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RESUMO

A participacdo social na democracia brasileira teve um grande impulso com a promulgacéo da
Constituicdo de 1988. A sociedade civil organizada ganhou forga com a implementacdo de
um novo ordenamento juridico que introduzia a participacdo popular em diversos temas, em
especial aqueles que se remetiam ao controle das politicas publicas nacionais e subnacionais.
Saude, educacdo, meio-ambiente e orcamento publico foram algumas das areas contempladas
com itens gque normatizavam a participacdo social de forma definitiva, na tentativa de
aproximar a populacédo do planejamento e acdes governamentais que incidem diretamente na
vida dos cidaddos. Porém, o respaldo legal e normativo ndo significa a mudanca de perfil de
séculos de atrasos e retrocessos que sempre marcaram a participacdo social junto as politicas
publicas no pais. O patrimonialismo, a escravidao, as sucessivas ditaduras, a submissao e a
dependéncia dos mais pobres aos desmandos de governos locais ainda sdo marcas profundas
quando se trata de uma participacdo popular ampliada, como é o caso do Or¢camento Publico
Municipal, em que a efetiva participacdo social estd muito distante de uma realidade
plausivel, verdadeiramente executavel ou mesmo préxima da populacdo, apesar de ser uma
das mais importantes politicas publicas realizadas no &mbito municipal, alvo dessa pesquisa.
As teorias que embasaram esta pesquisa nos remetem a concepcdo de Democracia
Deliberativa e a formacdo de uma Esfera Publica de Jirgen Habermas, e a Construcdo Social
de uma Subcidadania no Brasil de Jessé Souza, junto a participacdo social no Or¢camento
Publico Municipal de Cameta, Capanema e Maraba no Estado do Para, mais especificamente
analisando a interacdo entre 0s representantes da sociedade civil organizada desses
municipios, Sindicatos, Conselhos etc. e as Secretarias Municipais de Administracdo ou
Planejamento, responsaveis pela elaboracdo do orcamento, organizacdo e execucdo de
Audiéncias Puablicas para o debate da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) com a
populagédo local, com as Camara de Vereadores Municipais, que aprovam e fiscalizam o
orcamento dos municipios, e com as Controladorias do Tribunal de Contas dos Municipios do
Pard (TCM-PA), que fiscalizam a execucdo orcamentaria dos municipios paraenses. O
objetivo principal foi o de analisar como aconteceu a participagdo social junto ao orgamento
municipal de Cameta, Capanema e Maraba em 2020, levando em conta o papel do Estado,
representado pelo poder executivo e legislativo municipal, e dos representantes da sociedade
civil, na tentativa de compreender o aparente processo de submissédo e apatia do cidadao local

quando da elaboracdo e aprovacdo do orcamento publico pelo governo municipal. Para a



realizacdo da pesquisa, foram utilizados os seguintes procedimentos metodologicos: a) reviséo
bibliogréafica tedrica e conceitual do tema; b) analise do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei de Orcamento anual dos municipios pesquisados; c) realizacdo de
entrevistas individuais gravadas com questdes semiestruturadas com representantes da
sociedade civil organizada, secretarios e técnicos municipais, vereadores das comissdes de
orcamento e financas dos municipios pesquisados, coordenadores e técnicos das
Controladorias do TCM-PA responsaveis pelos municipios pesquisados; d) andlise e
sistematizacdo de dados. O resultado explicita o distanciamento dos representantes da
sociedade civil do orcamento publico aprovado para 2020, o descumprimento do regramento
legal para efetivacdo da participacdo social por parte das prefeituras com a conivéncia das
camaras de vereadores e o descaso do TCM-PA quanto ao cumprimento das regras

constitucionalmente previstas para o item Participacdo Social.

Palavras-chave: Participacdo Social. Orcamento Pdblico Municipal. Democracia. Esfera
Publica.



ABSTRACT

Social participation in Brazilian democracy was greatly boosted by the promulgation of the
1988 Constitution. Organized civil society gained momentum with the implementation of a
new legal system that introduced popular participation on various topics, especially those that
were referred to control as national and subnational public policies. Health, education,
environment and public budget were some of the areas covered with items that standardized
social participation definitively, in an attempt to bring the population closer to government
planning and actions that directly affect the lives of all citizens. However, legal and normative
support does not mean changing the profile of centuries of delays and setbacks that have
always marked social participation in public policies in the country. Patrimonialism, slavery,
successive dictatorships, submission and dependence of the poorest to the excesses of local
governments, are still profound marks when it comes to expanded popular participation, as is
the case of the Municipal Public Budget, where effective participation social is very far from
a plausible reality, available executable or even close to the population, despite being one of
the most important public policies at the municipal level, the target of this research. The
theories that supported this research lead us to the concept of Deliberative Democracy and the
formation of a Public Sphere by Jirgen Habermas, and the Social Construction of a
Subcitizenship in Brazil by Jessé Souza, together with social participation in the Municipal
Public Budget of Camet4, Capanema and Maraba in the State of Pard, more specifically
analyzing an interaction between representatives of organized civil society in municipalities,
Unions, Councils, etc., and as Municipal Secretaries of Administration or Planning,
responsible for preparing the budget, organizing and carrying out Public Hearings for the
debate of the Budget Guidelines Law (LDO) with local population, according to the
Municipal Council of Councils that approve and supervise the budget of the municipalities
and the Controllerships of the Court of Accounts of the Municipalities of Para (TCM-PA),
which oversee and budget execution of the municipalities from Pard. The main objective was
to analyze how social participation happened with the municipal budget of Cameta,
Capanema and Marabé in 2020, taking into account the role of the State, represented by the
municipal executive and legislative power, and representatives of civil society, in the attempt
to understand the apparent process of submission and apathy of the local citizen when
preparing and approving the public budget by the municipal government. To carry out the

