado quanto o conceito de
sociedade civil que nao se reduza ao mercado e a familia.

Entdo, o direito deve se fundar tdo somente no principio democratico, néo
mais compreendido como mecanismo liberal de decisdo majoritaria ou a partir de
uma pretensa “vontade geral’ republicana, mas como institucionalizagdo de
processos estruturados por normas que garantam a possibilidade de participagao
discursiva dos cidad&os no processo de tomada de decisées (HABERMAS, 1997).

Para que o direito mantenha sua legitimidade, € necessario que os cidadaos
troquem seu papel de sujeitos privados do direito e assumam a perspectiva de
participantes em processos de entendimento que versam sobre as regras de sua
convivéncia, identificando-se como autores das decisdes que eles proprios se
propde a respeitar.

Na afirmacdo de Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira:

O Direito, justificado no principio democratico, assume, entao, o lugar
deixado pela eticidade, pelas tradicbes imemoriais e pelas ‘leis divinas’
além de corresponder as exigéncias funcionais de uma sociedade
complexa, ao Direito também cumpre satisfazer as precarias condigbes de
uma integragéo social que, em ultima andlise, se d4 através de aquisi¢coes



de entendimento mutuo entre sujeitos comunicativamente atuantes.
(OLIVEIRA, 2002, p. 66)

Assim, € que a Teoria da Constituigdo, enquanto Teoria Discursiva da
Constituicao podera oferecer, em termos constitucionalmente adequados, a chave
interpretativa do Direito Constitucional, com vista precisamente a compreensao do
sentido especificamente democratico dos direitos fundamentais no estado brasileiro.

A teoria do discurso reveste o processo democratico de conotacdes
normativas mais fortes que as encontradas no modelo liberal, entretanto mais fracas
que as do modelo republicano. Uma vez mais ela retira elementos de ambos,
combinando-os de uma maneira nova. Em consonancia com o republicanismo, em
que a politica € concebida como a forma em que se reflete a vida real, isto €, o meio
pelo qual os membros de comunidades se tornam conscientes de que dependem
uns dos outros (HABERMAS, 1995, p.108), a teoria do discurso da destaque ao
processo de formacéao politica da vontade e da opinidao, sem, no entanto, considerar
a Constituicdo como elemento secundario. Ao contrario, recebe os principios do
Estado constitucional como resposta consistente a questdo de como podem ser
institucionalizadas as exigentes formas comunicativas de uma formacao democratica
da vontade e da opinido. A teoria do discurso sustenta que o éxito da politica
deliberativa depende nao da acao coletiva dos cidadaos, mas da institucionalizacao
dos procedimentos e das condigcdes de comunicagdo correspondentes. Uma
soberania popular procedimentalizada e um sistema politico ligado as redes
periféricas da esfera publico-politica andam de maos dadas com a imagem de uma
sociedade descentrada. Esse conceito de democracia ndo mais necessita trabalhar
com a nogao de um todo social centrado no Estado e imaginando como um sujeito
teleologicamente orientado, numa escala mais ampla. Tampouco representa a
totalidade num sistema de normas constitucionais que regulam mecanicamente a
disputa de poderes e interesses em conformidade com o modelo de mercado
(HABERMAS, 1995, p. 117).

A partir do momento em que se supera tanto a concepcgado republicana,
quanto a concepc¢ao liberal de processo politico, a Constituicdo, para articular-se
com uma visdo discursiva da Democracia, devera ser compreendida,
fundamentalmente, como a interpretacéo e a prefiguragao de um sistema de direitos
fundamentais, que apresenta as condicbes procedimentais de institucionalizacao

juridica das formas de comunicagdo necessarias para uma legislacdo politica



autdbnoma, que devera estabelecer, em termos constitucionais, as condigdes para
um processo democratico.

No art. 1°. da Constituicao brasileira de 1988, o legislador constitucional fez a
opgao pelo paradigma democratico de direito, prescrevendo que a Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltuvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito.

Esta opcédo do legislador deve ser entendida no sentido de que Estado
Democratico de Direito se constitui de um espaco discursivo que busca garantir a
legitimidade das decisbes através das garantias atribuidas aos cidadaos de
participacao na esfera publica.

Lembra Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira que:

A Constituicdo brasileira pretendeu superar as desigualdades sociais e
regionais através do progressivo aprofundamento da democracia
participativa, social, econdmica e cultural, no sentido de realizar um ideal
de justica social processual e consensualmente construido, sé possivel
com o fortalecimento da esfera publica politica, de uma opinido publica livre
e de uma sociedade civil organizada e atuante. (OLIVEIRA, 2002, p. 63.)

Estado Democratico de Direito € a qualificacdo do Estado com duas idéias
indissociaveis: a prévia regulamentagao legal e a democracia. Constituindo uma
organizacao politica na qual a vontade popular & soberana e onde sao verificaveis a
dignidade da pessoa humana e a eficacia dos direitos e liberdades fundamentais,
perfazendo uma sociedade justa, solidaria e igualitaria, o estado democratico de
direito assim o € em virtude da unificacdo daquelas duas citadas componentes, que
constituem, respectivamente, o Estado de direito e o Estado democratico.

Sabendo-se que a implementagdo dos direitos individuais, os direitos de
liberdade, apenas sera concretizada se tiver como pressupostos a democracia
politica, social e econdmica, todo estudo que envolver a busca de alternativas ou de
solugdes para algum problema deve chamar a populagao, envolvendo-a na tomada
de decisdes, constantemente, conferindo-lhe a oportunidade de emitir sua opinido.

Diante da ja demonstrada baixa efetividade dos direitos fundamentais,
necessario se faz questionar quando os direitos fundamentais poderiam ser

considerados efetivos? Qual o parametro para se afirmar categoricamente que os



direitos fundamentais no Brasil ou em algum outro pais do globo estariam em niveis
satisfatorios?

Certamente existem indicativos sociais que permitem, a partir de dados
comparativos, demonstrar posicbes e ranqueamentos que supostamente
possibilitariam inferir que determinado pais possui indices de garantia de direitos
fundamentais melhores que outros. Porém, sera que os cidaddos daquele ou deste

pais sentem-se desta forma com seus direitos fundamentais assegurados?

3.1 A teoria do discurso de Jirgen Habermas

Em sua teoria discursiva, Jirgen Habermas introduz um principio do discurso
na tentativa de contribuir, de modo efetivo, ao esclarecimento e a compreensao das
atuais possibilidades de associacdo politica no ambito do Estado democratico.
Segundo Habermas, esse principio deve assumir a figura de um principio da
democracia, conferindo forga legitimadora ao processo de normatizagcédo. Logo, o
principio da democracia defluiu de um verdadeiro liame existente entre o principio do
discurso e a forma juridica, que o aludido autor entende como uma génese logica de
direitos, que pode ser reconstruida gradativamente.

Neste sentido, Habermas (1997, p. 145) preconiza que “O principio da
democracia explica [...] o sentido performativo da pratica de autodeterminacao de
membros do direito que se reconhecem mutuamente como membros iguais e livres
de uma associacao estabelecida livremente”.

Em Habermas, o principio do discurso explicita que todos os cidadaos tém um
direito a maior medida possivel de iguais liberdades de acdo subjetivas. Sao
legitimas somente as regulamentagdes que fazem jus a esta condigdo da
compatibilidade dos direitos de cada um com os iguais direitos de todos. Da
aplicagao do principio do discurso resulta que cada um deve ser protegido contra a
subtracao unilateral dos direitos de pertencga.

Dessa maneira, os sujeitos do direito s&o capazes de exprimir a sua
autonomia como a sua unica linguagem. Logo, os sujeitos do direito sé conseguirdo
autonomia caso se entenderem e agirem como autores dos direitos aos quais

desejam submeterem-se como destinatarios. Isso resulta na idéia de Habermas



sobre a chamada autolegislagcéo, que exige que os que estdo submetidos ao direito,
na qualidade de destinatarios, possam entender-se também enquanto autores do
direito.

Diante disso floresce-nos o entendimento que, somente através do principio
do discurso, assumindo a conotacdo de um principio da democracia, enfatizando a
participacao de todos no processo de constituicao do proprio direito e, portanto, dos
assuntos do Estado (participando das diretrizes da gestdo publica), com o devido
respeito preliminar do que se erigiu, € que se pode garantir a criacdo de um direito
revestido de legitimidade, cuja forma juridica de finalizag&o (exteriorizagdo no mundo
juridico) é o processo de formagao da opinido (pré-constituida pela sociedade) e da
vontade do legislador.

Neste sentido, a afirmacgéo incisiva de Jurgen Habermas, a qual explicita

Por isso, tém que ser garantidas pelo direito as condigbes sob as quais os
cidadaos podem avaliar, a luz do principio do discurso, se o direito que
estdo criando é legitimo. Para isso servem os direitos fundamentais
legitimos a participagdo nos processos de formagdo da opinido e da
vontade do legislador.

Apods essa mudanca de perspectiva, nés ndo podemos mais fundamentar
iguais direitos de comunicagdo e de participagdo a partir de nossa visao.
Ora, sdo os proprios civis que refletem e decidem - no papel de um
legislador constitucional - como devem ser os direitos que conferem ao
principio do discurso a figura juridica de um principio da democracia.
(HABERMAS, 1997, p. 164)

Nesse prisma, Habermas complementa que o principio do discurso s6 podera
se assumir como um principio de democracia caso haja a sua interligagdo com o
medium do direito, de maneira a constituir um sistema de direitos capaz de por a
autonomia publica numa relagc&o de pressuposigao reciproca.

Por isso € que a alegacgao principiolégica de que todo o poder do Estado
emana do povo, como previsto em nossa Carta Constitucional de 1988, em seu art.
1°, Paragrafo Unico, deve se especificar através do reconhecimento pelo préprio
Estado dos direitos fundamentais, tais como exemplifica Habermas, a saber, as
liberdades de opinido e de informacdo, de reunido e de associacdo, de fé, de
consciéncia e de confissdo, de autorizacdes a participacdo em eleigdes e votacdes
politicas, para a participagdo em partidos politicos ou movimentos civis, o que
achega as preocupacgdes centrais da analise de instrumentos de participagao

popular como afericdo de democracia, objeto da pesquisa em baila.



A partir de entdo, surge a indispensabilidade de se ressaltar caracteristicas,
percepcoes e descrigcdes sobre a natureza desse poder do povo e sua relagcdo com o
Estado Democratico de Direito abrindo-se caminho a investigacées mais profundas
ou a hipoteses mais precisas, a exemplo da questdo do papel que realmente deve
ser assumido pelos cidadaos e os possiveis choques com a discricionariedade do
Poder Executivo, no possivel impacto gerado para a afirmag¢ao da democracia direta
e participativa.

Destaca-se, também, a necessidade de se decompor o problema da
participacao popular no Poder Executivo em virtude da sistematica imposta pela
gestao orgamentaria participativa nos locais onde ja existe esta pratica.

O constituinte de 1988 optou por adotar o Estado Democratico de Direito
como modelo de Estado para o Brasil. Uma das formas de implantagdo deste
modelo escolhido pelo legislador é a participacdo popular através do exercicio da
democracia direta ou participativa.

A democracia participativa se destaca como um processo de
instrumentalizagdo do poder politico, ativando a autonomia privada da sociedade
civil (povo ativo) diante do Poder Publico. Ora, essa expressao de politica
deliberativa ressaltada por Habermas recorre a instituicdo dos procedimentos e das
condi¢gdes de comunicagao correspondentes geradoras do discurso. Portanto, deriva
de uma “soberania popular procedimentalizada” (1995, p. 117) que valoriza a
autonomia entre o publico e o privado, da mesma forma em que incentiva o dialogo
entre eles. Tal concepcao democratica permite a realocacdo da forma de execucgao
do poder do povo e do Estado, um em relagdo ao outro. Desse modo, a “democracia
deliberativa” recupera o poder do povo através do dialogo com o Estado,
pressupondo a existéncia de uma politica descentralizada. Ela tonifica o poder
politico dos cidadaos no Estado de Direito brasileiro ao favorecer o pluralismo de
grupos, de interesses e de iniciativas.

A democracia participativa fornece substrato para a busca de um direito
legitimo, respaldado no discurso entre os integrantes da comunidade juridica. Com
efeito, fomenta como complemento do modelo representativo a delegagdo e
participacao direta no poder através do discurso e da abertura de canais de
comunicagao entre os interessados da sociedade civil e do Poder Publico. Essa

sistematica contribui a instrumentalizagado do poder do povo.



A democracia participativa, entdo, envolve um outro momento relativo a
determinacdo da soberania popular em face do Estado. Ela se reveste da
participacdo direta (ou semidireta, na expressao mais precisa do termo) e mais
pessoal da cidadania, pressupondo a colaboragao ativa no tocante a constituicao
dos atos governamentais. Afinal, a soberania popular deve ser trabalhada como
participacao politica, na perspectiva de reconhecimento dos direitos fundamentais,
onde os modelos democraticos servem como processos que devem funcionar nesse
sentido.

A chamada “Constituicido Cidadad” elencou uma séria de direitos
fundamentais, cuja efetivagcdo tem-se tornado cada vez mais dificil no Brasil, em
especial os direitos ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado e a Cidade
Sustentavel.

A falta de participacdo popular nos processos de produgao e execugao das
leis orcamentarias no Estado Brasileiro seria um dos fatores que comprometeriam a
legitimidade das a¢des estatais de concretizagdo das politicas publicas garantidoras
da efetividade dos direito fundamentais. A gestdo orgamentaria participativa mostra-
se como um caminho de melhoria da efetividade destes direitos fundamentais e
concretizacado do Estado Democratico de Direito, numa perspectiva Habermasiana.

Nos dizeres de Marcelo Campos Galuppo:

“Os Direitos Humanos transformam-se em Direitos Fundamentais somente
no momento em que o Principio do discurso se transforma em Principio
Democratico, ou seja, quando a argumentagdo pratica dos discursos
morais se converte em argumentagao juridica limitada pela faticidade do
direito, que implica sua positividade e coercibilidade, sem, no entanto, abrir
mao de sua pretensdo de legitimidade. Isso significa, antes de qualquer
coisa, que os Direitos Fundamentais representam a constitucionalizagao
daqueles Direitos Humanos que gozaram de alto grau de justificagdo ao
longo da histéria dos discursos morais, que sdo, por isso, reconhecidos
como condi¢gdes para a construcdo e o exercicio dos demais direitos.”
(GALLUPO, 2003, p. 233)

Nas sociedades modernas, uma norma unicamente pode ser considerada
valida se tiver o assentimento de todos, sem coergao, tanto em relacédo as suas
consequéncias, como em relagcdo aos seus efeitos colaterais. Ou, nas palavras de
Tercio Sampaio Ferraz Jr., “o reconhecimento do carater juridico de uma norma
depende do grau de institucionalizagao da relagdo de autoridade manifesta em seu
cometimento” (FERRAZ JR., 1994, p. 110). Dai decorre que, nas sociedades

contemporaneas, o fundamento de validade do direito ndo esta na forga:



Isto ndo quer dizer que o direito nada tenha a ver com a forga, base para o
ato de coagdo que executa [...]. Embora o ato de coacao (forga) faca parte
do direito, isto ndo quer dizer que ele seja responsavel por sua existéncia.
Um assaltante que, de arma na mé&o, exige a entrega de dinheiro de sua
vitima, tem desta entrega uma expectativa normativa (expressa na
prescricao: passe-me o dinheiro!). Por medo de sua violéncia, a vitima pode
até entregar-lhe o dinheiro. Mas, mesmo nesse caso, o fundamento de sua
prescricao ndo € a forga, mas o grau de institucionalizagao da relagdo de
sujeicdo que sua ordem manifesta. S6 que este grau é inferior ao grau de
institucionalizagdo da norma que proibe o roubo, isto é, o consenso social
suposto para esta norma é superior ao de sua ordem. (FERRAZ JR, 1994,
p. 110)

Desse modo, podemos considerar uma norma como valida, ou seja, encontrar
consentimento “se as consequéncias e efeitos colaterais, que previsivelmente
resultarem de uma obediéncia geral da regra controversa para a satisfagdo dos
interesses de cada individuo, puderem ser aceitos sem coercdo por todos”
(HABERMAS, 1989, p. 116).

Esse é o principio da universalizacdo “U”, que parte do pressuposto de que
todas as hipoteses de aplicagdo da norma podem ser antecipadas pelo legislador.
Se isso realmente pudesse acontecer teriamos uma norma perfeita, pois os
resultados de sua aplicagdo em cada caso singular ja teriam sido objeto de
deliberagéo e ja teriam encontrado a concordancia de todos os afetados. Além disso,
o simples fato de uma norma ser valida ja estaria a indicar sua adequagdo em
relagdo ao caso particular. Assim, “U” seria ndo sé um principio de fundamentacgao,
como também um principio de aplicagao. No entanto, o legislador, como os demais
seres humanos, nado pode prever todas as situacbées em que uma norma possa ser
aplicada, uma vez que isso exigiria tempo ilimitado e conhecimento infinito dos
participantes em discursos racionais, entao, seria inaplicavel, por exigir um requisito
impraticavel. Dai a necessidade da formulacdo de uma versao mais fraca do
principio da universalizagéo.

Nessa versao mais fraca, o principio da universalizagdo ndo parte do
pressuposto de conhecer de antemao todas as situacdes nas quais uma norma
possa ser aplicada, mas de quais sejam as caracteristicas situacionais relevantes
para os interesses de todos os afetados. “De tal modo, o principio da
universalizagdo, em sua versdo mais fraca, (u’) designa que "uma norma ¢é valida se

as consequéncias e os efeitos colaterais de sua observancia puderem ser aceitos



por todos, sob as mesmas circunstancias, conforme os interesses de cada um,
individualmente”. (GUNTHER, 2004, p. 67).

Destarte, o que importa para o principio da universalizagado, adotando essa
versao fraca, €, exclusivamente, a propria norma, sua validade, independente de sua
aplicacdo em cada uma das situagdes. Assim, exige-se apenas que os individuos
aquiesgam sobre os resultados e os efeitos colaterais provenientes do seguimento
geral de uma norma, desde que mantidas as mesmas circunstancias que possam
ser antecipadas no momento da discussao da norma pelo legislador.

Entretanto, a validade da norma nao implica sua adequabilidade a qualquer
situacao particular, esta sera avaliada em um momento posterior, diante da situagcao

fatica na qual se pretende aplicar a norma. Como diz Galuppo:

nessa versao fraca do principio da universalizagédo, ‘n6s abandonamos a
pretenséo de saber precisa e previamente, e relativamente a toda situagéo
a qual a norma é aplicavel, que aspectos da situagédo sao relevantes para
os interesses de todos os envolvidos™. E continua: “Essa situagao ja coloca
para ndés outro problema: é que, muitas vezes, esses aspectos nao se
revelam plenamente nos contextos de justificagdo da norma, mas somente
nos contextos de sua aplicagéo, e portanto as normas juridicas exigem,
para se densificarem, discursos de aplicagdo. (GALUPPO, 2002. p. 143-
144).

Os discursos de aplicagao somente se realizam em um momento posterior a
validade da norma, diante dos casos concretos nos quais se pretende aplicar o
direito. Desse modo, o juiz, quando da aplicagdo da norma, deve, primeiramente,
verificar se a norma a aplicar é valida, e, se valida, ele deve verificar se ela é
adequada para um caso singular.

A validade normativa pode ser tratada em dois sentidos: em relagdo a todos
os afetados, com a presun¢ao de sua observancia em todas as circunstancias; bem
como, em relagao a cada uma delas, com uma suposi¢cao complementar a isso, mas
carecedora de fundamentacao, a saber: se a norma adequada nessa situagao puder
ser aceita por todos os afetados em todas as diferentes circunstancias. De tal modo,
uma norma pode ser tida como valida se for reconhecida como tal por todos os
participantes do discurso.

A aplicagao, por sua vez, fica encarregada da adequacao da norma valida a
um caso fatico, a partir da analise de toda a situagcédo concreta. Aqui a observacao da
situagdo concreta se mostra relevante, independente de se a observancia geral

atende ao interesse de todos. A aplicacao, de tal modo, refere-se a questido de se e



como uma norma € aplicavel a uma situagdo singular tendo em vista todas as
circunstancias particulares.