research, the following methodological procedures were used: a) theoretical and conceptual



bibliographic review of the theme; b) Analysis of the Pluriannual Plan, the Budget Guidelines
Law and the Annual Budget Law of the surveyed municipalities; ¢) conducting individual
interviews recorded with semi-structured questions with representatives of organized civil
society, secretaries and municipal technicians, councilors of the budget and finance
commissions of the surveyed municipalities, coordinators and technicians of the TCM-PA
Controllerships responsible for the surveyed municipalities; d) Data analysis and
systematization. The result explains the distancing of representatives from civil society from
the public budget approved for 2020, the non-compliance with the legal rules for effective
participation by city halls with the collusion of city councils and the neglect of TCM-PA
regarding compliance with the rules constitutionally provided for the item Social

Participation.

Keywords: Social Participation. Municipal Public Budget. Democracy. Public Sphere.
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1 INTRODUCAO

A partir do processo de redemocratizacdo no Brasil, iniciado em 1985, e a
promulgacédo da Constituicdo de 1988, a participacdo social junto as politicas publicas inicia
seu processo de institucionalizagdo, aproximando a populagdo de um ambiente que comecava
sua jornada para a democracia. A Carta Magna trouxe inumeras inovacgdes neste sentido, e
uma dessas novidades foi a inclusdo em seu corpo da formatacdo legal para a participacdo
popular e socialmente ampliada para a organizacdo de uma esfera publica representativa dos
diversos atores e cenarios que compdem a sociedade brasileira, em seus mais variados setores.

A proposta de uma democracia deliberativa, com diversidade de opinido publica,
publicidade de seus atos e incentivo a participacdo estavam ali sendo semeadas. A
necessidade de substituicdo de um sistema politico-patrimonialista e burocratico ficou
evidenciada em muitas das clausulas pétreas inclusas no texto constitucional.

Os movimentos sociais iniciaram um processo de adaptacdo ao novo regime
democratico que se iniciava; esta era uma transicdo que deveria levar em conta todo um
histérico de um sistema politico que nunca havia experimentado dividir o antagonismo das
acOes na esfera publica nacional com atores oriundos das camadas sociais menos favorecidas,
e que dificilmente aceitariam, de forma passiva, 0s objetivos claros de integracdo no cenario
politico do pais que passavam a constar da Constituicdo Federal recém-promulgada.

Essa é uma transicdo dificil, com um custo alto para aqueles que a reivindicam. A
aceleracdo do processo de inclusdo social nos niveis decisorios de politicas publicas nédo se
faz apenas com a legalizacdo e institucionalizacdo de medidas que venham a alocar no
ambiente democratico a obrigatoriedade legal de tais praticas. O consenso, a racionalizacdo,
deliberacdo e decisdo colegiada previstas por Habermas, em sua teoria sobre a Democracia
Deliberativa, ainda € algo distante da realidade nacional. Ainda ndo existe no pais uma esfera
publica politicamente ativa que proporcione a integracdo entre o Estado e a sua sociedade.
Percebe-se um movimento que segue nesta dire¢do, porém com idas e vindas, como qualquer
outro movimento histérico, quando analisado do ponto de vista da criacdo de um ambiente
democrético.

O processo inicial de institucionaliza¢do de uma esfera publica ndo € o suficiente para
criar tal ambiente. A representatividade dos membros da sociedade brasileira estabelecida na
esfera publica atual ainda é difusa e historicamente influenciada por séculos de dominagéo por
parte de uma elite econémica e social que sempre refutou tal possibilidade. Ndo seriam trés

décadas de democracia e uma Constituicdo que se diz “Cidada” suficientes para mudar tal
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situacdo. Fica claro que a luta por inclusdo no debate politico, econémico e social no Brasil
ainda esta em seu inicio.

O Estado brasileiro, representado pelo executivo, legislativo e judiciario, ainda nao
consegue transferir, ou mesmo incentivar, a populacao para que possa participar do todo que
compde o processo democratico. As amarras que a classe dirigente tem com o seu passado
autoritario, indiferente e descompassado com a realidade social do pais é verdadeiramente um
dos desafios a serem superados pelos movimentos sociais que lutam por maior participacdo e
representatividade na esfera publica nacional.

Apesar da generalizagdo dos direitos politicos e constituicdo do seu governo
(AVRITZER, 1996), o processo de ampliacdo da estrutura democrética ainda carece de uma
maior e mais efetiva participacdo da populacdo em sua constru¢do, com pluralidade,
discordancia e a busca de um acordo que, no maximo, representa a vontade de um momento, e
que pode ser desfeito com a evolucdo dos fatos a ele relacionado. O modelo democréatico
nacional é um reflexo de sua ambiguidade social, sua disparidade entre as classes e seu
regime historicamente excludente. Os processos de inclusdo social influenciam diretamente
nos caminhos da inclusdo nas decisbes de Estado, afetando o mundo da vida (HABERMAS,
2003) em varias de suas frentes, seja no processo historicamente construido de desigualdade,
seja na tentativa recente de incluséo.

O espago de participagdo popular que se pretende construir desde a Redemocratizagao
do final do século XX sofre com a falta de elementos, como a capacidade de decisdo do
individuo quando confrontado com diversas alternativas, “[...] além da falta da capacidade de
classificar e hierarquizar alternativas e a escolha da alternativa” (DOWS, 1956 apud
AVRITZER, 1996, p.110). Isso ocorreu devido ao longo periodo de inércia que impediu a
populacao “dependente”, a “ralé” (SOUZA, 2006), de exercer seu direito de deliberagéo e
decisdo junto a esfera publica nacional. SO as elites tinham o poder da escolha, e s6 elas
tinham a racionalidade, segundo seu proprio ponto de vista. Tem-se entdo um longo periodo
em que sé as classes mandatarias sdo as portadoras dessa “racionalidade” e so elas podem
maximizar os beneficios publicos, com um baixissimo grau de participacdo politica. Para isso,
se criam agendas intraelites, que dificilmente sdo compativeis com os interesses da populagéo
(AVRITZER, 1996).

Essa incompatibilidade, a racionalidade seletiva e a baixa participacdo politica
impedem, em uma primeira analise, a construcdo de uma democracia deliberativa, que se
impde diante de uma esfera publica organizada com a pré-qualificacdo de seus integrantes,

condi¢do adquirida pelo exercicio da participacdo, da deliberacdo, do debate e da decis&o.
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Afastar a populacdo desses itens foi, durante muito tempo, e em parte até hoje, um dos
principais objetivos do Estado brasileiro.

O cenario sociopolitico apos 1985 mobilizou, pela primeira vez, camadas das classes
subalternas em torno da representatividade junto a uma esfera publica até entdo dominada
pela elite nacional. Com a formagdo da Assembleia Nacional Constituinte, essas classes
comecaram a buscar espago junto & nova Constituicdo, para incluir as reivindicagdes dos
diferentes segmentos sociais que elas representavam. As forcas politicas no parlamento
disputavam espacos na Carta Magna, e dessa disputa surgem Vvarias iniciativas que acabaram
por se transformar em partes importantes do texto constitucional.

Uma dessas iniciativas foi a participacdo social junto aos diversos niveis decisorios de
politicas publicas. Pela primeira vez, uma constituicdao tinha abrangido tal escopo de forma
concreta, e 0 passo seguinte seria a normatizacdo de todo esse processo por meio da criacdo
de uma legislacéo pertinente ao tema, como a Lei Complementar No. 101 de 04/05/2000, Lei
de Responsabilidade Fiscal, que trata do Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo: Das
Financas Publicas, e a Lei 10.257 de 10/07/2001, Estatuto da Cidade, que trata dos Artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal: Da Politica Urbana. Essas citadas leis possuem itens
especificos e préprios para a organizacdo e participacdo popular junto ao planejamento e
implementacdo de politicas publicas Federais e Subnacionais, como os Orgamentos Pablicos
Municipais.

O Orcamento Puablico pds Constituicdo de 1988 sofreu inUmeras alteracdes se
comparado com a legislacdo, normatizacdo e praticas orcamentarias anteriormente
estabelecidas em outras Constituigdes, principalmente aquela promulgada em 1967, que
apesar de ter dado maior relevancia ao orcamento, através de regras e principios de elaboracao
e fiscalizacdo orcamentarias, retirou do ambito do Poder Legislativo a possibilidade de
influenciar ou criar emendas junto ao orcamento!, limitando a capacidade do Legislativo em
decidir sobre leis que viessem a gerar despesas, sendo esta de responsabilidade do Executivo.

O Orgamento Publico, assim como outras politicas publicas implementadas neste
periodo, é um reflexo de um regime militar e autoritario que cerceou os direitos politicos da
sociedade brasileira, que ndo cedeu espaco para qualquer tipo de mobilizagdo ou participacdo
popular (GIACOMINI, 2010).

Em 1988, a Nova Constituicdo Federal reflete a abertura politica que acontecia no

pais. No caso do Orcamento Publico, ocorreram trés mudancas significativas: i. a devolugdo

! Constituigdo de 1967. Arts. 63 a 70.
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ao Legislativo de propor emendas ao projeto de lei do orgamento; ii. a universalidade
orcamentaria, que deveria abranger a multiplicidade de formas organizacionais e juridicas
existentes no pais; e iii. a participacdo social junto ao orcamento publico. Para isso, 0
Orcamento Publico foi modernizado com a criacdo de uma legislacdo que direciona a peca
orcamentaria ao planejamento estratégico governamental, como versa o seu Titulo VI: Da
Tributacdo, Capitulo Il: Das Financas Publicas, Secdo Il: Dos Orgcamentos, concepgdo e
implantacdo do Plano Plurianual-PPA, que tem “[...]Jobjetivos e metas da administracdo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada” (Art.165 Pardgrafo 1°). A Lei de Diretrizes
Orcamentarias, que “compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a
elaboracdo da lei orcamentaria anual [...]” (Art.165 Paragrafo 2°), e a Lei Orcamentaria
Anual, |- “[...]Jo orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico” (Art.165 Paragrafo 5°.), referente ao ano fiscal, que ird vigorar no ano
subsequente a aprovacdo da referida Lei (GIACOMINI, 2010).