Para Gunther, regras e principios tém dois tipos diferentes de razbes para se
fundamentar a acdo, que podem ser razdes prima facie e razbes comparativas,

respectivamente. As razdes prima facie:

apenas fundamentam a suposicdo de que uma agdo deve ou nao ser
executada: “... a circunstancia de que eu tenha uma razao a favor ou contra
o pretendido modo de agir ndo acarreta que eu deva ou nao agir desse
modo — ‘implica apenas a suposicdo’; trata-se de ‘razdes sob a

pressuposicéo de circunstancias que, no mais, permanecem inalteradas’.
(GUNTHER. 2004, p. 307).

As razdes comparativas, por sua vez, sdo

aquelas razbées que impdem imperiosamente uma agao ou nao-agao em
vista de todas as circunstancias. Com isso, 0 proponente expressa a sua
convicgdo de que “ndo poderd ser alegada outra razdo em contrario cujo
peso seja maior, ou as razdes, sobre a qual, ou sobre as quais, baseia-se o0
seu juizo”. (GUNTHER. 2004. p. 307).

Isso repercute no tipo de validade vinculada a cada um dos dois tipos de
normas, tendo em vista os tipos de razdes que |Ihes dizem respeito, porque “‘uma
norma, cuja razao é prima facie, tem, correspondentemente, apenas o carater de um
‘dever prima facie’, enquanto que o predicado da ponderagao designa um ‘dever

ponderado” (GUNTHER. 2004. p. 307), uma vez que ndo seleciona previamente as
condi¢bes, bem como os limites de sua aplicacdo. Portanto, os principios, que
designam razbes comparativas, precisam apresentar maior quantidade de
informagdes da situagao “para o justificar como razdo para a agdo do que no caso
de um dever prima facie” (GALUPPO. 2002. p. 191), enquanto que as regras sao
validas para todas as circunstancias (em principio), desde que reproduzam todas as
mesmas circunstancias previstas no tipo.

Ademais, os principios também sao fluidos e abstratos e devem ser
densificados frente a um caso singular por meio de um esfor¢go discursivo-
interpretativo, bem como nao podem ser aplicados em quaisquer situagcdes que
reproduzam suas circunstancias de aplicagdo, como ocorre com as regras

(GALUPPO. 2002. p. 189-190). Nas palavras de Galuppo:



Apesar de permanecerem abstratamente validos, os principios nao valem
incondicionalmente no caso concreto, uma vez que nem sempre se
verificam todas as condi¢cdes necessarias a sua aplicagdo. Exatamente por
isso Glnther entende que a diferenga entre principio e regra nao diz
respeito propriamente a sua estrutura, mas a forma de sua aplicagéo, ou
melhor, “as pressuposi¢des da agdo com a qual as normas sao aplicadas”.
A diferenga, portanto, ndo é de morfologia, como pretendia Alexy, mas de
aplicagéo. (GALUPPO. 2002. p. 191).

Nas sociedades moralmente desenvolvidas, a aplicagdo de principios exige
que se considerem todas as caracteristicas de um caso, bem como pela analise de
todas as normas que possam se remeter a ele, pois quando falamos da aplicagao de
principios ndo temos um rol hierarquizado a aplicar, o que pode permitir que em
algumas situacdes de aplicacao haja varios principios concorrentes.

Galuppo, interpretando Gunther, diz que o “termo adequabilidade [...] significa
gue o juiz, quando excepciona concretamente a aplicagéo de principios concorrentes
em determinado caso, apenas reconhece que estes sdao ou nao adequados para
realizar a exigéncia de Integridade e de justica naquela situagao.” (GALUPPO. 2002.
p. 195).

De tal modo, os principios se distinguem das regras devido a sua maior
indeterminacdo quanto as condigdes de aplicagéo. Para evitar o relativismo e o
subjetivismo no momento de aplicar os principios, Gunther diz que a aplicagao
dessa norma somente podera ser feita por meio da coeréncia, que tem por objetivo a
constituicdo de um sentido de imparcialidade a aplicagao (GALUPPO. 2002).

Quando falamos de coeréncia ndo estamos nos referindo a uma coeréncia
abstrata ou ilimitada, mas, sim, pressupondo que os discursos de aplicacdo, no caso
do direito, sdo limitados pela faticidade e pela contingéncia da comunicagdo do
homem (GALUPPO. 2002. p. 145).

Por isso, ele [Giinther] pode elaborar um critério de coeréncia consistente
com esse pressuposto, dizendo: ‘A norma (Nx) é apropriadamente aplicavel
em [uma situagao] (Sx) se é compativel com todas as outras normas (NFL)
aplicaveis em (Sx) que pertencem a uma forma de vida (FLx) e que possam
ser justificadas em um discurso de justificagdo’. Esse critério, que
consubstancia um verdadeiro Principio da Adequabilidade, deve informar os
discursos de aplicagao no direito. (GALUPPO. 2002. p. 145)



A aplicagdo, segundo Gunther, somente podera ser considerada imparcial
quando realizar coerentemente a adequabilidade? entre a todas as caracteristicas da
situacado e todas as normas estiverem evolvidas em cada situacdo. Nesse sentido,
Gunther diz:

Os sinais caracteristicos de uma situagdo nao sdo relevantes por si
mesmos. Essa condicdo somente ¢é adquirida a luz de diversas
interpretacdes, avaliagbes, interesses, planos de vida ou da fixagdo de
metas. Conforme o grau de diferenciagdo destes modos de experiéncia,
cada circunstancia sera percebida por nés de modo diferente, assim como
sera diferente a forma de cada um percebé-la. Além disso, modelos de
experiéncia desse tipo podem mudar, de modo que, em situagdes
parecidas, percebamos sinais caracteristicos semelhantes de modo
diferentes ou que possamos descobrir novos sinais caracteristicos. A
exigéncia de imparcialidade, no sentido aplicativo, ndo significa sendo que
as diferentes interpretagdes de uma situagdo devem ser tematizadas, pois
teriamos de orientar nossas agdes por uma norma que pode nao apenas
ser considerada valida, mas justificadamente também adequada. Durante o
processo € que nos envolveremos com essas interpretagdes, comparando
entre si interesses que concorrem e colidem com expectativas normativas,
a fim de formar aquela norma em vista das circunstancias especiais do
caso isolado, da qual podemos reivindicar como a adequada. S6 apds
darmos este passo, poderemos sair do horizonte da situagado especial e
examinarmos se, em vista das circunstdncias, a norma adequada
realmente valida, isto é, se as conseqiiéncias e os efeitos colaterais da
observancia geral podem ser aceitos por todos e cada um individualmente
(GUNTHER. 2004. p. 71-72).

Portanto, a aplicagdo de uma norma nao pode ser um evento isolado de um
unico individuo, porque existiria o risco de uma seletividade em relagéo aos fatos,
que redundaria em uma aplicagao unilateral da norma. Desse modo, o principio da
imparcialidade exige a interagdo dos argumentos dos sujeitos atingidos pela

aplicagao da norma.

’Adequacdo é uma mera restrigdo da versdo forte do principio da universalizagdo a uma Unica
situacdo, pois, nas palavras de Glnther, “a exigéncia absoluta de que, em algum momento, sejam
consideradas todas as situagdes é elevada a exigéncia de que, em uma unica situagdo, examinem-se
todas as caracteristicas. E s6 dessa forma que conseguiremos amortecer o risco que surge, na
versdo mais fraca, a partir da desisténcia de um juizo absoluto de adequacao. A deciséo a respeito da
validade de uma norma nao implica qualquer deciséo a respeito de sua adequagdo em uma situagao,
e vice-versa. Contudo, ambas representam respectivamente um determinado aspecto da idéia de
imparcialidade: a exigéncia das consequéncias e dos efeitos colaterais, previsivelmente resultantes
da observancia geral de uma norma, para que os interesses de cada um individualmente possam ser
aceitos por todos em conjunto, operacionaliza o sentido universal-reciproco da imparcialidade,
enquanto que, complementarmente a isto, a necessidade de que, em cada uma das situa¢des de
aplicagao, considerem-se todas as caracteristicas, operacionaliza o sentido aplicativo. Ao combinar
ambos os aspectos entre si, aproximamo-nos de sentido completo da imparcialidade, como se fosse
por caminhos bifurcados” (GUNTHER. 2004. p. 70-71).



Consoante a ligdo do prof. Alexandre Travessoni Gomes (2007, p. 68), para
Habermas sao validas as normas que podem ser aceitas pelos participantes de um
discurso racional, em que o melhor argumento prevalece. Um argumento racional
seria aquele que todos podem aceitar ou mesmo aqueles que poderiam ser
acatados por todos os participantes do discurso. Para o autor, se o consenso ideal
proposto por Habermas nao existe no mundo real, asseverando ainda que “esse
consenso perfeito ndo existe em nenhum pais do mundo”, (GOMES, 2007, p. 69), a
situagcdo ideal de discurso possui a forca de uma idéia reguladora, que além de
servir como guia para discursos empiricos, torna possivel criticar os resultados neles
obtidos. S6 poderiamos buscar um discurso empirico préximo das condi¢des ideais
porque pressupomos estas condigdes e, apds participar de um processo discursivo
empirico, podemos criticar o modelo nele obtido porque temos as condi¢des ideais
como modelo.

Ainda com o prof. Alexandre Travessoni Gomes (2007, p.71), para Habermas,
uma das categorias de direito que geram o codigo juridico sdo os direitos a
participacdo na formagao da opinido e da vontade (autonomia politica). Se existe
uma grande distadncia das condi¢des empiricas e a situagao ideal do discurso, vez
que é dificil falar em acordo racional discursivo com alguém que se encontra em
condicbes precarias de sobrevivéncia, esta disparidade refor¢a a idéia de uma teoria
também idealista como situagao reguladora.

Diante deste quadro, necessario trazer a populacdo para participar da
construcao de discursos racionais empiricamente, demonstrando a elas a situagao
ideal com um modelo regulador das condigdes de vida para, a partir desta
participagcdo, confrontarem-se os argumentos racionais de todos os envolvidos nos
processo de construgdo normativa possibilitando uma evolugdo gradual e constante
da cultura civica da populacéo, aproximando as condi¢gdes empiricas das condicoes
ideais.

A partir desta idéia, podemos entender que uma construgcdo legislativa
orgcamentaria baseada num processo dialdgico podera revestir-se de maior
legitimidade na medida em que os atores envolvidos, dentro de um processo
discursivo na busca pelo melhor argumento racional, podem perceber-se como co-
autores das normas das quais sao destinatarios, chegando a uma decis&o dentro de
um consenso comum que pode ser aceita e tornada legitima neste procedimento de

participacao direta.



3.2 A teoria concretista de Friederich Muller e a participagao local

Consoante a teoria concretista de Friederich Muller (2005), ao operador do
direito cabe decidir de forma criativa sobre a melhor maneira de solucionar os
conflitos. O texto da norma nao pode ser compreendido sendo em razdo do modelo
de realidade a que se refere, cabendo ao operador do direito concretiza-lo.

No paradigma juridico atual, a mera previsdo legal ndo mais satisfaz a
pretensdo de validade de um direito, faz-se necessaria sua efetivagdo no plano
concreto. H4 uma exigéncia de aproximagao entre texto e realidade constitucional.

A decisdo adequada, considerada como aquela capaz de efetivar um direito
dando a resposta que oferece a melhor solugdo do ordenamento juridico vigente
para aquele caso especifico, somente pode ser encontrada consideradas as
caracteristicas faticas relevantes presentes em cada caso decidendo.

Tal decisdo, para concretizar direitos, solucionando de forma satisfatoria o
conflito, tem que conseguir buscar uma fundamentacgao juridica que va alem do texto
legal.

Ao operador do direito ndo mais cabe apenas a realizacao de uma subsuncéao
l6gica entre a norma (premissa maior) e caso concreto (premissa menor), por meio
de uma operacao eminentemente abstrata, € sua tarefa realizar uma concretizagao,
incluindo no processo decisorio a analise do ambito material da norma na mesma
proporcdo em que se atém ao seu texto.

Segundo Mdller (2005), para o positivismo jusconstitucionalista a Constituicao
€ um sistema formal de leis constitucionais (assim como a lei € um ato de vontade
do Estado sob a forma de lei), sem lacunas, sendo que suas normas n&o podem
conter um nexo material com dados da historia ou da sociedade que regulamenta.
Nao € negada a existéncia de tais nexos, mas sao considerados como irrelevantes
para a ciéncia juridica. Como, para os positivistas, o ordenamento juridico ndo tem
lacunas, qualquer caso concreto que surgir ja esta previamente solucionado pelo
sistema. Todos os casos imaginaveis ja estao pré-decididos.

O sentido da norma nao pode ser definido previamente porque ela possui um



nucleo materialmente circunscrito, o qual se torna claro, diferenciado e enriquecido
na norma de decisdo de cada caso individual, respeitadas as limitagdes impostas
pelo texto da norma.

A validade é aferida a partir de uma dimensdo material da norma, seu
conteudo passa a ser entendido como dependente da realidade social a qual ela se
refere. A norma nao preexiste a realidade, é constituida a partir dela.

Reconhecida a dimensdo material da validade da norma, o intérprete, para
realizar uma concretizagdo e ndo mera aplicagao de texto legal, tem de conhecer a
realidade social que co-constitui a norma, o que inclui os aspectos sociais,
econbémicos, ambientais e culturais de uma determinada comunidade.

A possibilidade de uma decisdo adequada é tanto maior quanto mais clara for
a visdo do intérprete acerca das caracteristicas da realidade social regulada. O
sucesso na concretizagdo de um direito depende em grande parte da capacidade do
intérprete de compreender a realidade social na qual se insere o conflito a ser
solucionado.

Nos dizeres de FREITAS (2002, p. 32) “O Brasil era um pais tipicamente
rural. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 36,2%
da populagdo achava-se nos centros urbanos e 63,8% na zona rural, no ano de
1950. No entanto, no censo de 1996 a taxa de populagdo urbana passou a ser de
78,36%.”. Consoante a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio - PNAD
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2007), em 2006
83,3% da populacéo brasileira vive em area urbana.

A vida desenvolve-se, entdo, nas cidades, que passam a responder pela
totalidade de anseios da populagao por qualidade de vida.

Verificamos, porém, que esta qualidade de vida ndo tem sido concretizada na
maioria dos municipios brasileiros, que apresentam baixissima pontuagdo nos
indices de Desenvolvimento Humano - IDH’s. Os municipios ndo possuem
condigdes de oferecer dignidade de vida a maioria de seus habitantes. Favelas, falta
de infra-estrutura viaria, transito cadtico, poluicdo sonora, poluicdo atmosférica,
incorreta disposicdo do lixo, dentre outros, sao fatores que gritam por solugdes
urgentes para assegurar minimas condicdes de bem estar aos habitantes das
cidades do Brasil.

Cabe entdo a pergunta: como assegurar esta sustentabilidade urbana

resolvendo os problemas acima apontados e propiciando aos brasileiros uma cidade



sustentavel?

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece, em seu
art. 182, que o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia de
bem-estar de seus habitantes devera efetivada pelo Poder Publico Municipal. Esta
tarefa deve ser realizada de acordo com diretrizes gerais estabelecidas em lei
federal, e com as leis municipais necessarias, dentre elas o plano diretor. Temos ai
as diretrizes para a efetivacado do direito fundamental a cidade sustentavel.

Todo o arcabougo normativo, formado a partir do que prevé a Constituicado da
Republica de 1988, composto pela lei federal denominada Estatuto das Cidades,
bem como pelas leis municipais constitucionalmente previstas, coloca o Municipio
como principal efetivador da fungao social da propriedade urbana.

O Poder Publico municipal passa a ser o principal responsavel pelo adequado
aproveitamento da propriedade imével urbana, dispondo, para tanto, de varios
instrumentos, sendo os principais o parcelamento ou edificagdo compulsorios,
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e a
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica.

Este quadro possibilita a definicdo do conteudo do principio da cidade
sustentavel a partir do contexto social no qual os conflitos sociais a serem
solucionados ocorrem, ou seja, do espago de cada cidade.

O principio da cidade sustentavel encontra-se em situagdo privilegiada no que
diz respeito as possibilidades de um processo efetivo de concretizacao.

Isto se deve ao fato de que a Constituicdo de 1988, ao incumbir o Municipio
de efetivar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia de
bem-estar de seus habitantes, acabou por definir como principais intérpretes deste
principio, no ambito da cidade, pessoas e instituicbes cuja proximidade com a
realidade social |lhes permite uma visdo mais clara e apurada das reais
circunstancias faticas que permeiam a existéncia dos confltos a serem
solucionados.

As instituicdes locais, no que se refere a concretizagao da cidade sustentavel,
passam a ter um espacgo de atuagao na definicdo do significado de sustentabilidade.

Da mesma forma, o art. 225 da Constituicdo da Republica assegura ser
direito de todos o meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a

coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras



geracgoes.

Percebemos que também o dispositivo em questdo encerra conceitos
juridicos indeterminados, como meio ambiente ecologicamente equilibrado e sadia
qualidade de vida.

Como definir estes direitos é outra tarefa que se propde ao operador do
direito para concretizar estes direitos fundamentais definidos genericamente no texto
constitucional.

A prépria constituicdo assegura aos municipios — em competéncia comum
com a Unido e os Estados definida no art. 23 — proteger o meio ambiente e combater
a poluicdo em qualquer de suas formas. Também assegura ao Municipio o direito de
suplementar a legislacdo estadual e federal no que couber bem como de legislar
sobre assuntos de interesse local, e ainda promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacao do solo urbano por forca do art. 30 do seu texto.

Garantia de equilibrio do meio ambiente como forma de propiciar sadia
qualidade de vida a populagao, titular deste direito, soa como algo poético para
alguns, ou mesmo como um obstaculo ao desenvolvimento econémico para outros.

A definicdo de meio ambiente ecologicamente equilibrado e sadia qualidade
de vida enquanto direitos fundamentais torna-se necessariamente uma tarefa a ser
cumprida localmente, posto que somente a populacdo diretamente envolvida pode
definir qual a medida de equilibrio a ser alcangado pela gestdo ambiental e ainda
qual o parametro de qualidade de vida deve ser buscado pelo grupo social. Em
suma, quais os valores devem prevalecer e quais podem ser flexibilizados na
concretizacdo destes direitos, posto que abertamente definidos no texto
constitucional e passiveis, assim como o direito a cidade sustentavel, de inumeras
interpretacoes.

Percebe-se aqui a interface entre os direitos fundamentais aqui mencionados.
Certamente no ambito do direito fundamental a cidade sustentavel também se
encontra inserido o direito dos habitantes daquele espaco ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como qualificador do direito a vida. A gestdo do
municipio, ao definir os parametros de sustentabilidade urbano-ambiental, define de
maneira inequivoca a qualidade de vida dos cidadaos que ali residem.

Por certo o poder local — municipal ou metropolitano — tem o papel de

primazia na busca e definicao da efetividade destes direitos fundamentais, tornando



a perspectiva de atuagdo nesta esfera, consoante define Muller (2005), naquela
mais qualificada para a concretizacado de seu conteudo.

Atores locais se tornam os principais operadores juridicos responsaveis por
concretizar tais direitos. Sua pratica interpretativa € que vai determinar, em grau
bastante elevado, a efetivagcdo ou inocuidade dos direitos fundamentais a cidade
sustentavel e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A cada caso concreto o trabalho interpretativo do operador juridico leva-o a
construgcao da norma adequada. A proximidade entre o intérprete e o contexto social
possibilita uma constru¢do mais segura da decisdo adequada a concretizagdo dos
direitos.

Estes intérpretes terdo maiores possibilidades de vislumbrar adequadamente
a dimensao material da norma, definindo o conteudo dos referidos direitos de forma
a responder satisfatoriamente a demanda do caso concreto.

A efetivacdo de um direito constitucionalmente garantido pode ser feita de
acordo com as peculiaridades locais, sem a imposicdo de um conteudo
predeterminado por intérpretes que desconhecam as caracteristicas especificas do
espaco urbano a ser ordenado pelas intervengdes estatais, sejam elas realizadas a
partir de um ato legislativo, de uma agao judicial ou de uma politica publica
municipal.