Comparando os itens i, ii e iii anteriormente citados, fica claro que os avangos, quando
se trata de orcamento publico, estdo mais presentes nos itens i e ii, deixando o item iii, que
trata da participacdo social, ainda muito distante dos itens que tratam da participacdo do
legislativo na composicdo orcamentaria (item i) e de sua universalidade (item ii). O modelo
orcamentario do Estado Brasileiro avangou como instrumento de planejamento e de
administracdo de recursos, porém ainda tem pouco controle social, pouco controle politico e
pouca visibilidade junto a sociedade como um todo. Isso vai contra 0 que prevé um de seus
Principios: o Principio da Publicidade, que anuncia que a publicidade ideal envolve questdes
de clareza, com a necessidade de possibilitar ao “[...] maior nimero de pessoas inteirar-se das
realidades pretendidas pelas administragdes publicas” (GIACOMINI, 2010, p. 83).

As politicas publicas municipais deveriam ter uma maior aproximacdo do quesito que
trata da participacdo social. Afinal de contas, 0os municipes estdo muito mais préximos das
decisdes definidas e executadas pelo poder publico local do que as deliberagdes e decisGes nas
instancias estaduais ou federais. Seria l6gico imaginar que no caso do Orgamento Publico os
cidaddos dos municipios Brasil afora exercessem com maior frequéncia e proximidade seu
direito de ordenamento, deciséo e controle, conforme preconiza a Constitui¢do. Seria também
plausivel pensar que os representantes da sociedade civil organizada, Sindicatos, Conselhos

Municipais, Associagdes, dentre outros, estivessem atentos ao que ocorre junto as financas
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municipais, de seu nascedouro, até sua prestacdo de contas final, j& que muito do que se
executa por essas representacdes depende, direta ou indiretamente, do Orgamento Publico
Municipal.

Dessa forma, € necessario compreender como se deu a implementacdo dos
mecanismos de participacdo, como as Audiéncias Publicas, previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal e no Estatuto da Cidade?, e se eles foram suficientes para atrair a
populacéo local para junto de sua peca orcamentaria, como preconiza a legislacdo. E também
se ocorreu uma nova fase de percepcdo do orgcamento por parte do poder publico local, na
direcdo da criacdo de uma simbiose de acOes e estratégias que viabilizem a participagéo
popular e que “[...] valorizem a sociedade civil em suas esferas cotidianas, informais,
discursivas [...]” (HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012, p. 138).

Com isso, pretende-se atrair para essa esfera pablica os atores da sociedade civil que ja
tenham alguma experiéncia com os temas debatidos no orcamento, que possam servir de
mediador no processo de construcdo orcamentaria, e que, com essa experiéncia, possam levar
aos municipes o que esta sendo tratado, fornecendo um feedback constante, ja que as
tratativas sobre 0 orgamento nunca se encerram apds a sua aprovagao.

O objeto do estudo em questdo é a participacdo social junto ao Orcamento Publico
Municipal, mais especificamente quando da elaboracdo da Lei de Diretrizes Orgcamentérias —
LDO de 2020, em trés municipios: Camet4, Capanema e Maraba, do Estado do Pard, na
Amazonia Brasileira, tendo como base as a¢6es desenvolvidas pelo poder publico local junto
aos municipes no ano de 2019 que tentaram, ou nao, viabilizar essa participacdo. E ainda a
mobilizacdo dos representantes da sociedade civil de cada municipio, em torno da
participacdo social na LDO daquele ano. O tempo de analise foi de maio a novembro de 2019,
com as discussdes sobre a LDO-2020 em andamento, como no caso de Capanema, ou apos a
aprovacao da Lei, como em Cameta e Maraba.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu Capitulo IX, Art. 48, e o Estatuto da Cidade,
no seu Capitulo 1V, Art. 44, deixam claro a necessidade dos municipios em criar instrumentos
institucionais de participacdo, como as Audiéncias Publicas, que no caso do Orgcamento
Municipal é a mais utilizada. Esses artigos revelam a predisposicdo dos legisladores em
obrigar o Estado em criar um ambiente favoravel a participacdo da populacédo junto aos niveis
decisorios do orcamento publico, sabendo que é na LDO que ocorre a maior parte do processo

de elaboracdo e planejamento dos recursos que serdo destinados as politicas publicas que

2 ei de Responsabilidade Fiscal: Capitulo IX. Da Transparéncia, Controle e Fiscalizago. Arts. 48 e 49. Estatuto
da Cidade: Capitulo IV: Da Gestdo Democrética da Cidade. Art. 44.
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serdo executadas naquele ano. As duas leis seguem na direcdo de estimular o gestor publico
local em atrair o cidaddo para o debate orcamentario. A produgdo de um debate continuo e
que leve em consideracdo todas as perspectivas impostas por comunidade cada dia mais
multifacetada deveria ser o desafio maior dos entes publicos.