A solugdo do conflito construida no ambito local propicia um trabalho
hermenéutico mais racional, em razdo da possibilidade de considerar de forma
detalhada as duas dimensdes da norma: o texto e o contexto.

A importancia deste aspecto do processo de concretizagdo das normas
manifesta-se de forma latente se considerarmos, a titulo de exemplo, as diferencas
culturais e econdmicas entre municipios de regides diferentes, até mesmo dentro de
um unico Estado da Federacao.

Ordenagao e realidade devem ser consideradas em sua relagdo, em seu
contexto e em seu condicionamento reciproco. Para Hesse (1991) quem apenas
contempla a ordenacgéo juridica, a nhorma ou esta em vigor, ou derrogada. Ja para
quem so6 leva em conta a realidade politica e social, ou ndo consegue perceber o
problema em sua totalidade, ou sera levado a ignorar o significado da ordenagao
juridica.

Tal constatagdo nao implica, porém, atribuir um aspecto decisionista a

atuacao do intérprete, em reconhecer uma normatividade do fatico construida pela



escolha subjetiva do decisor. A decisdo adequada deve resultar de um processo
decisério, no qual o texto constitucional tem uma fungdo limitadora, e cuja
racionalidade deve ser demonstrada pela exposicdo clara e honesta dos
fundamentos da solugcdo encontrada, bem como dos métodos de interpretagao
utilizados para tal.

Cabe ressaltar que, para Muller (2005), esta funcao limitadora ndo se da a
partir do texto, enquanto significado das palavras como um sentido isolado e definido
previamente. O texto escrito ndo possui uma unidade, um centro de sentido, ele
participa de processos em razao de sua relacdo com outros textos. O limite do teor
literal € um dado a ser produzido pelo trabalho juridico que trate o texto em sua
correlagdo com outros textos do ordenamento que co-determinem seu sentido.

Ainda segundo Mdller (2005) o intérprete tem que fornecer representacdes
logicamente estruturadas de seus processos decisorios. A fundamentagao
necessaria no contexto de uma democracia e de um Estado de Direito encontra-se
no processo de concretizagao apresentado inteiramente.

Paulo Bonavides (2002), referindo-se a hermenéutica concretista afirma que
todo o esforco de Muller se concentra em estruturar e racionalizar o processo de
concretizacdo da norma, de modo que a atividade interpretativa, deixada aberta pela
toépica, possa com a racionalizagdo metodologica ficar vinculada, nao se
dissolvendo, assim, o teor de obrigatoriedade ou normatividade da regra
constitucional.

A atividade interpretativa € aberta porque se orienta pela solugdo de
problemas, mas, por outro lado, € vinculada porque se da por meio de um processo
racional, por isso a consideracdo do ambito material ndo implica em dissolucdo da
normatividade da regra constitucional.

Isto constitui exigéncia essencial no contexto de um Estado de Direito
Democratico, em especial em razdo da necessidade de decisbes que se mostrem
juridicamente embasadas e passiveis de serem contestadas. O trabalho juridico &
objetivo na medida em que for um processo estruturavel, comunicavel e controlavel
de trabalho com a linguagem, consoante Muller (2005).

Necessario se faz reconhecer que a aplicagao do direito decorrente deste
processo tem natureza criadora. Ao realiza-lo, o intérprete ndo se limita a efetuar a
atuacao da lei ao caso concreto, ele constréi o sentido da norma considerando a

realidade que perpassa sua producao.



Dentre os juristas que afirmam a dimens&o construtiva da atuacdo do
intérprete encontra-se Ronald Dworkin (1999), segundo o qual a atividade do
intérprete na construgdo da decisdo adequada é limitada pelo direito que ja esta
posto, a0 mesmo tempo em que reconstroi e cria o direito para o futuro,
expressando esta idéia através da metafora do direito como um livro escrito de
forma coerente por varios autores, de forma que cada autor continue o romance do
ponto em que parou o autor anterior (metafora do direito como um romance em
cadeia).

Para Canotilho (1993), a dimensao criadora da concretizagdo se confirma
inclusive pela idéia de que a leitura de um texto normativo se inicia pela pré-
compreensao do seu sentido através do intérprete.

Este aspecto ndo restringe, pelo contrario, amplia a dimensdo da
responsabilidade do intérprete pelos resultados da decisdo tomada. A mudancga do
contexto social, de forma a aproximar a realidade do texto constitucional,
satisfazendo a pretensao de efetividade dos direitos garantidos, depende, em
grande medida da atuagao construtiva destes intérpretes.

Para Hesse (1991):

Finalmente, a interpretacdo tem significado decisivo para a consolidagéo e
preservagdo da forgca normativa da Constituigdo. A interpretagédo
constitucional esta submetida ao principio da 6tima concretizagdo da norma
("Gebot optimaler Verklichung der Norm"). Evidentemente, esse principio
nao pode ser aplicado com base nos meios fornecidos pela subsungao
l6gica e pela construgdo conceitual. Se o Direito e, sobretudo a
Constituicdo, tém a sua eficacia condicionada pelos fatos concretos da
vida, ndo se afigura possivel que a interpretacdo faca desta tabula rasa.
Ela ha de contemplar essas condicionantes, correlacionando-as com as
proposi¢cdes normativas da Constituicdo. A interpretacdo adequada é
aquela que consegue concretizar, de forma excelente, o sentido da
proposicao normativa dentro das condigbes reais dominantes numa
determinada situagéo. (HESSE, 1991. p. 22).

A dimens&o construtiva da atividade concretizadora ndo constitui em uma
atuagao arbitraria do intérprete, uma vez que, respeitados os limites ja referidos,
esta atuacdo nao se faz somente necessaria, como também inevitavel, dado o
carater dinamico da realidade social dentro da qual se situam os conflitos, cujas
respostas devem ser dadas pelo ordenamento juridico de forma efetiva.

Os intérpretes e, consequentemente construtores da norma, encontram-se

inseridos no contexto de aplicagao, sdo conhecedores e atores da realidade social



urbana que co-determina o significado adequado dos direitos fundamentais ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a cidade sustentavel em sua comunidade.

A possibilidade de construgdo do significado da norma em seu contexto de
aplicagao; oferece a oportunidade de mudanca e reconstru¢cao da realidade social
por aqueles que a compdem.

Assim, a reorganizacado do espacgo urbano e a gestdo ambiental, de forma a
propiciar a sustentabilidade urbana e ambiental, realizando inclusdo social e
aproveitamento adequado da propriedade privada, podera se dar, gradual e
progressivamente, pela atuagao de seus habitantes.

Portanto, mostra-se de extrema relevancia a atuacdo dos operadores
juridicos para a realizagao de direito constitucionalmente garantidos, uma vez que o
trabalho interpretativo envolve ndo so o trabalho com textos, mas também o trabalho
com dados faticos.

O sucesso de um trabalho de concretizagao depende da visao que se tem da
dimensao material da norma, o intérprete deve ser capaz de extrair o que €
relevante na realidade social para co-determinar o sentido do conteudo da norma.

O resultado satisfatorio do trabalho interpretativo ndo depende apenas da
competéncia do jurista para lidar com textos, € essencial que ele seja capaz de
compreender os aspectos concretos envolvidos no processo de efetivagdo dos
direitos.

A proximidade entre o intérprete e o contexto social do caso concreto permite
uma visao mais clara e apurada de tais aspectos.

Assim, € necessario concluir que decisdes tomadas no ambito local tém maior
possibilidade de efetivar direitos, devendo ser preferidas em face de decisbes
uniformes tomadas por esferas de poder estatais de poder que desconhegcam a
realidade social da cidade.

A perspectiva de sustentabilidade urbana e equilibrio ambiental constituem
principios constitucionais erigidos a categoria de direitos fundamentais cuja
efetivagdo € delegada pela propria Constituicdo as esferas locais de poder. A
ordenacdo do espaco urbano e efetivacdo do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado no contexto da cidade constituem um campo fértil para
esta mudancga de perspectiva em relagao ao trabalho interpretativo.

Tal mudanca é essencial para construir uma pratica interpretativa que atenda

as exigéncias de concretizagdo, superando as concepgdes, ainda muito difundidas



no meio juridico, de interpretacao e aplicagdo de normas como trabalho meramente
abstrato e semantico.

Esta concretizagdo se dara a partir da capilarizagdo das perspectivas de
tomadas de decisdo na esfera local, delegando a populagédo a capacidade de definir
e decidir sobre como os seus direitos serdo consolidados, posto que ninguém
conhece melhor a realidade existente e aquele que se pretende atingir que as
préprias pessoas envolvidas.

Cabe ao Estado — através dos operadores juridicos - assegurar meios de
participacdo popular como instrumento de soberania de forma a conformar de
maneira concreta as perspectivas asseguradas como direitos fundamentais no texto
constitucional.

O direito contemporaneo deve se assentar apenas no principio democratico,
nao entendido mais como um mecanismo de decisdo, a partir de uma pretensa
vontade geral republicana, mas compreendido como institucionalizagdo de
procedimentos estruturados por normas democraticamente justificadas que
garantam a participagdo discursiva dos cidaddos no processo de tomada de
decisbes. Destarte, sem incorrer no erro de reduzir a dimensao de aplicacéo
normativa a dimensao da validade, pois a norma a aplicar apenas se determina
tendo-se em vista o caso concreto especifico, uma vez que nenhuma norma é capaz
de reger sua propria aplicagéo.

Neste capitulo, demonstramos a importancia das teorias discursiva de Jurgen
Habermas e concretista de Friederich Muller para a reconstrucdo da idéia de
interesse publico na materializacdo dos direitos fundamentais e na validade de
politicas publicas adotadas pelo Estado face a sociedade multifacetada, plural e
globalizada da atualidade.

Neste diapasao, observamos que no ambito local a validade do ordenamento
pode ser demonstrada e concretizada através de processos discursivos que
refletirdo a opinido da populagdo diretamente interessada no processo decisorio
legitimando a atuagéo estatal com a participagéo social.

Estas reflexdes servirdo de base para o estudo do papel do orcamento
publico e em especial na gestao participativa como forma de legitimacgao local de
poder na busca da eficiéncia das politicas publicas e da concretizagao dos direitos

fundamentais.



4 O PAPEL ESTRATEGICO DO ORCAMENTO PUBLICO PARA A EFICIENCIA
DAS POLITICAS PUBLICAS E GARANTIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS NO
ESTADO BRASILEIRO?

Apo6s discorrermos acerca da importancia da materializagdo local do

significado normativo e da concretizagdo dos direitos fundamentais a partir de uma

’ Parte da argumentagdo deste capitulo também foi desenvolvida nos artigos (i) “Gestdo
Orcamentaria Participativa: o papel do Estatuto da Cidade na constru¢do do paradigma de justica
urbano-ambiental intergeracional’”, no XV Encontro Preparatério para o Congresso Nacional do
Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em Direito (CONPEDI), em Recife, em co-autoria
com a mestranda e pesquisadora do NUJUP Betina Gunther Silva e com a orientadora do trabalho,
profa. Dra. Marinella Machado Araujo obtendo publicacdo nos anais do evento; (ii) “Conselhos
Municipais de Saude e a Construgdo Dialégica do Orgamento Publico”, apresentado no XVI Encontro
Preparatério para o Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em
Direito (CONPEDI), em Campos dos Goytacazes - RJ, em co-autoria com a mestranda e
pesquisadora do NUJUP Simone Reissinger e com a orientadora do trabalho, profa. Dra. Marinella
Machado Araujo obtendo publicagdo nos anais do evento; e (iii) “Os principios constitucionais da
Publicidade e da Eficiéncia e os relatérios de execugdo orgcamentaria - a necessidade de
simplificagédo técnica: um estudo a luz da teoria discursiva do Direito de Jiirgen Habermas” em co-
autoria com a orientadora do trabalho, profa. Dra. Marinella Machado Aradjo, apresentado no XVI
Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagédo em Direito (CONPEDI), em
Belo Horizonte — MG.



perspectiva do discurso, falaremos sobre o orgamento publico nos Estados
modernos, sua funcdo na conducao da politica estatal e ainda sobre a importancia
do desdobramento do principio da publicidade consubstanciado na Constituicao
brasileira de 1988 em relag&o aos gastos publicos.

Trataremos ainda do relevante instrumento da gestdo orgamentaria
participativa, como manifestagcdo da democracia participativa — ou direta — previsto
no Estatuto das cidades e de sua importancia na eficiéncia das politicas publicas e
na materializagdo dos direitos fundamentais, aumentando a legitimidade das agdes
estatais porquanto permeadas pela decisdo da populacéo interessada.

Pretendemos com isso demonstrar que uma publicidade e uma participacdo
popular em todo o processo de gasto publico pode fazer com que se atinja uma
maior legitimidade da atuagdo do Estado, promovendo a eficiéncia das politicas
publicas e concretizando os direitos fundamentais a Cidade Sustentavel e ao Meio
Ambiente Ecologicamente Equilibrado pela atuagdo conjunta do Estado e do
cidadao.

Neste sentido, a despeito de inumeras teorias acerca da formacdo e da
finalidade do Estado moderno, podemos vé-lo como grande associagao, que existiria
para o cumprimento de certos fins, dentre os quais o0 bem comum e o interesse da
coletividade.

Porém, estamos diante de um quadro em que é impossivel atingir a todos os
fins simultaneamente, em razdo da escassez de meios financeiros. O Estado dispde
daquilo que arrecada da sociedade — na maioria das vezes de forma coercitiva — ou
entdo explorando o seu proprio patrimdénio, para atingir aos objetivos a que se
propoe.

Dai, a atividade politica é que determinara quais destes objetivos serdo
prioritariamente perseguidos.

A partir da decisao politica, o Estado concentrara esforgcos para cumprir
aquelas metas estabelecidas. Para tanto, empregara meios e pessoal, contratara
empresas, enfim, movimentara seu aparato para tanto. Tudo isto necessitara do
emprego de dinheiro, especificamente, do dinheiro publico.

Para isto, exige o ordenamento juridico que este gasto esteja previsto dentro
de uma autorizagdo legislativa especifica, em que o poder legislativo autoriza o
executivo a proceder aquele dispéndio monetario para atingir aquela finalidade

politicamente eleita.



Todas as autorizagbes legislativas para quaisquer gastos do Estado devem
estar contidas numa peca legal, o Orgamento Publico.

O orgamento nao se prende a elucubracdes de técnicos, nem a preocupacoes
de racionalizar a maquina financeira; ele tem origem em uma penosa e multissecular
cadeia de lutas politicas, que veio tornar a elaboragcao orgcamentaria indispensavel
ao equilibrio dos interesses antagbnicos em volta do poder.

A doutrina de um modo geral sustenta que, no séc. Xll, os barbes e senhores
feudais pressionaram politicamente o Rei Jodo Sem Terra no sentido de condicionar
a cobrancga de tributos ao consentimento do Conselho do Reino. A participacao do
conselho néao significa em si o nascimento do orgamento, mas um componente que
suscitou o aprimoramento das relagdes entre Estado e cidadéo.

Atualmente no Brasil, como resultado destas lutas seculares em todo o
Ocidente, a Constituicdo de 1988 prevé todo um capitulo destinado as Finangas
Publicas, dos artigos 163 a 169, bem como institui em uma se¢do mecanismos de
fiscalizagdo, nos artigos 70 a 75, levando a alguns autores a dizer que existe uma
verdadeira “Constituicdo Orgamentaria” dentro da nossa Constituicio.

Na regulamentacéo infraconstitucional, destacamos a Lei n.° 4.320/64,
chamada “Lei de Contabilidade Publica”, que estatui normas gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, bem como a novel Lei Complementar
n.° 101, de 2000 — chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal”’, que estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras previdéncias.

Todo este arcabougo normativo reafirma, em nosso direito patrio, como
atribuicdo precipua dos parlamentos da federacdo a votagcdo e aprovacdo do

orcamento publico.

4.1 Aspecto Politico do Orgamento Publico

Ja dissemos que o orcamento contém a autorizacdo para a realizacdo de

gastos publicos. Diante deste fato, concentra-se naquela pega contabil aprovada



pelo Legislador toda a area de atuagdo do aparato publico a partir do montante de
dinheiro que sera gasto pelo Estado durante determinado periodo.

O orgamento, portanto, revela-nos em proveito de qual parte da populagao
sera direcionado o aparato estatal e quais problemas serdo solucionados pela
maquina publica, bem como nos mostra, diante da inexisténcia de previsdes, quais
necessidades serao deixadas a proépria sorte.

O instrumento que autoriza as receitas e controla as despesas deve ser
formado por demonstragdes especificas, com finalidades e limites, a fim de impor ao
governante a vontade do povo representado no parlamento, inclusive contendo
perspectivas de impactos dos gastos ao longo do tempo, contemplando os
beneficios e sacrificios que serdao experimentados pelas presentes e futuras
geragOes a partir da tomada daquelas decisbes em matéria orgamentaria.

Quanto mais um regime se afasta do ideal do Estado Democratico de Direito,
tanto menos o parlamento decide acerca do conteudo do orcamento, da tributacéo e
das despesas, bem como se reduz a possibilidade de decisdo da populagao
diretamente afetada acerca do que ela quer de beneficios e quais as concessoes
que pode fazer, no presente e no futuro, em prol de determinada decisao politica.

Na concepcdo do orcamento moderno, os representantes dos contribuintes
condicionam sua aprovagao ao emprego dos recursos consoante as necessidades
da populacdo ali representada. Mostra-se portanto coerente com uma idéia de
garantia de acesso a direitos fundamentais e construgdo de um espago de didlogo
entre a administracdo e a sociedade civil a possibilidade de ouvir-se a populagao e
franquear a todos, de maneira inteligivel, a forma como sera e esta sendo efetuada a
gestao dos recursos comuns.

Todas as constituicdes dos séc. XIX e XX mencionam a votacdo do
orcamento como atribuicdo precipua dos parlamentos. O orgcamento passou a ser
inicialmente um escudo de defesa dos contribuintes da sanha arrecadatéria do
Estado, freando a tributagdo desregrada, passando gradualmente a assumir o papel
de instrumento de equilibrio politico entre os poderes executivo e legislativo.

Cresceu como bastido de fiscalizagcdo financeira e cerceamento das
tendéncias perdularias dos governantes dissociados dos interesses gerais. Dai, com
o sufragio universal, outras classes passam a ter condi¢des de chegar ao Poder e,

guando isso acontece, muda-se o foco dos gastos para atender as necessidades da



classe agora dominante, invertendo-se a alocagdo de despesas, como verdadeiro
plano de governo da classe que alga o poder.

Porém, esta autorizacao legislativa para a consecucgao de finalidades com o
dinheiro publico ocorria somente no ambito dos parlamentos, em que os
representantes eleitos decidiam acerca de que programas e gastos seriam
autorizados, deixando a populacdo a mercé da sua vontade, muitas vezes
dissociadas das reais necessidades da populagdo, permeada por conchavos e
mesmo pela total ignorancia acerca do instrumento.

No Brasil, 0 nosso modelo de federagcédo deixou nas maos do poder central a
maior gama de impostos, cuja arrecadagao financiara o funcionamento da maquina
estatal. Por outro lado, condicionou que a Unido entregara aos Estados e aos
Municipios parcela da arrecadacdo, condicionando ainda que parcela deste
montante seja gasta em setores especificos, como educagéo e saude.

Ao lado deste quadro, constatamos que a federacdo possui uma infinidade de
municipios, todos dotados de administragdo executiva e parlamentos que, sem
qualquer perspectiva de desenvolvimento econdmico, sobrevivem muitas vezes
somente dos repasses obrigatérios realizados pela Unido. Nestas localidades, o
gasto publico representa muitas das vezes a totalidade do dinheiro circulante na
economia.

E exatamente nestes locais que a necessidade de uma sintonia com os
interesses da populacido faz do orcamento publico uma peca da maior importancia,
exigindo dos representantes do povo uma acuidade e um compromisso com a sua
elaboragao, votagao e execugao.