Quanto ao recorte empirico dessa analise, temos o poder publico representado por trés
segmentos: a) O poder executivo municipal, na figura de Secretarios Municipais de
Planejamento, ou técnicos do setor administrativo financeiro que trabalham na composicao do
orcamento, e na organizacdo das Audiéncias Publicas para a LDO; b) Os Presidentes das
Comissdes de Orcamento e Finangas das Camaras Municipais de Vereadores, responsaveis
no legislativo em analisar a proposta de LDO enviada pelo executivo, levantar junto aos
demais vereadores a discussdo sobre o tema orcamentario, provocar sessdes deliberativas
junto a Presidéncia da Camara, para a votacdo da Lei dentro do prazo legal e regimentalmente
previsto, e em alguns casos, como em Marab, apoiar 0 executivo na realizacdo de debates,
audiéncias, ou consultas publicas sobre o tema, e referendar a aprovacdo da mesma em
plenario; ¢) Os Controladores ou Técnicos da 42, 5% e 6% Controladoria do Tribunal de
Contas dos Municipios do Pard (TCM-PA), responsaveis pela fiscalizacdo dos or¢camentos de
Capanema, Cameté e Marab4, respectivamente.

J& a populagdo local foi analisada através dos representantes da sociedade civil nos
trés municipios: a) Dirigentes, técnicos e representantes de sindicatos de trabalhadores; b)
Conselheiros Municipais; e ¢) Dirigentes de Unidades Regionais de Educacdo-URE, que
foram elencados devido a sua atuacdo junto ao or¢camento publico municipal, em diversas
areas de abrangéncia como educacdo, saude, transporte e funcionalismo publico.

As analises foram realizadas levando em conta a existéncia de formas de relacdes
diferenciadas entre o poder puablico municipal e os representantes da sociedade civil em cada
municipio pesquisado. Verificaram-se, ainda, as diferencas nas relacfes entre o executivo e 0
legislativo de cada municipio, com percepg¢des heterogéneas entre seus membros, quando da
organizacao e execucao de estratégias para a participacao social junto ao orcamento publico.

E importante frisar que em cada municipio ficou perceptivel a grande influéncia do
executivo municipal junto ao or¢camento. As trés Comissdes de Orgamento e Finangas das
camaras municipais pouco influenciaram na elaboracdo da LDO-2020. O texto da lei enviado
as Camaras pelo Executivo Municipal quase ndo sofreu alteracdes, ja que a maioria das casas
legislativas era amplamente dominada pela situagdo, o que favoreceu a aprovacdo da Lei e a
promulgacdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA-2020), com poucas restri¢des aquilo que foi

delimitado pelas prefeituras na LDO.
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Optou-se em delimitar o estudo sobre a participagdo junto ao orcamento publico em
trés municipios do Estado do Para: Cametd, Capanema e Marab4, levando em conta a atuagéo
dos agentes publicos e dos representantes da sociedade civil junto ao orcamento municipal em
cada um deles. A escolha desses locais se deu devido a “[...] pluralidade de espacos e tempos
que se traduzem em contetdos plurais da urbaniza¢do” (TRINDADE JUNIOR, 2010, p. 64), o
que suscita a necessidade de politicas publicas que se adéquem a cada realidade existente
nestes espacos.

Com o reconhecimento dos “[...] tipos diferenciados de cidades e seus conteudos, é
interessante pensar também a possibilidade de politicas publicas mais plurais, voltadas para
essa diversidade urbana reconhecidamente complexa” (TRINDADE JUNIOR, 2010, p. 68),
politicas estas que dependem, em grande parte, direta ou indiretamente, do orcamento
municipal para a sua efetivacao.

Os trés municipios apresentam peculiaridades e caracteristicas que sdo reflexos de
uma formacéo histérica e socioecondmica que ora os une, ora os diferencia, com aspectos
tipicos de uma tecnosfera e psicosfera® das cidades na Amazonia, além de um padrdo de
urbanizagdo que segue uma grande diversidade territorial, com a prevaléncia de “[...] espacos
pouco modernizados e com alto grau de exclusdo social, ainda que de grande centralidade
para o entorno geografico no qual se situam” (TRINDADE JUNIOR, 2010, p. 67). Isso parece
ser o caso de Maraba, Cametd e Capanema, levando em conta os atributos que esses
municipios tém diante da estrutura regional da qual eles fazem parte.

Levou-se em consideracdo também a diferenciada organizacdo da sociedade civil em
cada um dos municipios analisados, através da construcdo de conscientizagdes e aprendizado
politico, diversificacdo da estrutura social e as conquistas da cidadania de cada local
(BECKER, 2001). Esse € um importante parametro para diferenciar ou encontrar semelhancas
na participacdo social junto a peca orcamentaria.

Outra delimitacéo estabelecida foi o valor de cada orcamento, que indica, no contexto
financeiro e orcamentario, a dimensdo que cada montante de recursos alocados tem junto a
perspectiva sub-regional. Maraba fechou sua LOA-2019 em R$ 964.128.202,20, Cameta em
R$ 269.613.000,00 e Capanema em R$ 158.032.952,73. Estes sdo valores que colocam os trés

municipios entre 0s com maior or¢gamento em suas respectivas regioes.