Tristemente ndo é este o quadro que encontramos. Um parlamento
subserviente a vontade do Executivo, ignorante do seu papel e de sua importancia
social, e invariavelmente descompromissado com a populacdo e buscando
realizacdo pessoal, fazem das pecgas orgamentarias simples estérias de faz de
conta, para atender a exigéncia da Lei Maior.

A populacgao fica ao talante do grupo politico eleito, que governa muitas vezes
afastado do anseio popular e manipula o orcamento, visando somente os interesses
de apadrinhados e correligionarios, sem qualquer visdo de planejamento e
ordenacgéo.

A democracia representativa tradicionalmente concebida passa a servir de

muralha para conluios e manipulacdées do dinheiro publico de modo a atender



somente aos interesses pessoais do grupo politico eleito que, como ja dissemos,
apos a assungao do poder esquece-se da populagdo que os elegeu.

Tal pratica ocorre muitas vezes acobertada pela ignorancia que assola a
populagcado sobre o instrumento orgamentario, e muitas vezes os proprios incumbidos
da votacdo e execucao das pegas orcamentarias desconhecem sua importancia e
seu real papel de conducao das politicas publicas, o que se da muitas vezes em
funcdo do elevado grau de tecnicismo presente nas formas de gestao das finangas
publicas.

Este quadro mostra-se muitas vezes desolador, mas uma pratica inovadora ja
vem ajudando a muda-lo, chamando a populagao para decidir diretamente acerca de
que prioridades serdo atingidas pela maquina estatal. E a chamada Gestdo
Orcamentaria Participativa, possibilitando que a populacdo opine e até mesmo
decida acerca dos gastos publicos e seus impactos sociais decorrentes. Esta forma
de gestao, que supera o modelo de democracia representativa na elaboragao da lei
orcamentaria, numa perspectiva de democracia participativa, sera analisada com
maior profundidade ainda no decorrer deste trabalho

Outra forma € a publicizagdo da execugéo dos gastos, de modo a permitir que
toda a populagao tenha acesso a forma como estdo sendo empregados 0s recursos
destinados a garantir o bem comum.

A prépria Constituicdo de 1988 previu a participacéo direta da populagcéo no
poder, dentro de um ideal de Estado Democratico de Direito. Porém, é necessario
que se traduza para a populacdo todo o procedimento técnico que permeia a
legislagao orgamentaria, trazendo a gestdo das finangas publicas para a realidade
da populacéo.

Para tanto o ato de decidir é, no direito democratico, construido a partir da
legalidade procedimental aberta a todos os individuos e se legitima pelos
fundamentos técnico-juridicos do discurso democratico nela contidos.

No artigo 1°. da Constituicdo Federal brasileira de 1988, o legislador
constitucional fez a opgéo pelo paradigma democratico de direito, prescrevendo em
seu artigo 1° que a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito.

Esta opcédo do legislador deve ser entendida no sentido de que o Estado

Democratico de Direito se constitui de um espacgo discursivo que busca garantir a



legitimidade das decisbes através das garantias fundamentais a participagdo em
procedimentos ou estruturas organizacionais existentes no na estrutura estatal.
Diante deste quadro, necessario se mostra inserir a populagdo para a
participacéo politica na elaboragéo dos planos de gestao das finangas publicas, para
que a decisdo sobre como gastar os recursos disponiveis, dentro das limitagdes
impostas pelo proprio montante de recursos, possa estar politicamente revestida da
vontade geral da populacao, e passe a atender da melhor forma possivel — a partir
desta decisdo politica — aos anseios do grupo social para o qual a agao estatal deve

ser dirigida.

4.2 Principios Constitucionais Orgamentarios

A nossa constituigdo inspirada no modelo de Estado Democratico de Direito
traz alguns principios, importantes do ponto de vista orgcamentario, e que irdo refletir
e influenciar a Gestao Orcamentaria Participativa.

O principal deste é o da Publicidade, insculpido no artigo 37, como requisito
de eficacia e moralidade administrativas.

Uma evolugdo do principio da publicidade € o da transparéncia, que
verificamos no artigo 165, §3° da Constituicdo, que determina ao poder executivo a
publicacdo, até trinta dias apds o encerramento do bimestre, o relatério resumido da
execucao orcamentaria.

Outrossim, todo o processo de elaboragao da legislagdo orgamentaria deve
ser publicizado. Como corolario do principio da publicidade pode a populagao
acompanhar tanto o tramite da legislacdo or¢gamentaria nas respectivas casas
legislativas como verificar a execugdo do orgamento apds a sua aprovagéo. Porém
este modelo contempla uma passividade em relagdo a populagdo, que delega
completamente aos seus representantes as decisbes acerca de como serao
utilizados os recursos publicos.

Este poder de controle a posteriori também se consubstancia no artigo 74, §
2° - Qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato € parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de

Contas da Uniao.



Ao lado destes principios, esta o principio da eficiéncia, que determina sejam

alcancados da melhor maneira possivel os fins a que se destina a atuacao estatal.

4.3 A Legislacao infraconstitucional

O artigo 48 da Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal - assegura a transparéncia da gestdo orgamentaria, que € estabelecido como
a pedra de toque do Direito Financeiro, posto que fornece subsidios para o debate
acerca das finangas publicas, possibilitando uma maior fiscalizagdo das contas
publicas por parte dos 6rgados competentes e da propria sociedade.

Neste sentido, o acesso as informagdes governamentais que proporciona o
principio da transparéncia fortalece a democracia do mesmo modo que o
fortalecimento da democracia estimula um maior acesso aquelas informacgdes.

O caput do artigo 48 estabelece que se dara ampla divulgagao, inclusive pela
internet, aos planos, orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestacdes e
contas e todos os outros documentos ali mencionados. A internet seria entdo uma
ferramenta de publicizacdo das informacodes, fortalecendo os lagos entre o Poder
publico e a sociedade.

Podemos dizer que ao menos sob o novo regime de responsabilidade fiscal a
publicidade de informacdes, inclusive pela internet, fortalece e legitima o Estado,
tornando as decisdes governamentais cada vez mais proximas dos cidadios,
propiciando a fiscalizagdo e dando acesso a sugestdes para aperfeicoamento do
regime fiscal.

O paragrafo unico do art. 48 estabelece ser a transparéncia assegurada
através da participacado popular e a realizacdo de audiéncias publicas os processos
de elaboracdo dos PPA’s, LDO e do Orgamento Anual. Esta participagcao popular é
salutar, pois da maior legitimidade aos instrumentos legais - confecgéo feita com o
respaldo da sociedade.

Os documentos devem ser também maximizados em sua interagao entre a
sociedade e o Poder Publico, pois este ndo possui a acuidade para perceber as
caréncias sociais. O art. 49 da LRF fala que as contas apresentadas pelo Chefe do

Executivo ficarao disponiveis para o Legislativo e no 6rgdo que as elaboraram para



a consulta dos cidadaos e instituicbes da sociedade. Isto aprofunda o conceito de
transparéncia como corolario do regime de responsabilidade fiscal.

Deve o governante prever as repercussdes para o fisco de determinadas
politicas publicas. O agente ndo pode gastar sem antes ter a no¢gdo do impacto de
tais gastos para o patrimbnio Publico. Brota ai uma idéia de preocupagdo com o
futuro, ao exigir-se a previsdo de impacto das decisbes nas contas publicas
subsequentes, bem como o0 6nus a ser transmitido para os que estdo por vir e que,
de alguma forma, serdo afetados pela deciséo.

A repercussdo da politica de gastos publicos nas diversas regides e nos
diversos setores do pais deve ser levada em conta, respeitando a populacdo, que
deve ser contemplada com politicas publicas, sendo ouvida na tomada de decisdes
acerca da forma de alocagao destes recursos, num estreitamento dialégico entre a
administracao e a sociedade civil.

Tem-se, portanto, que ninguém melhor do que o proprio cidadao para indicar
as prioridades em cada area social, e para verificar o efetivo cumprimento pelos
seus governantes das questdes decididas acerca do uso dos recursos geridos pelo
Estado.

4.4 Gestao Orgamentaria Participativa — O Estatuto da Cidade

No mesmo caminho, a Lei n° 10.257/2001 — o chamado “Estatuto das
Cidades” — veio regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo, estabelecendo
diretrizes gerais da politica urbana.

Referido diploma estabeleceu em seu art. 4°, inciso lll, alinea f, c/c o art. 44 a
obrigatoriedade de debates, audiéncias e consultas publicas como condi¢gao
obrigatéria para a aprovagao das legislagdes orgamentarias pela Camara Municipal.

O Estatuto da Cidade traz como inovacgao a participacao popular na definicao
dos instrumentos normativos or¢amentarios publicos ao estabelecer que nenhum
dos instrumentos podera ser aprovado sem os debates, audiéncias e consultas
publicas, tornando a participagdo popular uma exigéncia para a aprovagao da

legislagao autorizadora dos gastos publicos.



A participagdo torna-se compulséria, vedando-se ao poder legislativo
municipal aprova-los sem que com eles anua a populagao local, segundo critérios
legalmente previstos.

Supera-se a visao ortodoxa do orgamento - somente prevé receitas e delimita
despesas — como estrangulador da agdo administrativa, por uma perspectiva mais
heterodoxa e progressista - realidade da gestédo publica — e instrumento a servigo da
sociedade, atendendo aos interesses desta.

Traz o orgamento instrumentos correlatos da esfera da mera ficgdo para uma
realidade exequivel e democratica, transformando-o de simples designagao de
despesas e receitas em plano de governo, com a indicagdo de problemas
fundamentais articulados, em um instrumento de participacdo popular e
reverberagdo dos anseios sociais, com possibilidade real de diminuicdo das
desigualdades sociais através dos gastos publicos diretamente escolhidos pelos
interessados.

As leis e planos previstos na constituicdo passam a ser meios de satisfacao
dos interesses coletivos, e ndo simples cumprimento de formalidades burocraticas e
contabeis. O Orcamento publico vislumbra-se como um canal de viabilizacdo de
politicas publicas e satisfagdo dos interesses da coletividade, consubstanciando
planos de governo e permitindo sua execucgao de forma equilibrada e flexivel.

Esta perspectiva faz crescer a importancia da participagdo popular na gestao
orgamentaria, posto que as grandes assembléias populares consignaréo as grandes
demandas sociais, atribuindo maior legitimidade as decisdes discutidas
democraticamente.

Dai que a gestdo orgcamentaria participativa é a evolugdo do principio da
transparéncia, determinando que o povo exerga diretamente a democracia, o poder,
e escolha livremente onde serdo aplicados os recursos publicos. E forma da
democracia direta, com a participagdo direta do cidaddao na elaboragdo de uma

proposta orcamentaria que sera destinada a ele proprio.

4.5 A Gestao Orcamentaria Participativa como instrumento de efetividade de
politicas publicas e dos direitos fundamentais a cidade sustentavel e ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.



No modelo de Estado Democratico de Direito, em que a acédo do Estado deve
permear-se constantemente da esfera privada visando a consecucao dos interesses
coletivos, a figura das politicas publicas toma importancia impar como meio para a
consecucgao deste interesse coletivo, ou publico.

Consoante definicdo de Maria Paula Dallari Bucci (2002, p. 241) politicas
publicas sao “programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para realizagdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados”. Seriam, para a autora, metas
coletivas conscientes, a serem buscadas pelo poder publico — constituindo-se ai um
problema correlato ao direito publico — mas sempre em consonancia com o
particular, entendido como sociedade civil organizada e com o conjunto de cidadaos.

Para a autora, quando adotamos a concepcéao das politicas publicas no direito
estamos aceitando um maior grau de interpenetracdo entre as esferas juridica e
politica, na medida em que a interpenetragdo desta esfera politica no campo do
direito confere validade a legislagdo que os governantes tentam colocar em pratica.

Com Lassale (1998) afirma que as politicas publicas seriam o espago
institucional para a explicitacao dos “fatores reais de poder” ativos na sociedade num
dado momento histérico, em relagdo a um objeto de interesse do publico. A politica,
dentro do contexto de politicas publicas, seria uma atividade de reconhecimento e
organizagao de poder.

Porém, quando se torna o sistema juridico administrativo mais permeavel as
decisbes de cunho eminentemente politico, em que o Parlamento torna-se a
principal instancia como 6rgao representativo do Povo — corre-se o risco de
aumentar também a vulnerabilidade do sistema as mas decisbes destes atores
politicos.

Dois itens que contribuem para este risco no Brasil, a titulo de exemplos
sobre os quais ndo se aprofundara, seriam (i) as discrepancias na representacgao,
em que o art. 45, §1° da Constituicao cria super-representagcées nos Estados menos
populosos e sub-representacées em Estados com maior populacdo, como Minas
Gerais e Sao Paulo, e também (ii) a limitacdo do sistema representativo, que nem
sempre seleciona os representantes mais aptos a buscar o bem coletivo, com risco

iminente para a demagogia e, especialmente no Brasil, em que os grandes centros



urbanos podem ser comparados aos sertdes de Guimaraes Rosa, os mandonismos
locais e a dominagao das oligarquias como riscos acessorios.

Neste mesmo sentido, José Reinaldo Lima Lopes (1994) cita José Afonso da
Silva para quem “a incapacidade do Estado brasileiro de formular politicas publicas,
devido a sua privatizagdo por grupos sociais determinados e ao sistema de
representacdo congressual que transforma os legisladores em agenciadores de
verbas publicas”, demonstra o quao falido historicamente se encontra o sistema
representativo no tocante a formulagao das politicas publicas.

Dentro desta idéia de faléncia do sistema representativo para a possibilitar a
formulacdo e execugado de politicas publicas voltadas para o interesse geral, ndo
podemos afirmar que solugdes exclusivamente politicas seriam a solugdo. Ainda
com BUCCI (2002), mesmo ser percebemos que o problema juridico-administrativo
do Brasil, embora tenha elementos gerenciais, ndo € exclusivamente de gestao; é
primordialmente um problema politico, quando um resultado eleitoral que
teoricamente expresse uma nova correlagcao de forcas na sociedade se estabelece,
a conformacao institucional para que esta forgca possa imprimir ao processo de
tomada de decisbées no funcionamento do aparelho do Estado no intuito de melhorar
a qualidade de vida da populagdo, sera necessario um aparato juridico com
procedimentos de tomada de decisdo para tornar esta acado politica dotada de
validade e eficacia.

Dai a importancia da superacdo das barreiras impostas pelo sistema
representativo e a consulta direta a sociedade para as tomadas das decisdes.
Existindo o sistema juridico constitucional e infraconstitucional que assegurem
mecanismo de participagdo social, necessario se faz a utilizagdo destes
instrumentos para garantir uma estrutura procedimentalizada de consulta aos
diversos setores envolvidos, nos moldes propostos por Habermas, para garantir
validade e por certo eficiéncia as politicas levadas a efeito pela administragcéao
publica.

Este processo de dialogo procedimentalizado entre a administragao publica e
a sociedade mostra uma forma de convalidagdo de qualquer instrumento de gestao
publica, posto que num Estado Democratico de Direito, dentro da perspectiva
Habermasiana, o processo politico social se pretende marcado ndao mais pela
subordinagédo de individuos e organizagdes ao Estado, mas pela coordenagéo das

acoes privadas e estatais sob a orientacdo do Estado.



Neste contexto, algumas atividades do Estado necessitam da utilizagdo desta
espécie da atuagcdo de politicas publicas, marcadamente pelo contexto
indeterminado — ou principiolégico — de seu conteudo, cuja definicdo da agao deve
ser concretizada pela atuagdo dos agentes publicos e privados através de
procedimentos democraticos participativos institucionalizados. Maria Paula Dallari
Bucci (2002, p. 247) ja cita a “disseminagao dos programas finalisticos nas areas do
direito urbanistico e ambiental, por exemplo, com grande difusdo de instrumentos de
planejamento”.

Notadamente na definicdo do conteudo do Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado e da Cidade Sustentavel para concretizacdo deste dois direitos
fundamentais previstos em nossa ordem constitucional a idéia de politicas publicas
enquanto diretrizes e planejamento tragcado pelo poder publico com a participagéo
dos cidadaos merece destaque no contexto atual do estado brasileiro, como forma
contundente de materializagao da idéia de Estado Democratico de Direito.

Estes dois conteudos, qualificadores do direito a vida, devem ser
materializados no ambito de cada segmento social, conforme ja explanado
anteriormente. Para sua concretizagcdo, necessario se faz portanto uma acido do
estado — conforme expressa previsao constitucional nos caputs dos art. 182 e 225 —
mas sempre tendo em vista os destinatarios da norma, que serdo a razdo unica
destas agdes, pois usufruirdo os beneficios assegurados pelas mesmas.

Portanto, a idéia a ser buscada passa necessariamente pelos destinatarios da
norma, posto que serdo eles os beneficiados — ou em alguns casos até
prejudicados, falando-se em eventuais supressdes de direitos de exploracdo de
determinada atividade econdmica — pela sua eventual concretizacdo. Neste sentido,

Maria Paula Dallari Bucci assevera que:

“a nogdo de politica publica é valida no esquema do Estado social de
direito*, que absorve algumas das figuras criadas com o Estado de bem-
estar, dando a elas um novo sentido, agora ndo de intervencao sobre a
atividade privada, mas de diretriz geral, tanto para a a¢do de individuos e
organizagbes, como do préprio Estado.” BUCCI (2002, p. 247)

Para Maria Sylvia Zanella di Pietro, (2002, p.50) os atos politicos para a

concretizagcao e efetividade destes direitos fundamentais, dentro de uma idéia de

* A autora refere-se ao Estado social de direito, que, em nosso entendimento, € o Estado Democratico de Direito
definido na ordem constitucional de 1988.



politicas publicas, seriam os atos decisérios que implicariam a fixacdo de metas,
diretrizes ou planos governamentais que se inserem na fungéo politica do governo e
serdo executados pela Administracdo Publica no exercicio de sua fungao
administrativa propriamente dita.

A insercao do elemento popular na definicao destas politicas certamente trara
maiores beneficios para todos, seja para populagado, seja para o governo, vez que,
consoante BUCCI (2002, p.249) “quanto mais se conhece o objeto da politica
publica, maior € a possibilidade de efetividade de um programa de acgéo
governamental; a eficacia de politicas publicas consistentes depende diretamente do
grau de articulagao entre os poderes e agentes publicos envolvidos.” A participacao
da populagao na definigao das politicas podera aumentar significativamente o grau
de eficiéncia de qualquer agdo governamental, vez que delimitagdo das fronteiras
desta agdo governamental envolve sempre atores sociais pertencentes a
organizagdes multiplas, sejam elas de origem privada ou publica, que vao intervir em
diversos niveis na definicao dos resultados a serem alcancgados.

Enquanto programa de agdo governamental para um setor da sociedade ou
um espago geografico, a propria omissdo do Estado, deixando a propria sorte
alguma reivindicagao ou caréncia de determinando grupo social ou localidade, pode
constituir uma espécie de politica publica — por certo maléfica para as “vitimas” da
omissao — que pode ser revertida com a oitiva dos envolvidos.

Enquanto programa de agdo de um governo, por certo a eficiéncia de
qualquer politica publica podera ser medida pelos resultados alcancados com os
recursos disponiveis. Desta forma, a aplicacdo dos valores financeiros tera um papel
fundamental no alcance dos objetivos perseguidos pelo governo. Assim, somente
com a correta utilizacdo destes recursos, num sentido de aplicagao responsavel e
consciente por parte dos agentes publicos na busca da concretizagdo da politica
proposta podera se dizer que existe a eficiéncia do trabalho desenvolvido.

Ainda com BUCCI (2002), um fator que demonstra a intima ligacdo das
politicas publicas com a viabilidade de recursos a serem utilizados como despesas
publicas para atender suas finalidades, € a frequente exteriorizacdo destas através
de planos, que podem ter carater geral, como Plano Nacional de Saude, Plano de
Educacéao, etc. Nestes casos, o instrumento normativo do plano é a lei do plano. A
politica publica, mais ampla que o plano, encampa outros meios acessérios de para

sua implantagao, dentre os quais o0s recursos disponiveis para serem utilizados ou



uma parcela da arrecadacdo que sera renunciada para tal mister. Neste caso, a
politica publica define-se como o processo de escolha dos meios para a realizagao
dos objetivos do governo, com a participacdo dos agentes publicos e privados. Para

José Reinaldo de Lima Lopes

... para a compreensao das politicas publicas é essencial compreender-se o
regime das finangas publicas. E para compreender estas ultimas é preciso
inseri-las nos principios constitucionais que estdo além dos limites ao poder
de tributar. Elas precisam estar inseridas no direito que o Estado recebeu de
planejar ndo apenas suas contas mas de planejar o desenvolvimento
nacional, que inclui e exige a efetivacao de condicbes de exercicio dos
direitos sociais pelos cidadaos brasileiros. Assim, o Estado ndo sé deve
planejar seu orgamento anual mas também suas despesas de capital e
programas de duragao continuada. (LOPES, 1994, p. 132-133)

Portanto, podemos também definir politicas publicas, ainda com Maria Paula
Dallari Bucci, como “...processo ou conjunto de processos que culmina na escolha
racional e coletiva de prioridades, para a definicdo dos interesses publicos
reconhecidos pelo direito.” A disponibilidade de verba orgamentaria faz parte deste
processo — ou de um conjunto de processos para viabilizar esta escolha racional e
coletiva deste interesse publico.

O processo de definicdo do interesse publico — a forma de concretizacdo dos
direitos fundamentais ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado e a Cidade
Sustentavel — esta intimamente ligado a questdo da discricionariedade do
administrador, cujo momento essencial seria aquele em que se individualizam e se
confrontam os varios interesses concorrentes e conflitantes. Portanto, um interesse
publico reconhecido pela lei pode ser definido no processo de formagao de uma
politica publica no intuito de sancionar determinados objetivos e finalidades a serem
alcancados através desta agdo coordenada entre a administragao e a sociedade.

Portanto, a consulta da populagdo na definicdo da politica pode ser
perfeitamente entendida como forma de controle da discricionariedade, na medida
em que sao apresentados todos os argumentos racionais e pressupostos materiais
que informardo a decisdo que calcara a acdo administrativa. Este processo
participativo tornaria a politica uma obra coletiva de autoria dos administradores e
dos administrados, cuja execucgao seria recebida certamente de melhor grado por
todos, mormente pelos seus destinatarios, que, em virtude da participagao, tornam-

se agora co-autores.



Neste sentido, a agdo administrativa ganha um novo contorno, para dar vida,
através da participacdo e do confronto de todos os interesses envolvidos, a uma
justa composigao que embasara a atuacao da administracédo. A escolha de diretrizes
de acdo e dos meios necessarios para a consecucdo das finalidades norteadas pelo
interesse publico sdo os vetores para a implementagdo concreta de formas de
atuacao do Poder Publico, materializando o ideal de Estado Democratico de Direito,
e exprimindo ndo mais a decisao isolada e pessoal do agente politico, mas escolhas
politicamente informada através de processo institucionalizados de participacao
democratica direta que por essa via poderdo mostrar os interesses publicos que
tencionam realizar.

A atividade politica € antes de tudo a administragdo da maquina publica a
servigo da coletividade. Através das decisdes politicas — traduzidas na legislagdo — o
estado vai movimentar-se para atingir os fins coletivamente buscados. Uma
caracteristica da atividade administrativa € o planejamento, em que se tragam
diretrizes para se alcangar metas também estabelecidas. O planejamento é
essencial na atividade administrativa, mormente quando se fala na equacgao
CUSTO-TEMPO-BENEFICIO. Para Idalberto Chiovenato (2001, p. 221) o
planejamento é a primeira fungdo administrativa de uma organizagéo, determinando
os objetivos a serem atingidos e os planos necessarios para alcancga-los da melhor
maneira. Planejar é definir os objetivos e escolher antecipadamente o melhor curso
de acao para atingi-los. Seria uma técnica para absorver a incerteza sobre o futuro e
permitir maior consisténcia no desempenho das organiza¢des (CHIOVENATO, 2001,
p. 222).

O trabalho deste planejamento na administragédo publica é tornar o estado — e
seus cidaddos — da maneira que a classe politica a deseja no futuro. Com
Chiovenato (2001, p. 244) como € um curso de agao escolhido dentre algumas
alternativas potenciais, vai definir a alocagao de recursos humanos e ndo humanos
(inclusive financeiros) da organizacdo, de forma antecipadamente organizada e
decidida. E também uma técnica de integragdo e coordenacdo ao permitir o
entrosamento de varias atividades envolvidas no intuito da realizagdo dos objetivos
desejados.

Quando se fala em atuacdo do administrador publico e em execucido de

politicas publicas, a efetividade e a eficiéncia destas politicas vao requerer o



planejamento, com a determinagdo de algumas metas a serem atingidas e o
caminho que se vai percorrer — através de ag¢des concretas — para atingi-las.

Alia-se a esta idéia a necessidade de dispéndio financeiro que, quando se
trata de gastos publicos, devem sempre ser planejados. A dinamica das finangas
publicas com a elaboracdo de toda a legislagdo orgamentaria, como o Plano
Plurianual — por exceléncia um instrumento de planejamento de despesas de capital
— a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orgamentaria Anual, é permeada da
atividade planejadora para a definicdo das metas e dos montantes de recursos
necessarios para alcanga-las, através de autorizagdo legislativa. Administrar as
finangas publicas € basicamente planejar o gasto do dinheiro publico, direcionando-o
para os objetivos politicamente escolhidos.

Mas o sucesso na fungdo de planejamento requer o reconhecimento do
ambiente das decisbes. Para isso, deve envolver o maior numero de pessoas que
estejam envolvidas com a execugdo, sendo, de alguma forma, constante e
participativo (CHIOVENATO, 1999, p. 218). O planejamento ainda melhora a
possibilidade de controle dos objetivos alcangados e das agdes tomadas para tanto,
bem como o seu custo e o tempo despendido até a sua realizacdo, melhorando a
administracao deste tempo gasto pelo administrador.

Estando entédo a definigdo dos objetivos como a fungao primaria da atividade
de planejamento, tanto maior sera a eficacia dos caminhos escolhidos para a
efetividade de direitos fundamentais através de politicas publicas quanto maior for o
processo de participagdo dos envolvidos-destinatarios na definigdo destes objetivos
e do montante de recursos aplicados para a sua materializagdo. As politicas
publicas, na qualidade de execugdo de objetivos pré-determinados a partir desta
atividade planificante, terdo por certo maior eficacia se contemplarem a oitiva dos
interessados na sua execugao para a definicdo dos objetivos e caminhos a serem
tragcados, bem como dos recursos disponiveis.

Uma politica somente podera se dizer publica quando contempla os
interesses publicos, da coletividade, especialmente quando se pretende concretizar
uma dimensdo de direitos coletivos como os Direitos Fundamentais ao Meio
Ambiente Ecologicamente Equilibrado e a Cidade Sustentavel que, na perspectiva
de Muller, conforme ja explicitado, necessitam de materializagdo concreta para
atingirem niveis satisfatérios de legitimidade. Deve portanto a politica publica ser a

expressdo de um processo publico, procedimentalmente assegurado, com abertura



a participacdo de todos os interessados, diretos e indiretos, para que todos
manifestem seus argumentos de forma clara e transparente. Neste sentido, este
jogo politico depende do amadurecimento da qualidade deciséria dos envolvidos,
que ocorre a partir da garantia de reiterada participagdo democratica assegurada
tanto quando da formulacéo da politica quanto no momento de sua execugao.

A abertura do processo de definicdo das verbas orcamentarias a participagao
direta da populagcdo é importante instrumento de amadurecimento politico da
populacdo como também para a eficiéncia da politica publica.

A eficiéncia, algada a principio constitucional da Administragdo Publica com a
Emenda 19/98, pode ser definida, no ambito da atuacado estatal, nas palavras do
prof. Edimur Ferreira de Faria (2005, p.37) como a atuacdo do administrador no
intuito de “planejar a atividade do érgéo ou entidade que dirige de forma a gastar
menos e obter o maximo de resultado social e econdmico, quando for o caso”. Para
o prof. Didbgenes Gasparini (2006, p.22) deve ser a atuagao estatal praticada “com
rendimentos, isto €, com resultados positivos para o servigo publico e satisfatorios
para o interesse da coletividade. (...) Procura-se maximizar os resultados em toda e
qualquer intervencao da algada da Administragao Publica.”

Ja para a profa. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002, p.83), o principio da
eficiéncia pode ser desdobrado em “relagdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administragcdo Publica, também com o mesmo objetivo de alcangar os
melhores resultados na prestagao do servigo publico.”

A despeito desta idéia de eficiéncia a partir da do minimo custo para obtengao
do maximo resultado, a luz da idéia de planejamento ja defendida, diante de uma
equacdo de CUSTO-TEMPO-BENEFICIO, muitas vezes a eficiéncia e eficacia de
uma politica publica podera, a partir da consulta a populagao interessada, flexibilizar
uma destas variaveis para atingir os objetivos propostos de maneira duradoura. Por
vezes 0 menor gasto nao representara uma maior durabilidade do resultado a ser
atingido, tornando-se necessario um dispéndio maior de recursos financeiros. Outras
vezes sera necessario aguardar uma maior parcela de tempo para a obtengdo do
resultado. A idéia de planejamento como a definicdo de metas e a escolha de um
caminho para alcanga-las, pode rearranjar esta idéia de eficiéncia de varias
maneiras, maximizando todas as variaveis ou flexibilizando a aplicagdo de uma ou

de todas elas. A partir de uma consulta aos interessados, num processo de escolha



racional, podera a administracédo publica realizar sua atividade de planejamento para
escolher o melhor caminho a ser tracado para alcancar determinada meta.

Quando se trata de uma politica publica, os melhores resultando sempre
seréo alcangados quando os destinatarios do programa de governo, sentindo-se co-
autores da mesma, empenharem-se no seu cumprindo, maximizando os gastos
disponiveis para a consecugdo dos objetivos pretendidos. Neste aspecto, é
fundamental que os cidadaos participem da formatacdo do montante a ser
despendido pelo ente estatal para legitimar o gasto e atender a todos os interesses
concorrentes. Portanto, a participacdo popular na elaboracdo do orcamento e na
priorizagao dos gastos toma papel de destaque neste processo.

No modelo de Estado moderno, o Orgamento Publico é elaborado de forma a
atender prioritariamente os programas politicos levados a cabo pelo grupo que
alcanca o poder, deixando excluida uma parcela da populacdo das benesses
proporcionadas pelo gasto publico.

Esta concepgao do orgamento, como pecga técnico contabil de gestdo dos
gastos publicos, que deve ser elaborada nos gabinetes sem a participagado daqueles
diretamente afetados pela forma de condugdo dos gastos estatais passa a mudar
gradativamente, quando se verifica que, no modelo de Estado Social em que o
Estado é o responsavel pela distribuicdo das conquistas sociais e garante daquela
série de direitos econbmicos e sociais, a atuagcao estatal através de dispéndios de
natureza orcamentaria tem grande importéncia na economia local, influenciando o
seu desenvolvimento.

Contudo, num contexto de releitura da democracia em que o Brasil se inseriu
como Estado Democratico de Direito, em que os cidaddos passam a n&o ser
somente os destinatarios das normas, mas a reconhecerem-se também autores dos
comandos normativos, até mesmo a decisdo acerca da forma de aplicagdo dos
recursos publicos passa a ser franqueada ao cidadao.

Neste contexto, a Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal, traz em seu art. 49, paragrafo unico que a transparéncia da gestao fiscal sera
assegurada também mediante o incentivo a participagado popular e realizagado de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e discussao dos planos, lei
de diretrizes orgamentarias e orgamentos.

Malgrado elencar somente um incentivo a participagéo popular na elaboragéo

orgcamentaria, a LC 101/2000 ja tratava da importancia da participacédo do cidadao



na gestao das finangas publicas. A LC foi complementada neste aspecto pela Lei
10.257/2001, o chamado “Estatuto das Cidades”, que regulamenta os arts.182 e 183
da CRFB/88 e estabelece diretrizes gerais da politica urbana.

A Lei 10.257/2001 estabeleceu em seu art. 2°, |Il, a obrigatoriedade da “gestéo
democratica por meio da participagdo da populacdo e de associacdoes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagao, execugao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;”
consagrando o direito a participagdo popular na gestao urbana dos municipios.

O Estatuto das Cidades estabeleceu ainda em seu art. 4°, inciso lll, alinea f, a
gestdo orgamentaria participativa como um instrumento da politica urbana,
prescrevendo em seu art. 44 que esta gestdo orgamentaria participagdo no ambito
municipal, devera incluir a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
orgcamento anual, como condigao obrigatoria para a sua aprovagao.

Passou, entdo, o legislador ordinario a positivar a obrigatoriedade da gestao
orgcamentaria participativa.

Com isto, a elaboracao das pecas financeiras do Estado — o Plano Plurianual,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o Orcamento Anual — deve ser submetida a
participacao popular como condi¢&do para sua aprovagao.

Ao retirar das méaos dos representantes eleitos e passar a decisdo acerca dos
aspectos orcamentarios do ente estatal para os proprios cidadaos, apesar de
inumeras facetas problematizadas que esta pratica pode acarretar, o legislador
contribui para que o povo decida diretamente acerca de como sera utilizado o
dinheiro de todos que € recolhido aos cofres publicos através da atuacao do Estado.

Esta decisao certamente contribui para que o cidadao nao se sinta somente
um destinatario da norma juridica — in casu a norma orgamentaria — como também
um co-autor, um participe nesta elaboracgao legislativa, com o diferencial de muitas
vezes poder fiscalizar e ser beneficiado por aquela norma/decisdo que ajudou a
construir.

Noutro aspecto, ao participar da elaboracdo dos orcamentos e perceber que é
dada importancia a sua voz e a sua vontade, se desperta a consciéncia politica do
cidaddo, ao perceber-se ator dentro do mundo politico, com atitudes que geram
consequéncias sérias para si e para a comunidade, estimulando também a sua

participacao, informacao e aprimoramento de suas decisoes.



A gestdo orgamentaria participativa orgamentaria obrigatéria no ambito dos
municipios constitui-se num desdobramento de inumeros outros instrumentos
legislativos previstos principalmente apés o marco constitucional de 1988, como o
plebiscito, o referendo e as audiéncias publicas.

No caso das audiéncias publicas a funcao primordial seria a de informacéo a
sociedade bem como da coleta das reivindicagdes da comunidade em relacdo a
determinado assunto. Na maioria das vezes, as audiéncias publicas nao possuem
carater deliberativo, servindo somente para informar a populagcdo e dela colher
demandas e sugestoes.

A gestdo orgamentaria participativa prevista na legislagcdo também nao
condiciona o respeito as demandas e sugestdes da populagdo, sendo portanto
também informativa. Porém, nos moldes em que foi implantada em alguns
municipios, ao contrario, nestas audiéncias publicas com a participagdo da
populacéo as deliberacdes tendem a ser sempre respeitadas pelos administradores,
mormente pelo risco politico de ndo atenderem aos anseios da populacdo apos
chama-la a opinar.

Desta forma, a populacdo insere-se no contexto juridico para a tomada de
decisdes acerca da utilizagao dos recursos publicos.

Fortalece-se com isso a democracia participativa, em virtude do gradual
enfraquecimento da democracia representativa, onde o mandato tem sido exercido
para o bem somente daquele grupo de representados, e ndo para o bem da
sociedade por ele influenciada.

Com este mecanismo, permeia-se o poder do Estado, criando um canal direto
de participagao popular, que resulta em decisdo, mais democracia e controle social,
num processo de descentralizacdo do poder, posto que o povo é chamado a opinar
diretamente sobre o seu destino.

O Orcamento, quando elaborado de forma participativa pelos cidadaos, torna-
se um instrumento de defesa dos direitos fundamentais, pois pode assegurar que o
Poder Publico gaste na melhoria das condi¢gbes de vida das populagdes diretamente
interessadas.

Por outro lado, ao participar de uma forma de democracia direta, o cidadao
percebe que é parte atuante do jogo politico, e que suas decisdes, sua opinido, sua
atitude, sdo importantes e podem mudar o contexto em que o mesmo encontra-se

inserido.



O poder que estas percepgdes possuem de fazer mudar o individuo e de
atuar no inconsciente coletivo dos grupos sociais certamente pode trazer mudangas
em toda a sociedade. Dai a enorme importancia do instrumento.

Frise-se ainda que, dentro de um jogo de valores e anseios a serem
atendidos e respeitados dentro do jogo democratico, cabera ao proprio cidadao
escolher quais prioridades pretende atender e quais pode e entende pertinente
deixar de lado.

No ambito do Municipio, local de convivéncia, trabalho e lazer, os recursos
publicos empregado na gestdo deste espaco terdo papel fundamental na percepgao
da qualidade de vida a ser experimentada pelo cidadao.

Diante deste quadro, a propria populacéao afetada podera decidir quais sao os
seus parametros para se atingir o chamando desenvolvimento sustentavel — repita-
se, desenvolvimento econdmico, preservagcao ambiental e inclusdo social, como
forma de garantir a efetividade aos direitos fundamentais ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a cidade sustentavel.

O cidadao podera opinar sobre como sera gerido seu espago de convivéncia,
e como ele deseja transmitir este espago para as futuras geragdes.

Aqui, os limites da “reserva do possivel” serao diretamente decididos pela
populacdo afetada, em que a propria comunidade tomara ciéncia do montante
disponivel e de que maneira estes valores poderéo e deverao ser aplicados de modo
a satisfazer suas necessidades.

Num jogo democratico, em que o consenso deve ser buscado através do
discurso racional, a gestao participativa do orgamento possibilita aos atores sociais
locais atingirem os melhores argumentos para chegarem a uma decisao racional
com base nas discussdes a partir da realidade fatica enfrentada por todos com base
na disponibilidade financeira do ente federado.

Neste aspecto, a perspectiva local € de suma importancia para a
concretizacdo da idéia de Cidade Sustentavel e de Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado. Afinal, os moradores poderdao decidir diretamente como aplicar os
recursos disponiveis na gestdo do espago municipal e na busca do equilibrio
ambiental de modo a propiciar melhores condigcbes de vida para todos. A
participacéo direta da populagao aqui legitimara as agdes do poder publico e definira

como aplicar os meios financeiros estatais. Aqui, podemos afirmar, a reserva do



possivel ndo existira, posto que o que é possivel sera decidido coletivamente e
tendera a atender aos anseios de todos.

Os conflitos na gestdo do espago urbano e na gestdo do meio ambiente
poderdo ser solucionados de forma a alcancar um ponto de otimizacdo dos
interesses que sempre estdo em jogo na concretizagdo destes direitos. Uma decisao
alcancada através da participagdo popular abarcara os anseios da maioria da
populacdo que diretamente participou e esta consciente de seu papel. A decisao
sera dotada de maior eficiéncia na busca de seus objetivos.

Assim, poderemos perceber com maior eficiéncia a concretizagdo dos
objetivos politicos propostos, pontuando a discricionariedade da definicdo de
interesse publico na concretizagdo dos Direito Fundamentais ao Meio Ambiente
Ecologicamente Equilibrado e a Cidade Sustentavel através de um processo
instrumentalizado de decisdo, tornando esta mais permeavel ao entendimento e
cumprimento pelos seus destinatarios (agora co-autores), e tornando a politica
publica um instrumento eficiente de concretizagao destes direitos.

Demonstramos aqui a importédncia do orgamento como objeto de decisdo
politica do grupo que alcanga o poder e a importadncia de publicizar-se todas as
etapas de elaboragdo, discussdao e execugao dos gastos publicos, convocando a
populagao a opinar e garantindo a sociedade o acesso e o respeito as suas decisdes
como forma de maximizar os resultados da agao estatal, entendida esta acido como
uma politica publica que permeia a decisdo dos administradores da vontade popular
e garante a eficacia das mesmas, restringindo a discricionariedade administrativa na
definicdo do interesse publico como forma de efetivar os direitos fundamentais
previstos na ordem constitucional, em especial no que tange aos direitos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a cidade sustentavel.