3«A tecnoesfera € o resultado da crescente artificializacdo do meio ambiente. A esfera natural é crescentemente
substituida por uma esfera técnica, na cidade e no campo. A psicoesfera é o resultado das crencgas, desejos,
vontades e habitos que inspiram comportamentos filosoficos e praticos, as relagdes interpessoais e a comunhéo
com o Universo. Ambos séo frutos do artificio e desse modo subordinados a lei dos que impdem as mudangas”
(SANTOS, 1997, p. 13).
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O tema tratado neste trabalho versa sobre a participagdo social no orgamento publico
municipal de Capanema, Cameta e Maraba, tendo como foco principal as a¢es desenvolvidas
pelos agentes publicos e os representantes da sociedade civil de cada municipio na LDO de
2020. Levou-se em conta a perspectiva da construcéo, ou ndo, de uma esfera publica em torno
do orgamento municipal, tendo como parametro a institucionalizacdo de processos e
procedimentos previstos em lei, como a LRF e o EC, que imp&em ao poder publico municipal
a obrigacdo de criar ambientes propicios e incentivadores a deliberacdo publica sobre o tema,
como forma de apropriacdo por parte dos cidaddos das diretrizes de seu orgcamento.

E a participacdo social o principal eixo da analise, evocando a possibilidade de
interpretar a formacdo de um ambiente democratico e participativo em um cenario que deveria
refletir as opinides depuradas entre os diversos atores que compdem o or¢camento publico
municipal e sua abrangéncia junto a uma racionalidade ao mesmo tempo local e universal,
comum nos debates sobre politicas publicas nos dias atuais.

Compreender o estado da arte quanto a participacao social no orcamento publico dos
municipios analisados também compBe o tema. Leva-se em conta a constru¢cdo de uma
politica publica em que diversas situacGes e padrGes de planejamento e executabilidade
deveriam ser discutidos pela comunidade, com a criacdo de cenarios e opgdes plausiveis e
racionais sobre os itens orcamentarios que serdo debatidos e transformados em lei.

O orgamento dos trés municipios serve de base para se analisar a participagdo social,
levando em conta: a) sua interacdo com o processo de inclusdo social em um regime
democratico recém-formado no Brasil; b) o histérico de exclusdo social junto a peca
orcamentaria; ¢) o papel do agente publico local em prol do coletivo; d) a interacdo entre as
forcas que dominam o or¢camento municipal (agentes publicos) e a comunidade local; €) a
legitimacdo social do orcamento aprovado. Assim, leva-se em conta a l6gica Habermasiana,
que propde a formagao de uma “extensa rede de sensores” capazes de captar e definir, pela
argumentacdo e deliberacdo, a melhor decisdo que sera tomada em uma esfera publica
(HABERMAS, 1993), além das diferencas e semelhancas existentes na construcdo da
representatividade social e politica nesses municipios, fruto da formacdo social, politica,
historica e econdémica das cidades na Amazoénia Paraense.

Essa combinagdo de um ambiente democratico em formagdo, com historico de
exclusdo social na politica local, exigéncia legal e normativa de participacéo, representacdo
social efetiva no tema orcamento publico, distanciamento da populacdo nos debates publicos,

quando ocorrem, a dominacdo tecnocratica por parte dos entes publicos municipais na
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elaboracdo da peca orgamentéria, distinguindo os que “sabem” dos que “ndo devem saber”,
pressupde a formacéo das seguintes questdes norteadoras:

a) Como foi a participacdo da populacdo de Cameta, Capanema e Maraba na
elaboracdo e aprovacdo do orcamento municipal de 2020?

b) Qual o papel dos representantes da sociedade civil dos municipios pesquisados na
participacdo popular junto ao orgamento de 2020?

c) De que forma o poder executivo e o poder legislativo dos trés municipios interagem
com a populacédo para a formulagédo do orcamento publico?

d) Qual o cenario construido na esfera puablica local diante da necessidade de
participacao social junto ao orgamento pablico municipal?

Na primeira questdo, tem-se como foco de analise a forma como 0s municipes
interagem com o or¢amento publico que vai vigorar no ano seguinte e a maneira como eles
compreendem a importancia do or¢camento em seu cotidiano e como a participacdo popular
pode gerar um maior empoderamento sobre as diversas acfes de politicas publicas norteadas e
financiadas pela peca orgcamentaria.

Ja a segunda questdo se remete a representatividade de entidades da sociedade civil
junto a elaboracdo da LDO-2020, seu conhecimento sobre a questdo or¢camentaria, as formas
de estimular e incentivar a participacdo popular, a integracdo entre os interesses institucionais
e a vontade popular, a busca de mecanismos que administrem a participacao, as diferencas, as
identidades e aspiracfes dos diferentes grupos sociais que eles representam, bem como o
restante da populacdo (TEIXEIRA, 2001).

O terceiro item vai explorar a forma como o executivo e o legislativo municipal
interagem com a populagéo para a elaboragdo da LDO-2020. Como as Secretarias Municipais
de Planejamento ou de Administracdo e as Camaras de Vereadores implementaram a
participacdo da populacgéo junto ao Orcamento de 2020.