Passaremos agora a analisar parcialmente a experiéncia do orgamento
participativo OP — nome que se cunhou em sede de execugdao da gestdo
orcamentaria participativa no ambito dos municipios — para ilustrarmos um pouco a
sistematica empirica do processo de consulta popular na gestdo do dinheiro publico,

de onde retiraremos embasamento para a conclus&o do trabalho.



5 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE BELO HORIZONTE - MG

Apresentando o livro “Experiéncias de Orgcamento Participativo no Brasil -
periodo de 1997 a 2000”, Avritzer (2003) afirma que o Orgamento Participativo é a
experiéncia mais bem-sucedida de politica participativa no Brasil. Em outra obra, o
autor, ao fazer um balango critico, afirma que o orcamento participativo é a
experiéncia de participacao local mais discutida no Brasil.

A partir do marco constitucional de 1988, algcado a categoria de ente federado
com a possibilidade de elaborar e votar seus proprios orgamentos, passaram alguns
municipios a praticar uma pratica inovadora, inédita na consecucado de politicas
publicas, das quais uma das novidades é o Orgamento Participativo (OP), que, em
linhas gerais, que permite a participagao da populagao no processo de definicdo dos
recursos disponiveis para o municipio na consecugao das finalidades perseguidas

pelo administrador.

Criacdo ligada intimamente as administragdes levadas a efeito pelo Partido
dos Trabalhadores, o nome Orgamento Participativo causa muitas vezes ojeriza aos
opositores do PT, que enxergam na pratica da Gestdo Orcamentaria Participativa -
definido na legislacdo - uma marca indelével da politica petista, fazendo, em alguns
casos, com que sua implantagdo ou continuidade seja dificultada exatamente para

nao dar seguimento ao programa politico de seus opositores.



O Orcamento Participativo, no modelo conhecido hoje, surgiu formalmente em
1989, primeiramente em Porto Alegre, na administragdo do prefeito Olivio Dutra
(PT). Entre 1989 e 1997, outras cidades brasileiras iniciaram experiéncias nesse
sentido, entre elas Belo Horizonte, em 1993, com o prefeito Patrus Ananias (PT).
Entre 1997 e 2000, essa experiéncia expandiu-se pelo Brasil, contabilizando-se
cerca de 130 administracbes municipais que a implantaram. A partir de 2000, o OP
estendeu-se para fora do Brasil. Segundo levantamento do Centro Internacional de
Gestao Urbana (CIGU), atualmente 300 localidades adotam essa pratica de gestao
publica. Além do Brasil, Peru, Equador e, mais recentemente, Bolivia e Coldmbia
constituem o grande foco de experiéncias de Orgamento Participativo, seguidos por
outros paises da América, como Argentina, Paraguai, Uruguai, Chile, Republica
Dominicana, Nicaragua, El Salvador e México. Algumas cidades européias iniciaram
praticas afins, sobretudo na Espanha, ltalia, Alemanha e Franca®. Em Belo
Horizonte, assim como em outras cidades administradas pelo Partido dos
trabalhadores (PT), o OP tem sido uma das bandeiras da administracao petista,
como exemplo de administracdo participativa. A iniciativa, que comegou com o
prefeito Patrus Ananias, em 1993, passou para os prefeitos que o seguiram: Célio de
Castro (1997/2000 e 2001/2002) e Fernando Pimentel (2002/2004 e 2005/2008). As
administragdes municipais de Belo Horizonte foram aprimorando o processo do OP,
no sentido de apresenta-lo como um diferencial de administracdo publica, voltado
para o atendimento das demandas da populacdo, incluindo-a no processo de
decisdo, como parte da ideologia do Partido dos Trabalhadores (PT) em todo o
Brasil.

Mas, o que € o Orgamento Participativo? Como defini-lo? Avritzer responde a

estas questdes afirmando que

o0 orcamento participativo € uma politica participativa em nivel local que
responde a demandas de setores desfavorecidos por uma distribuigdo mais
justa dos bens publicos nas cidades brasileiras. Ele inclui atores sociais,
membros de associagdes de pais e cidaddos comuns em processo de
negociacéao e deliberacdo. (AVRITZER, 2002, p. 576).

Para Fedozzi (2001, p. 97), o orgamento participativo € uma modalidade de
gestao publica, baseada na participacao direta da populagao, nas diversas fases que

compdem em elaboragdo e execugdo do orcamento publico municipal,

> Disponivel no siatio www.pbh.gov.br. Consulta feita em 15/02/2007.



especialmente, na indicacdo das prioridades, para alocacdo dos recursos de
investimento. Segundo Grazia de Grazia (2003, p.19), o que caracteriza, de forma
concreta, uma experiéncia do orgamento participativo € a gestao publica orientada
para a participacdo direta da populagdo e / ou por meio de sua representacao
organizada (entidades) nas diversas fases de elaboragdo e execug¢do do orgamento.

Essa caracteristica tem gerado, desde o surgimento em Porto Alegre e
posterior implantacdo em Belo Horizonte a partir de 1993, grande interesse sobre
esse novo modelo de governo e de fazer politicas publicas e fomentando inumeros
debates e estudos, sejam nos movimentos sociais e politicos, sejam nos meios
académicos, e mesmo no interior das administragdes publicas.

Para Avritzer (2002, p. 575), esta criagao do chamado orgamento participativo
como uma insténcia de deliberagdo sobre orgamento esta ligado a agdo de multiplos
atores e a superposic¢ao de dois elementos, que seriam (i) a existéncia de elementos
culturais novos nas comunidades, em associacdo a pré-existéncia de um forte
movimento comunitario, e (ii) a incorporagao, na constituicdo da idéia de cidadania,
de um ideal voltado para a participacdo de associagdes e atores comunitarios que
proporcionariam, desta forma, as condi¢des ideais para a uma inovacgao institucional.
Percebe-se com isso a fundamental importancia do associativismo comunitario para
a gestao orcamentario participativa, podendo afirmar que “O orgamento participativo
decorre das reivindicagcbes de movimentos populares frente aos limites da
democracia representativa no pais” (GRAZIA, 2003, p. 17).

Em Belo Horizonte, a forma adotada para a gestdo orgamentaria participativa
— o Orcamento Participativo — tem especial conotagdo pela caracteristica de
combinar a participacdo das associag¢des populares, que indicam tanto as obras a
serem submetidas a apreciagdo popular como os conselheiros natos para as
instancias deliberativas com a participacdo dos cidaddaos nao organizados. A

sistematica das discussdes e deliberagdes do OP ocorre da seguinte forma®:

i. A cada dois anos, a Prefeitura de Belo Horizonte (PBH) e liderangas
comunitarias convocam populagédo dos bairros para a Abertura Municipal do
Orcamento Participativo e para as Rodadas de Assembléias Populares em

cada Regional;

¢ Fonte: Plano Regional de Empreendimentos do Orgamento Participativo 2007/2008 Prefeitura Municipal de
Belo Horizonte — www.pbh.gov.br - Acesso em 21/12/2007.


http://www.pbh.gov.br/

Vi.

Vii.

viii.

Nestas Assembléias, a PBH explica a Metodologia do Orgcamento
Participativo (OP) e entrega um formulario para o levantamento das

reivindicagbes de empreendimento para o representante de cada bairro;

O representante reune a comunidade, que vai indicar, no formulario, a obra
prioritaria do bairro como construcao/reforma de escolas municipais, centros
de saude, urbanizacado de vias, entre outros. O formulario é enviado para a

regional com a ata da reunido e assinatura dos presentes;

A PBH recebe o formulario, analisa a reivindicacédo e o devolve a comunidade
com um parecer técnico dizendo se a obra € viavel ou se sera necessaria a

substituicdo do mesmo;

A 22 Rodada de Assembléias é realizada por sub-regido. Cada uma das nove
regionais € dividida de 3 a 6 sub-regides, que englobam varios bairros. A PBH
apresenta o recurso disponivel para cada sub-regido. Quanto mais carente e
mais populosa a area , maior é o recurso que ela ira receber, segundo o IQVU
- indice de Qualidade de Vida Urbana.

As sub-regides pré-selecionam até 25 empreendimentos por regional, dos
quais até 14 serdo aprovados nos Féruns Regionais, de acordo com o
recurso disponivel. Nesta Assembléia, cada sub-regido elege seus delegados,
proporcionais ao numero de presentes. Dai a importancia da participagao

popular.

Nas Caravanas de Prioridades, os delegados eleitos na 22 Rodada para o
Férum Regional visitam os locais das demandas pré-selecionadas . As
Caravanas possibilitam aos delegados(as) conhecerem melhor a realidade de

cada empreendimento.

A seguir, acontece o Forum Regional, ultima etapa deliberativa do OP
Regional, quando a PBH apresenta a planilha com os custos de cada
empreendimento . A plenaria de delegados seleciona 14 entre os 25

empreendimentos pré-selecionados para cada regional de acordo com as



normas e elegem os representantes da COMFORCA, comissdo que vai

acompanhar e fiscalizar a realizacao dos empreendimentos aprovados .

ix. O encerramento do processo se da com a realizacdo do Encontro Municipal
de Prioridades Orgamentarias, envolvendo todas as regionais, onde o Prefeito
recebe da COMFORCA eleita o Plano de Empreendimentos definido pelo OP,

a ser executado pela PBH.

Este encerramento do processo do OP acontece no Férum Municipal, instancia
de grande importancia politica e € apresentado para todos o conjunto de obras
aprovadas durante todo o processo de discussao e deliberacdo. A partir dai, o
conjunto de obras € inserido na proposta orgamentaria municipal — de iniciativa do
chefe do poder executivo — e encaminhada para a Camara Municipal.

Dessa forma, segundo Avritzer (2002, p. 26):

0 que parece ser mais relevante na estrutura do OP é precisamente o
elemento que se repete, ou seja, as assembléias por regido. A importancia
dessas assembléias deriva do fato de que elas criam um método publico de
decisdo acerca das obras pela populagdo, fornecendo uma resposta ao
particularismo e a forma obscura de decisdo que costuma ser pratica
corrente nas administragdes municipais no Brasil.

Uma outra faceta na constituicdo do OP em Belo Horizonte que, na opinido de
Avritzer merece destaque, € a idéia de constante monitoramento exercido pela
populacdo das decisdes tomadas. O autor demonstra seu convencimento de que tal
monitoramento tem a capacidade de garantir que a sociedade influencie na
execugao daquilo que foi decidido. Para ele, a participagcdo e a discussao com
critérios claros subsistem a forma particularista de distribuicdo de recursos
existentes anteriormente. (AVRITZER, 2002, p. 26).

Percebemos portanto a perspectiva habermasiana de decisdes tomadas a
partir de um procedimento institucionalizado e garantido, de forma a propiciar um
I6cus privilegiado de discussbes a partir de argumentos claros e racionalmente
construidos como forma de chegar-se a um consenso que sera objeto inclusive de
fiscalizagdo pelos interessados, para garantia de que aquele processo discursivo de

chegada a uma decisao tenha seus frutos assegurados.



O OP enquanto modelo de gestdo orcamentaria participativa em Belo
Horizonte tem sido tema de estudos que o apontam na maioria das vezes como um
exemplo de experiéncia de um bom governo (BOSCHI, P.199). Dentre as inUmeras
vantagens apontadas, destacamos o fomento a participacdo da sociedade — como
forma de exercicio de democracia participativa ou semidireta — e a promocao de
accountability.

A palavra accountability nao tem uma tradugao para o portugués no sentido
que se usa em politica, mas pode ser entendida como possibilidade de exercer a
prestacdo de contas ou responsabilizagdo por parte de pessoas que exergam cargos
publicos. Tem também o sentido de transparéncia das a¢des governamentais. Sua
nogcdes embasam o modelo de Lei de Responsabilidade Fiscal australiano que foi
adotado pelo Fundo Monetario Internacional — FMI, para implantagdo nos paises em
desenvolvimento como garantia para a tomada de empréstimos concedidos pelo
Fundo, inclusive no Brasil onde, como ja dito alhures, a LRF — Lei Complementar
101/2000 — pode ser considerada o embrido da regulamentacdo da participacao
popular na gestdo orcamentaria, através da positivagdo de mecanismos de incentivo
a participacado popular e determinando a transparéncia das contas publicas, com
ampla divulgacao dos relatérios de execugédo orgamentaria, inclusive pela internet.

O Poder Executivo municipal de Belo Horizonte tem promovido a democracia
participativa por meio do OP. Uma parcela significativa da populagéo tem acesso ao
processo de administragcdo publica municipal no que se refere a execugao de obras,
mesmo aquelas de pequeno e médio porte. Com esta participacdo aberta a qualquer
cidadao, configura-se a tentativa de promoc¢ao da democracia participativa na gestao
municipal. De acordo com o Plano Regional de Empreendimentos do Orgamento
Participativo 2007/2008, entre 1994 e 2006 mais de 300 mil pessoas ja haviam
participado do processo de escolha e fiscalizagdo de obras cujo montante estima-se
em mais de 470 milhdes de reais.

Atualmente, o OP esta subdividido em trés modalidades: OP Regional, que
existe desde 1993, que segundo informagdes obtidas no sitio da Prefeitura Municipal
de Belo Horizonte foi o responsavel pela aprovacdo de 1.193 obras em todas as
regides da cidade, das quais 808 ja foram concluidas; o OP Habitagao, criado em
1996 para atender as crescentes necessidades de moradia; o OP Digital, novidade

criada pela Prefeitura de Belo Horizonte em 2006.



A implantagdo do OP Digital em 2006 ampliou o leque de participagdo ao
permitir a escolha direta, através da internet, de uma obra por regional da cidade.
Assim, pela primeira vez na historia, a populagéo teve a oportunidade de participar,
fazendo suas escolhas via computador, sem sair de casa. E para quem nao tem
acesso ao computador doméstico, a Prefeitura disponibilizou terminais em diversos

locais da cidade, assegurando a possibilidade de votar a todos os que quisessem.

As obras do OP Digital foram previamente selecionadas pela COMFORCA, e
tiveram uma verba extra de R$ 20 milhdes e 250 mil, valor que ndo interferiu no
volume de recursos destinados ao OP tradicional, que foi de R$ 80 milhdes.

Consoante o Plano Regional de Empreendimentos do Orgamento
Participativo 2007/2008 a Para assegurar a lisura do processo, em que cada cidadao
poderia votar em uma obra por regional, a Prefeitura exigiu que o votante fosse
eleitor do municipio de Belo Horizonte, utilizando a base de dados do Tribunal
Regional Eleitora de Minas Gerais, como forma de impedir, por exemplo, que uma
obra obtivesse mais de um voto de uma mesma pessoa.

Com a oferta de 158 pontos de votagao publica espalhados pela cidade, como
no Mercado Central, na Santa Casa, em shoppings, escolas e em 6érgaos
administrativos, com a presenca de monitores para auxiliar o cidadao que nao tinha
o0 habito de usar o computador, a votagao despertou o interesse da populacéo e
diferentes setores da comunidade implementaram iniciativas de mobilizagdo, como
reunides de avaliagdo e de metas, eventos para coleta de fundos, divulgagao
através de boletins, panfletos, sitio da internet, carros de som, faixas. Independente
da agao do poder publico, a comunidade instalou pontos de votagéo, criou grupos de
pressdo e de defesa de obras, angariou simpatias, colheu votos. Durante o
processo, puderam ser observada viradas espetaculares na preferéncia popular em
cada regional, como o caso da Reforma da Praga Raul Soares, que pulou do terceiro
lugar para a vitoria na Regional Centro-Sul.

Além disso, o OP Digital despertou o interesse internacional e nacional. A
pagina do OP Digital recebeu acesso de 23 paises dos cinco continentes e de todas
as regides do Brasil e de Minas Gerais, num total de 192.229 visitas.

Porém percebe-se o grau de mobilizagao do eleitorado quando visualizamos o
numero de total de votos registrados. Lembremos que cada eleitor poderia votar em

até 9 obras — uma por regional do municipio. O OP Digital contabilizou um total de



503.266 votos, de 172.938 votantes. A média foi de 2,83 votos por pessoa, com
52,1% dos votantes votando apenas em 01 obra.

Segundo dados do TRE-MG, Belo Horizonte possuia 1.742.843 eleitores
aptos para votar nas elei¢des de 2006. Considerando que o periodo de votacédo do
OP Digital estendeu-se de 1° de novembro a 12 de dezembro — aniversario da
cidade — daquele ano, percebemos que aproximadamente 10% da populagdo do
municipio participou — espontaneamente — da escolha das obras em cada regional.
A titulo de ilustracdo, se contabilizarmos o total de votos obtidos, as obras do OP
digital obtiveram cerca de V2 de votos do montante da populagao apta a votar.

Observando-se tanto as obras escolhidas para submeterem-se a consulta
popular quanto aquelas vitoriosas no referido processo de escolha do OP Digital e
também as demais obras do OP Regional em Belo Horizonte, percebemos uma
preocupacado da populagcdo com obras de melhoria da qualidade de vida urbana e
com a criagdo de espacos de protecao ambiental, como p. ex. implantacido de
complexo esportivo, reforma de pracas, urbanizacdo e revitalizacdo de areas,
construgcao de pracas de esportes, reformas de centros de saude, construcdo de
albergues para moradores de rua, construgdo de centros culturais e de convivéncia
e também de parques ecoldgicos.

Percebe-se aqui a materializagcdo da idéia de participagdo popular dialégica
com a administracdo publica, com a concretizagdo material da politica de despesas
de capital no municipio, através da participacdo de parcela significativa da
populacdo na definicdo da politica de obras publicas — representada por
aproximadamente 10% do eleitorado apto a votar.

Ainda que parega pouco, devemos frisar que um pais em desenvolvimento
em que o voto é obrigatério e encontra nesta obrigatoriedade um obstaculo a
participacdo democratica nas eleicdes e ainda que o computador com acesso a
internet ndo esta ao alcance de parcela significativa da populagao, este indice pode
ser entendido como um grande salto na participagdo da sociedade. Consoante os
préprios dados da PBH, durante 13 anos de OP (1994-2006) 300 mil pessoas
participaram do processo, e somente em um unico ano de OP Digital, mais de 174
mil pessoas participaram. Nao ha como negar um aumento expressivo nestes
indices de participacgao.

Observamos também que a propria escolha das obras que participariam da

votacdo do OP Digital como das demais obras de todo o OP em Belo Horizonte



contemplam varias intervengdes que denotam uma preocupacao com a revitalizacao
e melhoria do espago urbano e com questdes ecoldgicas e ambientais, que tentam
aprimorar a qualidade de vida no municipio resgatando espagos para a utilizagao
das comunidades e que indiretamente impactam a sustentabilidade urbana e
ambiental da cidade.

O processo de gestdao orgcamentaria participativa, especialmente com a
metodologia do OP Digital em que o cidadao pode votar em obras por toda a area do
municipio possibilita ainda o conhecimento, por parte da populagdo, das
necessidades da cidade como um todo e também da sua comunidade, inserindo o

cidadao na gestao local e municipal, como apontam Azevedo e Mares Guia:

Apesar de configurar-se numa arena potencialmente caracterizada por
intenso conflito, o formato do Orgamento Participativo joga papel
fundamental nos resultados alcangados. Partindo-se de uma participagao
restrita, motivada por interesses concretos e imediatos do bairro, chega-se
a uma participagdo ampliada onde se discute a cidade. Através de
aliangas, negociagbes e barganhas sucessivas parte-se de demandas
setoriais de bens publicos negociaveis de primeiro nivel e chega-se a uma
discussdo ampla sobre a cidade como um todo, sobre a Prefeitura e sobre
o préprio Poder Legislativo.

A participacéo direta da populagédo na gestdo dos recursos municipais, tal
como ocorre no OP, favorece ainda a diferenciacdo entre o publico e o
privado, desempenhando papel fundamental no enfrentamento do
clientelismo e do corporativismo (AZEVEDO e MARES GUIA, 2005, p. 84).

O fortalecimento da idéia de democracia participativa ou semidireta criou até
mesmo conflitos com o legislativo municipal. Antes da implantacdo da gestado
orcamentaria participativa as obras eram definidas somente na esfera
governamental de debates entre o Legislativo e o Executivo. Os vereadores
utilizavam-se destas obras solicitadas pela comunidade como uma conquista
pessoal em prol da populagdo que os elegeu. O vereador tinha a oportunidade de
demonstrar seu “trabalho” na base eleitoral negociando com o Poder Executivo para
que esta ou aquela obra de interesse local fosse negociada.