Por fim, a quarta questdo tem como interesse central compreender o cenario que se
formou quando da elaboracdo e aprovacdo do orcamento de 2020, mais especificamente da
LDO daquele ano, e como a intervencdo do poder publico local, executivo e legislativo
interferiu na participacdo popular junto ao orcamento municipal. E também como o0s
representantes da sociedade civil contemplaram a possibilidade de implementacdo de uma
esfera publica autbnoma, com interesses voltados ao bem-comum, com uma racionalidade
comunicativa entre pares com diferentes trajetorias de vidas, trazendo esse “publico ndo

institucionalizado” para o processo de debate em torno de seu orcamento (AVRITZER, 1996).
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Com essa problematica e suas questes norteadoras, este trabalho tem por objetivo
analisar a participagdo social junto ao orcamento municipal de Cametd, Capanema e Maraba
em 2020, levando em conta as acOes e interacdes entre o Estado, representado pelo poder
executivo e legislativo municipal e os representantes da sociedade civil durante a elaboracéo e
aprovacao da peca or¢camentaria.

O objetivo geral se dividiu em quatro objetivos especificos:

a) Apresentar a assimetria existente entre o padrdo institucional de participacdo
social junto ao orcamento publico pos-Constituicdo de 1988, e os desafios da
representatividade cidadd junto a peca orcamentaria de Capanema, Cameta e Maraba;

b) Identificar a existéncia, ou ndo, de uma esfera publica que possa abrir espacos
para reivindicacdes e necessidades das populacdes de Cameta, Capanema e Marabéa junto ao
orcamento publico;

c) Compreender o0 aparente processo de submissdo e apatia do cidaddo local quando
da elaboracdo e aprovacgdo do orgcamento publico municipal;

d) Entender a esfera publica em torno do orcamento municipal sob a perspectiva do
poder publico municipal e dos representantes da sociedade civil organizada, em um ambiente
de desigualdade e dependéncia perante o poder publico, e a minguada participacdo nas
decisdes politicas locais.

Tendo como eixo central a participacdo social junto ao orcamento pablico municipal,
com as multiplas formas de interacdo entre o Estado, representado pelos poderes executivo e
legislativo, e 0s representantes da sociedade civil organizada, de Capanema, Maraba e
Cameta, fez-se necesséria a construcdo de um método de investigacdo que possa entender e
interpretar a participacdo cidada em cada uma das esferas publicas que se formaram em torno
da elaboracdo e aprovacdo da LDO-2020, com as similitudes e diferencas que existem nos
municipios pesquisados.

Neste caso, foi considerada a pesquisa qualitativa-explicativa: Qualitativa por se tratar
de uma interpretagdo dos fendmenos, neste caso a participagdo social, com a atribuicdo de
compreender os significados das diversas acGes que acontecem quando da elaboracdo do
orcamento publico e seus desdobramentos em trés locais diferentes, com atores sociais
distintos, direta e indiretamente influentes na conducéo da peca orcamentaria; Explicativa por
tentar identificar os fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia do fendémeno,
neste caso a participacdo social dos municipes no orcamento publico de 2020 (FARIAS
FILHO; ARRUDA FILHO, 2013).
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A escolha do método qualitativo leva em consideragdo as a¢bes desenvolvidas pelos
atores pesquisados que compdem um espaco coletivo, uma esfera publica. Interpretar
subjetivamente essas acGes foi fundamental para se analisar questdes que, na maioria das
vezes durante a pesquisa, ndo aparecem de forma esclarecedora, e sim com camadas de
pensamentos controversos, difusos e em muitas vezes conflituosos. A participacdo social ja é
um tema cheio de contradicbes, de idas e vindas, que requer uma interpretacao
fenomenoldgica, através da experiéncia dos atores pesquisados, neste caso, junto ao
orcamento de cada municipio.

Tanto em Capanema, como em Cametd e Maraba, a ida ao campo precisou ser bem
dimensionada, com instrumentos tedricos apropriados e que fossem adaptéveis as realidades
de cada campo. Esses instrumentos, necessariamente, precisariam estar preparados para
auxiliar uma compreensdo do fenémeno da participacdo social em um terreno arido e de
pouca demanda por acesso, e grande reserva da parte dos atores que representam o Estado,
poder executivo e legislativo municipal, que, como muitos deles afirmaram, existe pouco
interesse pelo tema da participacdo no orcamento e pouca movimentacdo social em torno do
mesmo.

Com isso, tendo em vista 0 que foi exposto e nos objetivos do trabalho, elencamos 0s
seguintes procedimentos metodoldgicos de investigacdo que foram utilizados nesta pesquisa,
levando em conta a complementariedade entre os mesmos, buscando coesdo no depuramento
dos registros recolhidos ao longo da pesquisa.

1) Revisdo bibliografica tedrico-conceitual, que levou em consideracao,
principalmente, dois autores: Jirgen Habermas e sua teoria sobre a Democracia
Deliberativa, e a Formagdo Estrutural da Esfera Pdblica contemporanea (HABERMAS,
1993, 1997, 2002, 2003, 2012); e Jessé Souza, com a teoria sobre a Construcdo Social da
Subcidadania no Brasil (SOUZA, 2004, 2006a, 2006b, 2006c¢).