Com a gestdo orgamentaria participativa esta relagdo mudou. Valores
reservados anteriormente pelo Executivo para que os vereadores indicassem obras
que seriam realizadas nas comunidades onde estes mantinham suas bases
eleitorais passaram a ser destinadas ao OP, definindo-se sua aplicacao através das
discussoes e deliberacdes diretas entre o Executivo e a Comunidade. Fortalecendo

a democracia participativa enfraquece-se o papel dos membros do Poder Legislativo



como simples arrebatadores de recursos para suas bases eleitorais, com isso, os
vereadores deixam de contar com um valioso instrumento de barganha clientelista
na sua relacdo com sua base eleitoral.

Belo Horizonte ndo é a unica capital a experimentar esta mudancga. Estudos
recentes demonstram o conflito originado pela pratica com a perda de espago dos
vereadores na elaboragdo de politicas publicas, mormente no que se refere a
execucao de obras e manipulagado do Orgamento.

A gestdo orgcamentaria participativa potencializa um conflito que ja existia
entre o Legislativo e o Executivo, que decorre do fato de a constituicdo de 1988 ter
conferido ao Executivo maiores poderes na proposta orgamentaria (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999). Apesar de todas as matérias no ambito or¢camentario terem de
passar pelo Legislativo nos niveis federal, estadual e municipal, € de competéncia
exclusiva do chefe do Poder Executivo a proposta orgamentaria, cabendo aos
legislativo até mesmo emendar o projeto original, mas sem a possibilidade de criar
novos gastos. Eventual destinagcdo diversa de recursos daquelas previstas na
proposta original devem demonstrar a origem dos recursos, especialmente através

da anulacéo de outros gastos. Neste sentido, a licdo de Marcia Ribeiro Dias:

A partir da Constituicdo de 1988, os Legislativos em todas as unidades da
Federacdo foram autorizados a alterar autonomamente a previsao
orcamentaria dos Executivos através de emendas, mas sob a condi¢cao de
indicar a origem dos recursos necessarios a provisdo de gastos
consequentes das emendas. Isto significa dizer que ficou vedado ao poder
Legislativo a criagdo de despesas, podendo apenas transferir recursos
dentro da propria planilha orgamentaria ja definida pelo Executivo. Assim,
para que um investimento fosse criado, outro de igual valor deveria ser
anulado (DIAS, 2002, p.126).

As deliberagbes do OP, como todas as outras, devem constar da proposta
orcamentaria enviada pelo Executivo ao Legislativo. Eventuais emendas propostas
pelos vereadores devem apresentar uma fonte de recursos, anulando-se outra.
Quando se trata de um processo de participacdo popular para escolha prévia dos
valores a serem despendidos em determinada obra, qualquer mudanga por parte do
legislativo pode acarretar um custo politico elevado dentro de suas bases eleitorais
que ndo valeria a pena desrespeitar a decisdo da populacdo. Nesta situagao, o
vereador deve medir as consequéncias de qualquer intervencao naquilo que foi
decidido diretamente pela populagdo, para nédo se indispor com determinada

comunidade.



O que se percebe é que, aliado ao alto grau de complexidade técnica da peca
orcamentaria, o respeito a participagcao popular tem prevalecido na tramitagao do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual enviado pelo Poder Executivo a Camara
Municipal de Belo Horizonte, com a aprovagdo sem qualquer alteracdo das verbas
destinadas as obras definidas na metodologia do OP.

A partir desta constatacdo, podemos demonstrar o fortalecimento da
democracia participativa através de processos de consulta popular com base em
argumentos racionais e praticas discursivas, que diminuem a forga da representagao
politica tradicionalmente concebida para garantir o procedimento de consulta e o
respeito a decisdo popular para a formulagdo e execugao das politicas publicas no

municipio.

5.1 O Orcamento Participativo e a Transformagcdo na Relagdo Estado
Sociedade

Para Fedozzi (2001), a politica realizada pelo Orgamento Participativo, por
meio das regras e do método de definicdo dos recursos de investimentos,
estabelece um novo padrao de interagao estado/sociedade que cria obstaculos as
formas tradicionalmente convencionadas de utilizacdo privada e clientelista dos
recursos publicos, favorecendo, desta forma, a conscientizacdo popular e a
qualificagao politica do cidadao através da participacdo neste processo.

Para o autor, trés fatores podem ser identificados como obstaculos, como (i) o
controle publico sobre os governantes, cuja pratica do OP legitima os pleitos da
sociedade civil constituindo-se na mediagdo entre critérios transparentes
(conhecidos) de justica que tendem, no confronto entre as demandas particulares
entre si e entre essas e as de sentido mais universal, a preservar os interesses
publicos enquanto conteudo da gestdo socio-estatal e o principio definidor da res-
publica (FEDOZZI, 2001, p. 149). Também (ii) os critérios objetivos e dinadmicos
internos a cada regido, na medida em que estao vinculados a forma com que cada
organizacdo comunitaria resolve os seus diferentes problemas no processo de
tomada de decisbes, e ainda (iii) a alteracdo da relacdo dos vereadores com a

comunidade. Para o autor:



A desconstrugdo de barreiras burocraticas tradicionalmente interpostas
entre o Poder Publico e a sociedade civil parece ter gerado um efeito em
que a populagdo passou a prescindir da fungdo do agenciador de
demandas ou mesmo do papel de desbravador dos meandros burocraticos
do Estado comumente prestado pela atividade parlamentar. (FEDOZZI,
2001, p. 153).

O OP em Belo Horizonte, da mesma forma que em outros municipios,
possibilitou um recrudescimento da participagdo popular na definicdo das obras
demandadas pela comunidade. Por ser um instrumento de promoc¢&do da democracia
participativa, a iniciativa tornou-se tema de varios trabalhos elogiosos a
administragdo municipal.

Antes de sua implantacdo, a atuacido dos vereadores era basicamente a
requisicao de obras ao Executivo Municipal para atendimento de suas bases. Tal
fato persiste até hoje no d&mbito da maioria dos municipios mineiros, especialmente
no interior de Minas Gerais. Tal fato ocorria especialmente com vereadores cuja
votacao era geograficamente concentrada dentro da cidade, cujo contato direto com
a populagao os incita a conseguir algum retorno para os votos recebidos através de
obras demandadas pelos eleitores.

Para Odilon Araujo Gongalves (2006), a criagdo de um canal da populagao
com o Poder Executivo, escolhendo diretamente as obras consideradas prioritarias
sem a intermediacdo dos membros do Poder Legislativo, € um fato que enfraquece o
poder politico do vereador.

Como alternativa, ainda segundo GONCAVES (2006), alguns vereadores
passaram a participar do processo do OP em Belo Horizonte tentando contabilizar
como conquista de sua atuacdo determinadas obras ali escolhidas, mas também
Nao Sao raros 0s casos em que o vereador se incorpora ao processo do OP com a
convicgdo de que o mecanismo auxilia o Executivo e o Legislativo no atendimento
das demandas da populagao, legitimando a atuagcdo dos gestores publicos do

municipio. Para o autor:

A relagcdo entre os vereadores e o Orgcamento Participativo de Belo
Horizonte esta longe de ser tranqila, pelo menos no que se refere aqueles
que tém votagcdo concentrada em regibes geograficamente bem
demarcadas. O conflito entre os vereadores e o OP manifestou-se pelo fato
de o OP retirar recursos de poder dos vereadores - entendidos como
recursos que se configuram como poder do vereador de agir de maneira a
dar retorno as reivindicagoes feitas pelos seus eleitores. Antes do OP, os
vereadores tinham a possibilidade de conseguir o repasse de verbas para



obras reivindicadas pelo seu eleitorado, mediante a solicitagdo ao
Executivo Municipal ou a elaboragdo de emendas ao Orgamento do
Municipio. Com a implantagdo do OP, as obras passaram a ser
conquistadas pela populagdo, mediante votagdo direta, em reunides
promovidas pelo Executivo Municipal. Isto criou um conflito entre os
vereadores, o Orcamento Participativo, que se replica na ja conflituosa
relacdo com o Executivo, pela diferenca, em favor do Executivo, em
relacdo ao poder decisério. (Gongalves, 2006, p.15)

Tal quadro demonstra o fortalecimento da democracia participativa como
forma de legitimar as politicas publicas em ambito local, fortalecendo os processos
institucionalizados de participacdo popular na definicdo do conteudo do interesse
publico e dos direitos que o grupo social pretende ver atendido, superando os velhos
conceitos de democracia representativa para configurar-se num instrumento de
permeabilidade social dos mecanismos de poder como forma de concretizar os
anseios da populagao na promogao dos direito fundamentais.

No ambito local, como ja asseveramos, a idéia de concretizagdo do conteudo
dos direitos fundamentais a Cidade Sustentavel e ao Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado toma forma com a participacdo da sociedade na definicdo do conteudo
material de cada um destes direitos, trabalhando processos de escolha dialégica e
racional dentro de uma praxis argumentativa geral, que insere o cidaddo no
processo administrativo, aumenta a qualidade da participagao popular e constroi
uma decis&o conjunta entre administradores e administrados, cuja discricionariedade
foi delimitada e decidida de comum acordo, tornando todos os participes
destinatarios e co-autores dos comandos normativos exarados dentro da peca
orcamentaria.

Para o prof. José Luiz Quadros de Magalhaes (2003), a crise da democracia
representativa se agrava cada vez mais com a maior influéncia do poder econémico

nas campanhas eleitorais, em que:

Hoje, em varias democracias representativas vende-se um candidato como
se vende um sabdo em pé. Quem fabricar melhor o seu representante, tiver
mais dinheiro para contratar uma boa empresa de marketing e conseguir
muito tempo de midia, conquista e mantém o poder. Nos Eua, um senador
democrata gastou 60 milhdes de ddlares para se eleger nas eleigdes de
2000. Nos EUA, o salario de um Senador é de 150.000 délares/ano, para
um mandato de 6 (seis) anos (informacdo disponivel em
www.cnnenespanol.com, em dezembro de 2000). (MAGALHAES, 2003, p.
93)

Pergunta ainda o professor:


http://www.cnnenespanol.com/

Quais interesses sustentam esse Senador? Quem ele representa? O
Povo? Hoje se sabe na “grande democracia do norte” sé tem chance de
chegar ao poder quem tem atrds de si os milhdes de ddélares das
megacorpora¢des da industria armamentista, da industria de tabaco, da
industria farmacéutica e outras. (MAGALHAES, 2003, p. 93)

A falta de mecanismos que possam obrigar os representantes a cumprirem o
que foi prometido nas campanhas eleitorais faz do representante um ator autbnomo
dentro do sistema de democracia representativa. Depois de eleito, caso ndo deseje,
nao precisa seguir os compromisso assumidos com aqueles que o elegeram. Isto faz
com que o modelo de sistema representativo sucumba a idéia de democracia
participativa ou semidireta para garantir a legitimidade das decisées na esfera
publica.

Consoante as licdes de Orlando Alves dos Santos Junior:

Nessa perspectiva, em contradicao as criticas a democracia participativa
em grandes comunidades, o sistema representativo mostra-se cada vez
mais ineficiente a medida que aumenta o numero do eleitorado. Isso
porque o numero de representantes se torna, proporcionalmente menor em
relacdo aos representados. Com isso, numa sociedade cada vez mais
complexa o volume de interesses que chegam a ser atendidos fica cada
vez menor. As decisdes que sdo tomadas com o objetivo de agradar a
maioria acabam desagradando a um numero cada vez maior de pessoas
que representam a minoria. Apoiados neste raciocinio € que comegam a
surgir as propostas de descentralizagao das decisdes e de implementagao
de organizagbes intermediarias entre os representantes e representados
(SANTOS JUNIOR, 2001, p. 80).

A partir da segunda metade do século XX comega a acontecer lentamente
aumentando de intensidade na década de 1980 a defesa dos sistemas mais
participativos, com o surgimento de estudos que apontam novos caminhos bem
como experiéncias praticas, revelando que nao existe uma unica forma de fazer
democracia, conforme explicam Santos e Avritzer (2003).

Argumenta-se a favor da democracia participativa superando os moldes da
democracia direta grega, buscando-se uma mescla de representagdo com
participacdo, nao excluindo nem uma nem outra, mas de complementagdao. Como
também argumentam Santos e Avritzer (2003) é possivel manter a representagéo e
criar formas de promover uma maior participacdo politica dos cidadaos, através

desta coexisténcia e complementaridade.



Ainda com Santos e Avritzer (2003), as diferentes formas de
procedimentalismo, organizagao administrativa e variagao de desenho institucional
podem conviver em diversos niveis, em que a democracia representativa em nivel
nacional coexiste com a democracia participativa em nivel local, complementando
com uma articulagdo entre ambas em que se pressupde o0 reconhecimento pelo
governo de que este procedimentalismo participativo, as formas publicas de
monitoramento do governo e os processo de deliberagdo publica podem substituir
parte do processo de representacao e deliberacdo tais como concebidos no modelo

hegemonico de democracia, a democracia representativa. Nas palavras dos autores:

Ao contrario do que pretende este modelo, o objetivo é associar ao
processo de fortalecimento da democracia local formas de renovagao
cultural ligadas a uma nova institucionalidade politica que recoloca na
pauta democratica as questdes da pluralidade cultural e da necessidade da
inclusdo social (SANTOS e AVRITZER, 2003, p. 75-76).

Agrega-se a esta idéia o argumento da dinamicidade do jogo politico, passivel
de alteracdes e evolugdes constantes, seguindo as mudangas da propria sociedade.
Pensarmos num conceito estanque de democracia por certo ndo € a melhor das
opgoes, pois cada Estado pode experimentar modificacbes e adequagdes nas suas
atividades no ambito politico, tornando o jogo democratico extremamente dinamico.
Nesta linha, podemos afirmar que a democracia ndo deve ser reservada a uma
pequena elite privilegiada que tome decisbes em nome de um grande contingente de
pessoas, mas que a se permeie as decisdes de poder outorgando o direito de
participagcdo nos processos de tomada de decisdo como forma de aprimoramento do
jogo democratico.

Consoante MAGALHAES (2003, P. 93) a forca dos foruns populares
dialégicos e democraticos, onde, a partir de organizagdes que surgem em torno de
questdes locais, ganha-se a perspectiva de indissociabilidade dos niveis territoriais
de solucgdes, ou seja, a construcdo de um novo ser humano, que perceba a
precariedade do materialismo, do consumismo e do desenvolvimentismo capitalista
frente as necessidades ambientais, ecoldgicas e espirituais.

A criagado de possibilidade de participagdo em conselhos, associagoes,
assembléias ou reunides que resultem em atendimento das demandas dos cidadaos
estimula a uma maior participacdo, na medida em que este cidaddo percebe os

resultados positivos desta forma de conduta, esta participacdo tende a tornar-se



cada vez mais efetiva e qualificada. Como assevera Tarso Genro, o
desenvolvimento da democracia vai sendo construido e os custos da participagao

amenizados:

Nao é desconhecido que “a democracia direta caracteriza-se por elevados
custos internos” (mas) “tais custos diminuem progressivamente a medida
que a propria participagdo desenvolve e incorpora qualidades ético-
cognitivas que melhoram as decisdes e produzem uma menor necessidade
de tomar outras”. As experiéncias participativas com o “retorno” das
decisbes que se integram como conquistas da vida cotidiana, o
aprimoramento das técnicas decisorias, a incorporagdo das novas
tecnologias informacionais e a formagdo de novas elites dirigentes (de
extragdo popular direta) vao, paulatinamente, impondo-se como um
aprendizado de longo curso. E um outro estagio do que ocorreu no longo
periodo de formacao das atuais elites profissionais que nos governam.
Devera ser um longo aprendizado e um desenvolvimento que permita “uma
combinagdo de estruturas em que as instituicbes da vida cotidiana sejam
organizadas de maneira participativa, os meios de coordenagéo econémica
e politica o mais estreita e transparentemente associados a essas
instituicdes, tanto quanto possivel, e em que a estrutura legal seja decidida
por um organismo o mais representativo possivel’. Trata-se de abrir a
possibilidade de um futuro indeterminado, que combine a previsibilidade da
representagcao politica, com a indeterminagdo originaria da democracia
direta. E um futuro paulatinamente constituido pela evolugdo e por saltos,
com formas experimentais e regulagbes combinantes (GENRO, 2003, p.
20-21).

A construgcao deste futuro a que se refere Genro (2003), passa por esta
participagdo que tem inicio na esfera local. A CRFB/88 prevé possibilidades de
participacdo das decisbes em nivel nacional aos estabelecer os instrumentos de
Iniciativa Popular, Plebiscito e Referendo, ainda que estes ndo sejam muito
utilizados. Porém, € no nivel local que esta participagao possibilita o aprendizado
para a democracia, posto que o cidadao pode verificar in loco os resultados de seus
esforgos e, além de legitimar as decisdes politicas dos governantes, atuar com
participe direto na sua execugao.

Nas palavras de Santos Junior (2001), ainda que um governo local
democratico dependa de um governo nacional democratico, o nivel de autonomia, -
especialmente a autonomia orcamentaria - de que dispde 0os municipios garante a
possibilidade do desenvolvimento de programas de promog¢éo da cidadania através
da democracia participativa. Isto pode variar de acordo com o municipio, consoante
os recursos disponiveis, as op¢cdes dos dirigentes e a idéia de cultura civica disposta

a participar nos assuntos da comunidade como instrumento de aprimoramento do



processo democratico, construindo-se féruns de discusséao institucionalizados para a
promocao desta cidadania.

Ainda que a organizagdao da sociedade civil seja fundamental para o
desenvolvimento da democracia local, a institucionalizacdo de uma cultura civica
através da agdo governamental contribui decisiva e positivamente neste processo,
especialmente na esfera municipal.

Este quadro de participagdo obteve grande contribuigdo com a criagao
constitucional a partir de 1988 dos Conselhos Gestores municipais, alguns deles e
implantagdo obrigatéria, como Saude, Educacdo, Crianga e Adolescente,
Assisténcia Social e Trabalho (SANTOS JUNIOR,2001). Ademais, a CRFB/88
reorganizou o pacto federativo ao conceder novos poderes aos municipios, que
passaram a elaborar suas leis organicas e planos diretores — em alguns casos — e
administrar suas préprias receitas, inclusive com novos instrumentos para
arrecadacao. Neste contexto aumenta-se a participagao popular numa perspectiva
de administragédo publica dialdgica, possibilitando a garantia de oitiva da populagao
afetada, com a consequente institucionalizagdo dos procedimentos de consulta que
possibilitam a qualificagcdo desta participacdo e o crescimento do interesse dos

diversos grupos sociais em tomar parte das deliberacoes.

5.2 Os limites das transformagoes promovidas pelo Orgamento Participativo

Os limites enfrentados pelo Orgamento Participativo na substituicdo das
praticas particularistas por praticas universalistas ja € apontado na bibliografia. Em
Porto Alegre, Navarro (2002, p.119) demonstra que nas regides em que a pratica
associativa € mais fraca, a presenca do OP foi captada pela acao politica que se
assemelha a um tipo de “clientelismo de quadros (ou partidario)”. Segundo o autor

0s espacos de mobilizagdo social do OP,

passaram gradualmente a ser vistos como espacgos privilegiados de
reprodugdo politica, aproveitando-se da intensa imbricagdo de operadores
partidarios-governamentais com as liderangas comunitarias e por extensao,
com os cidadaos (e eleitores) (...) Quebrando os padrbes do clientelismo
tipicos do passado, o OP aos poucos reinstituiu, contudo, outro tipo de
clientelismo, desta vez de quadros (ou partidario), que, infelizmente, vem
blogueando a potenciacdo do processo. A magnitude e os impactos desse
clientelismo de novo tipo sdo de dificil afericdo, em virtude da inexisténcia
de pesquisas especificas, sendo mesmo provavel que ainda permanegam



predominantemente, variadas intencionalidades de outras ordens para
justificar a participagéo e o interesse no processo (como, por exemplo, o
aberto pragmatismo que orienta a maioria, buscando solugbes para seus
problemas mais imediatos e locais). Entretanto, a inexisténcia de uma
isengdo de cunho partidario tira sua potencialidade universalizante e ao,
mesmo tempo, impede que outros interesses adentrem tais espagos,
disputem suas demandas e arranjos societarios e, também estabelegam
formas procedimentais que efetivamente possam alcangar
representatividade social e portanto, irrepreensivel legitimagdo social.
(NAVARRO, 2002, p. 119).

O autor adverte-nos ainda que o processo do OP tem sido minado por um

viés eleitoreiro, maculando toda a sua potencialidade e vitalidade. Em suas palavras:

a mecanica de funcionamento, as formas de recrutamento de operadores
comunitarios, as escolhas realizadas nas reunides, com inquietante
freqUéncia, expressam menos uma potencialidade universal inscrita nas
regras e procedimentos, e mais os interesses politicos em jogo, (...) torna-
se problematica se circunscrita a apenas uma visao politica da sociedade.
(...) (NAVARRO, 2002, p.121).

Neste viés destacamos também o trabalho de Andrade (2005) analisando os
Orcamentos Participativos de Porto Alegre e Blumenal no que toca a presenca do
clientelismo a partir da presenga de trés variaveis analiticas, que sédo (i) a
escolaridade dos participantes, a (ii) identidade partidaria destes e (iii) o tempo de
participacado no processo do OP.

Analisando a escolaridade relacionada a identificacdo partidaria, a autora
afirma que quanto maior a escolaridade (e consequentemente a identificagcao
partidaria) menor é a possibilidade de o sujeito concordar com a prevaléncia do
interesse de alguns em detrimento da coletividade, s6 que isso ndo ocorre com
sujeitos de média capacidade cognitiva — que, para a autora, parece indicar nivel de
escolaridade. (ANDRADE, 205, p. 212). A autora conclui também que a escolaridade
influencia na percepcao pelos delegados daquelas questdes que envolvem o
funcionamento pratico dos delegados.

Concluindo sua analise, partindo da identidade partidaria como variavel, a
autora afirma existir uma relagao entre esta identidade e avaliagdo do processo do
OP pelos delegados, que os leva a proceder a uma avaliacdo plebiscitaria do
mecanismo de forma politizada, que criaria impedimentos para sua credibilidade
plena. (ANDRADE, 2005, p. 220). Isto significa dizer, em ultima analise, que a

orientagao do partido ao qual pertencem influenciaria a decisao dos delegados.



Finalmente, ao analisar o tempo de participacdo dos delegados no orgamento
participativo, a autora formula duas hipoteses, a de que (i) quanto maior o tempo de
participacado, maior a confianca deste delegado nos mecanismos democraticos e do
préprio OP, percebendo-se como sujeito ativo nestes processos, confiando no teor
democratico das deliberagdes e a exclusdao dos interesses particulares ou de
tentativa de dominagao e concentracdo de poder, e a de que (ii) quanto maior o
tempo desta participagéo, maior o envolvimento do delegado com o partido que da
sustentagao as propostas e com isso, isenta-se de qualquer avaliagao negativa, com
medo de que isso fornega argumentos aos adversarios do processo.

Mesmo sem conseguir comprovar nenhuma das hipéteses em seu estudo, a
autora aponta indicios de que a segunda aproxima-se mais da realidade, diante da
existéncias de evidéncias empiricas em seu trabalho das assertivas ali contidas, que
demonstram aumentar proporcionalmente a identidade partidaria dos delegados
conforme o tempo de participacdo destes no processo.

De acordo com a autora, os depoimentos colhidos em seu trabalho

evidenciam que no processo do OP:

existe espago para manobras e lutas por direitos particulares ainda , é o
que nao sejam de individuos, mas de grupos o que comprova a o carater
do clientelismo de massas, pois, ao contrario do ftradicional (ou de
quadros), exibe tanto aspectos relacionais e hierarquicos quanto elementos
de identidade e organizacao coletiva. (ANDRADE, 2005, p. 227).

No mesmo sentido, estudos ja demonstram manifesta¢des clientelistas dentro
do Orgamento Participativo da Habitagdo em Belo Horizonte. Ribeiro (2005)
identifica comportamentos caracterizados como “praticas predatérias” dentro do OP
da Habitagao.

Criado em 1996, Orcamento Participativo da Habitacdo constituiu-se uma
parceria entre a PBH e o Movimento de Luta pela Moradia para enfrentar o problema
habitacional em Belo Horizonte. Por ndo ser uma questdo de envolvimento apenas
municipal, a Prefeitura de Belo Horizonte, juntamente com o movimento social,
buscou a participacdo dos governos estadual e federal. Houve entdo a implantagéo
e implementacdo de um processo democratico e participativo, no qual ha
deliberagcado entre associagdes e nucleos de sem-casa sobre a produgdao de novas
familias a serem beneficiadas. OPH, que diferentemente do OP Regional, tem na

sua apropriacdo um carater individual.



Ao discorrer sobre tais praticas predatérias, o autor afirma que:

foi constatado que parcela significativa dos coordenadores de nucleos,
revestidos do papel de lideranga politica e detentores exclusivos do
processo de indicacao, estavam reproduzindo com muita destreza a cultura
politica tradicional, cujo projeto de exercicio de poder as administragcdes
democratico populares pretendem justamente combater: o clientelismo
politico, o mandonismo e a politica do favor. Nesse processo constatam-se
as primeiras evidencias de que os coordenadores n&o seriam tdo somente
mediadores privilegiados, na intrincada rede do movimento dos sem casa
entre as familias e o espacgo publico de negociacao gerado pelo OPH, mas
também agentes politicos com interesses particularistas. Esses,
reconhecendo as possibilidades do cargo que lhes dao oportunidade de
acesso, utilizam-se de cddigos de autoridade e poder, visando ampliar seu
prestigio como lideranga comunitaria e/ou angariar beneficios pessoais.
(RIBEIRO, 2005, p. 142).

Apontando ainda a impermeabilidade ou movimento de resisténcia por parte
do movimento comunitario as gestdes (ou intervengdes) do executivo para romper
com este processo perverso. As associagbes (ou liderangas) comunitarias
mobilizam-se para garantir a continuidade destas relagdes clientelistas ao
argumento da independéncia do movimento.

E inegavel que no inicio da implantagdo do processo ocorre a recriagdo nos
novos espacgos de atuagdo politica proporcionados de eventuais relacbes de
clientelismo entre o0s grupos populares participantes do processo e
vereadores/candidatos de alguns partidos politicos no intuito de tirar algum proveito
eleitoral do processo.

Porém, em sentido contrario, Azevedo e Mares Guia entendem que o
processo de orcamento participativo derruba a tradi¢ao clientelista. Para eles, em

Belo Horizonte, o OP

atinge frontalmente as praticas clientelistas de alocagédo de recursos. De
fato, considera-se o maior mérito do OP consiste em combinar as
caracteristicas democraticas e progressistas com a capacidade de competir
vantajosamente com as praticas clientelistas. Tanto assim que, naquelas
municipalidades onde o orgamento participativo tem sido adotado
regularmente, mesmo politicos de tradigdo clientelista vém percebendo
contrapor-se a ele tem resultado em expressivo 6nus politico. (AZEVEDO e

MARES GUIA, 2005, p. 81)

Ainda assim existem tentativas por parte dos grupos e partidos politicos

tradicionais de:



capturar o OP, pois 0 novo sempre vem em maior ou menor grau misturado
com o velho. Os politicos de corte clientelista e grupos que possuem
controle sobre algum tipo de recurso estratégico procuram, por vezes, atuar
no sentido de adaptar praticas clientelistas aos novos procedimentos do
Orgamento Participativo. (AZEVEDO E MARES GUIA, 2005, p. 81).

Por fim, Azevedo e Mares Guia (2005) reconhecem que alguns dos “novos
atores” (associacgdes e liderangas comunitarias) em Belo Horizonte, que emergiram
com o Orgamento Participativo, utilizam-se de praticas que poderiam ser
denominados neoclientelistas.

Na tentativa de formar um contraponto favoravel a pratica do OP, autores
como Silva (2002) defendem a existéncia de uma tradicdo associativa prévia como
um fator de contribuigdo para o sucesso da experiéncia.

Diante deste quadro, podemos perceber a dificuldade e até mesmo algumas
armadilhas a que o processo de gestdo orcamentaria participativa pode encontrar
em seu processo de gestédo e de tentativa de modificagcdo de praticas arraigadas de
tradicao clientelista, para forjar uma nova concepgdao de democracia, com
participacdo e engajamento, estimulando a qualificacao civica da populagao para a
construgdo de solug¢des conjuntas com o poder publico.

Neste capitulo, fizemos uma analise parcial da experiéncia do Orgamento
Participativo na Cidade de Belo Horizonte — MG, confrontando as experiéncias
positivas do estimulo a participacao da populagao e no redesenho da relagdo entre o
Estado e a Sociedade, bem como trouxemos algumas criticas levantadas por alguns
autores estudando o processo.

Passaremos agora a conclusao do trabalho, analisando todos os argumentos
desenvolvidos ao longo do seu texto, tentando confronta-los com o que se analisou

neste ultimo capitulo.



6 CONCLUSAO

Tentamos ao longo deste trabalho demonstrar que a novel experiéncia da
Gestao Orcamentaria Participativa, em que a populacdo é chamada a decidir sobre
a forma de emprego dos recursos publicos pode ser uma das formas de
materializagcado do Estado Democratico de Direito, garantindo ainda a efetividade dos
direitos fundamentais ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado e a Cidade
Sustentavel.

Para isso, discorremos sobre os modelos de organizacdo do estado na
Modernidade, as idéias de direitos fundamentais e a baixa efetividade destes direitos
em nosso pais, num contexto de sociedade plural e historicamente carente que
esbarra nos limites financeiros disponiveis para a execucgéo de politicas publicas de
inclusdo e garantia de melhores condi¢des a populagdo, asseverando ser necessaria
a abertura de outros espagos democraticos para a inclusao da populagdo, como
verdadeiro direito fundamental para a garantia de todos os outros.

Socorreu-nos nesta tarefa e certamente podera ser utilizada para embasar
esta conclusédo a idéia de Ingo Sarlet (2007, p. 226), que advoga a existéncia de
“direitos subjetivos (fundamentais) de protecdo por meio da (e participagdo na)
organizacdo e do procedimento”. Para o autor, a fruicdo de diversos direitos
fundamentais ndo se revela possivel ou, no minimo, perde a efetividade, sem que
sejam colocadas a disposicao prestacbes estatais na esfera organizacional e
procedimental e que os direitos fundamentais, além de outorgarem legitimidade ao
Estado Democratico de Direito, possuem um carater democratico que, no contexto
da dimens&o organizatoria e procedimental, se manifesta justamente no
reconhecimento de uma democracia com elementos participativos.

Partindo da idéia de democracia procedimental de Habermas

consubstanciada na teoria do discurso e passando pela teoria concretista de



Friederich Muller para definirmos os conteudos materiais dos direitos fundamentais,
tracamos a importancia da esfera local como ponto crucial na definicdo do conteudo
dos direitos, em especial para a definicdo e materializagdo, numa perspectiva
democratica, dos direitos fundamentais ao Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado e a Cidade Sustentavel, direitos cuja fruicdo ocorre principalmente em
nivel local, e dependem da definicdo de parametros que sera mais bem conduzida
se contar com a garantia de participagao de todos os interessados, numa idéia de
administragdo publica dialégica através da superagdo da idéia de democracia
representativa.

Apds, discorremos sobre o papel do Orgcamento Publico dentro da atuacéo do
Estado e para a garantia da eficiéncia das politicas publicas levadas a efeito pelos
gestores, especialmente quando o orgamento sofre a influéncia de elementos de
democracia participativa ou semidireta na definicdo do interesse publico e
delimitagdo da discricionariedade do administrador através da oitiva da populagao
interessada, construindo uma decisao permeada de elementos da esfera publica e
da sociedade civil, tentando, desta forma, alcancar a equiprimordialidade entre o
publico e o privado, atingindo os ideais de Estado Democratico de Direito.

A partir de uma analise parcial do orcamento participativo no municipio de
Belo Horizonte — MG, pudemos observar as transformagdes experimentadas pela
populagdo, a magnitude historica do processo e os avangos na participagéo politica
e cidada propiciada pela sua implantacdo, especialmente com a criacdo do OP
Digital. Observamos também algumas mudancgas relatadas em estudos académicos
acerca das transformagdes experimentadas na relagcdo entre o Estado e a
Sociedade e a partir da experiéncia do Or¢camento Participativa e das limitacdes
destas transformacgdes, com o relato de praticas que desvirtuariam o processo.

Podemos retirar destas analises que qualquer instrumento de inclusao do
cidadao dentro do jogo democratico certamente legitima as decisdes proferidas na

materializagao de direitos, pois, com Alarcon

A tolerancia e o respeito pelos direitos humanos reclamam a aceitagdo do
diferente, em contraposicdo a exclusdo, a inclusdo comunitaria e um
exercicio extremamente dificil de coexisténcia, que, precisamente pelo
dificil, pode e deve ser considerado perfeitamente possivel de ser atingido.
(ALARCON, 2004, p. 318)



Se muito ja se discutiu e criticou a falta de inclusdo de grande parcela da
populacdo ao minimo possivel de fruicdo de direitos, a criagdo de mecanismos de
participacdo democratica para ouvir a populagdo garante um direito fundamental de
participacdo na definicdo de seu préprio destino e no nivel de fruicdo de seus
proprios direitos.

Nesta seara, a idéia de reserva do possivel como fundamento da excluséo de
direitos para alguns passa a ser desconsiderada, pois os direitos serdo definidos a
partir do contingente financeiro disponivel, e a populagdo decidira de maneira
democratica e procedimentalmente assegurada os rumos que serdo dados aos
recursos, de forma a beneficiar toda a coletividade.

Mostra-se portanto plenamente aplicavel a teoria do discurso de Habermas
aos casos de gestdo democratica participativa como instrumento de materializagéo
do Estado Democratico de Direito, em que as pessoas, dentro de uma situacéo ideal
de fala obtida através de um consenso chegam a conclusdes racionais.

Estas decisdes aplicadas a esfera governamental de atuagao com a definicao
de politicas publicas traz a reflexdo para dentro das limitagdes financeiras do
Estado, propiciando decisbes democraticas, baseadas em argumentos racionais,
cujos participes — agora incluidos no jogo da democracia — podem sentir-se nao
somente destinatarios das normas, em situagdes em que o destino pode até ser a
exclusdo, mas também serdo co-participes da criagdo do comando normativo, dando
legitimidade a sua criacdo e obtendo maior facilidade na compreensdo do seu
conteudo, fator que podera ser decisivo na eficacia deste comando, e da eficiéncia
das politicas publicas levadas a efeito dentro deste processo.

Se para o prof. Alexandre Travessoni Gomes (2007) a idéia de consenso
pressuposto dentro da teoria discursiva de habermas € o consenso potencial, uma
verdadeira idéia reguladora, a regulacdo estabelecida através da idéia de
democracia participativa estabelece uma relagdo de legitimidade das decisdes e
incentivo a participagéo, posto que, garantidos os mecanismos de decisdo atraves
da gestdo orcamentaria participativa, sera consenso entre os cidadaos que as
decisdes serdo tomadas em debates publicos, abertos a participacdo popular, em
que serao confrontados argumentos racionais.

Esta garantia certamente fara com que o cidaddo se sinta encorajado a
participar, ainda que para tentar garantir interesses pessoais, e potencializara a idéia

de coexisténcia e inclusdo como respeito e garantia dos direitos fundamentais.



Aplica-se esta idéia na definigdo dos direitos fundamentais ao Meio Ambiente
Ecologicamente Equilibrado e a Cidade Sustentavel, direitos difusos cuja
materializagao se da primordialmente como um qualificador do direito a vida, em que
a participagao dos cidadaos, com os diferentes pontos de vista que estes direitos —
de conteudo naturalmente indeterminado — podem trazer.

Abarcando a teoria concretista de Muller, o ator local tem fundamental
importancia na concretizagao de direitos de conteudo indeterminado, especialmente
direitos qualificadores do direito a vida, que podem enfrentar diferentes condi¢des de
implantacao e definicdo consoante as condigdes sociais estabelecidas, em especial
num pais continental como o Brasil.

Neste aspecto, com José Luiz Quadros de Magalhdes (2003, p. 94) a
construgdo de uma democracia dialdgica, radical e participativa no Brasil passa por
uma discussao territorial, em que somente no nivel local conseguiremos incluir uma

populagao que deseja e luta por justica, pois:

O povo sabe o que quer e, aos poucos, esta aprendendo a diferenciar o
discurso da pratica politica. Todos os discursos podem ser iguais, mas
poucos tém um projeto e uma pratica de libertagado politica e de libertagéao
da miséria. O povo simples pode ndo saber ainda a diferencga teorica entre
neoliberalismo e socialismo, mas sabe a diferenca entre ser escravo e se
dono da sua prOpria vida. (MAGALHAES, 2003, P. 94)

Mostra-se portanto de fundamental importancia a oitiva da populagéo acerca
da gestdo orgamentaria como processo de interpenetracdo das esferas publica e
privada na definicdo de aplicacdo dos recursos necessarios a consecucao das
finalidades do Estado como planejador e executor das politicas publicas para o
atendimento do interesse coletivo, de modo a aumentar a eficiéncia desta atuagao,
num viés procedimentalista que assegure esta participacdo de modo a construir
resultados que atendam a todos.

Neste processo, a experiéncia da gestdo orgamentaria participativa levada a
efeito em alguns municipios brasileiros e prevista na legislagdo torna-se um
instrumento importante para a materializagdo do ideal de Estado Democratico de
Direito previsto na Constituicdo e para a garantia de direitos fundamentais.

Isto porque a idéia de planejamento como trabalho inerente a administragcéao
publica, em que o administrador deve saber administrar os recursos disponiveis

conforme o planejamento tragado, quando se define as metas deste planejamento



com a oitiva popular, torna-se mais eficaz a atividade administrativa e a politica
publica desenvolvida para este fim, a partir do planejamento com a definicdo dos
objetivos considerados como de interesse publico.

Quando procedem desta maneira e abrem este planejamento a participagao
popular, decidindo inclusive os valores que serdo gastos, os administradores
municipais ndo vinculam estes gastos ao que a populagao decidiu, mas esta decisao
sera de fundamental importancia no controle social por parte da populacdo em
relacdo a atuacédo politica daquele gestor, posto que “aquele que n&o respeitar o que
o povo deliberou dificilmente sera eleito para qualquer cargo, pelo menos naquele
nivel” (MAGALHAES, 2003, p. 97). No mesmo sentido, o legislativo ndo esta
obrigado a aprovar o que foi deliberado, mas devera explicar de forma convincente
0s motivos que para tal atitude.

Diante disto, percebemos que se a democracia participativa possibilita a
escolha de objetivos a serem atingidos pela administragdo como concretizagdo do
interesse publico sobre quais direitos fundamentais devem ser materializados, e de
que forma, influenciando na escolha das metas a serem buscadas pelo
administrador através do planejamento, também possibilita maior eficacia no
cumprimento do que foi planejado para buscar tais metas, vez que o controle social
exercido pelos interessados sera uma forma de evitar desvios no caminho tracado e
de aumentar a efetividade dos esforgos para sua busca.

Desta forma, ninguém melhor que os interessados para definir qual o nivel de
materializacdo dos direitos fundamentais ao Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado e a Cidade Sustentavel do que a populagdo atingida, através de
mecanismos que assegurem sua participacdo na definicdo dos objetivos, metas e
caminhos do planejamento da atividade estatal a ser desenvolvido pelo
administrador no ambito local. A gestao participativa dos recursos publicos pode e
deve ser implementada como forma de materializar este ideal de concretizagao de
direitos fundamentais.

Longe de querer esgotar o tema, este trabalho se propds a analisar alguns
aspectos destas praticas a luz das teorias apresentadas, no intuito de sedimentar
alguns conceitos e propor algumas reflexées para aprimoramento dos institutos aqui

analisados. O desafio € maior e esta langado.
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