Essas teorias sdo complementares neste trabalho, no caso a tentativa da formacéo de
uma democracia deliberativa no Brasil, um pais com grandes problemas de desigualdade
social e um historico de pouca participacdo popular nas decisdes de &mbito publico. Foram
também utilizados autores que aprofundam o pensamento habermasiano através de criticas a
certos aspectos de sua teoria, como Axel Honneth, e sua visdo contraria ao consenso
pregado por Habermas, em que ele expde uma analise da deliberacdo através do conflito
(HONNETH, 2003), e Nancy Fraser, que acrescenta a atividade politica junto a esfera

publica a participacdo de estruturas ndo institucionalizadas, que representam também os
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anseios dos cidadédos, e que possam gerar um ambiente mais homogéneo, mais plural, que
vai legitimar o debate publico (FRASER, 1987).

Outra parte importante da revisdo bibliografica faz referéncia a questdo da
participacdo cidada no Brasil, com as analises das teorias sobre a organizacdo da sociedade
pos-redemocratizacdo feita por Mauro Régo dos Santos (DOS SANTOS, 2004), as
formulacBes de Elenaldo Teixeira quanto a participacdo social e a esfera publica brasileira,
com critérios de representatividade questionaveis em muitos aspectos (TEIXEIRA, 2001), a
persisténcia no Brasil de um “comportamento ndo democratico por parte da elites politicas,
levantado por Leonardo Avritzer (AVRITZER, 1996). A essa revisdo sobre a participagdo
social no pais junta-se a discussdo sobre a participacdo cidadd e o poder publico municipal
(RIBEIRO, 2004; WANDERLEY, 2002; SARUE, 2002; RAUBER, 2000; WHITAKER,
2002; SPOSATI, 2002). Como se trata de participacdo social junto ao orcamento publico, a
revisdo também englobou autores que tratam da questdo orgcamentéria, levando em conta a
formacdo historica do orcamento publico no Brasil (BRANGSCH, 2004; COLASUONNO,
2002; SOUZA, 2006), a participacdo social e o exercicio do Controle Externo, via
legislativo e tribunais de contas (GIACOMONI, 2010; SOUZA; MERCES, 2017).

2) Levantamento de dados secundérios, todos de dominio publico, referentes a
legislagcdo orcamentéria no Brasil, leis sobre orgamento pablico municipal de Camets,
Capanema e Maraba, atas de secdes ordinarias e extraordinarias sobre orgamento publico,
PPA, LDO e LOA de exercicios anteriores, lei organica do TCM-PA, Constituicdo Federal
de 1988, Lei Complementar 101 de 04/05/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), Lei No.
10257 de 10/07/2001 (Estatuto da Cidade), Lei Estadual No. 5033 de 18/10/82 (Lei
Organica do Conselho de Contas dos Municipios /TCM-PA), Lei Municipal No. 320 de
28/12/2018(LOA-2019 de Cameta), Lei Municipal No. 6414 de 31/01/2019 (LOA-2019 de
Capanema), Lei Municipal No. 17899 de 28/12/2018 (LOA-2019 de Maraba), Lei No.
17916/2019 de 04/07/2019 (LDO-2020 de Marabd), Lei No. 17956/2019 de 20/12/2019
(LOA-2020 de Marabd), Ata da 22. Sessdo Extraordinaria da Camara Municipal de Maraba
de 28/06/2019 (LDO-2020), Ata da 322 Sessdo Ordinaria da Camara Municipal de Maraba
de 11/12/2019 (LOA-2020), Lei Municipal No. 325/2019 de 22/08/2019 (LDO-2020
Cameta), Lei Municipal No. 333/2019 de 16/12/2019 (LOA-2020 Cameta), Ata 23°. Sesséo
Extraordinaria Camara Municipal de Cameta em 26/06/2019 (LDO-2020), Lei 6431/2019 de
02/07/2019 (LDO-2020 Capanema), Lei 6445/2020 de 13/12/209 (LOA Capanema), Ata da
192, Sessdao Ordinaria do 5°. Periodo Legislativo 18°. Legislatura da Camara Municipal de
Capanema Em 14/06/2019 (LDO-2020), Ata da 412 Sessdo Ordinaria do 6° Periodo



26

Legislativo 18°. Legislatura da Camara Municipal de Capanema Em 13/12/2019 (LOA-
2020); pesquisa em sites das prefeituras e camaras municipais elencadas, sindicatos,
conselhos e representacdes da sociedade civil organizada em Capanema, Cameta e Maraba,
e no site do TCM-PA.

3) Observagao sistematica ndo participante individual, como “[...]forma de registrar
informacdes, atos e fatos que ndo seriam possiveis por meio de questionamentos diretos
(entrevistas)” (FILHO, M.; FILHO, E., 2013. P. 92.). O método foi utilizado no segundo
bimestre de 2019, quando da realizacdo das Audiéncias Publicas para a LDO-2020 em
Capanema. A Audiéncia em questdo tinha como publico-alvo os moradores da zona urbana
do municipio e foi realizada no dia 24/04/2019, organizada e executada pela Secretaria
Municipal de Planejamento.

4) Foram realizadas uma série de entrevistas semiestruturadas, em que as questdes
sdo mais abertas e seguem um formato mais flexivel, permitindo o redirecionamento pelo
entrevistador quando necessario. O roteiro foi delineado de acordo com quatro grupos de
entrevistados, os membros do executivo e do legislativo municipal, os representantes da
sociedade civil dos municipios elencados e os Controladores e Técnicos do TCM-PA. Os
entrevistados foram elencados por sua aproximagdo com as questdes que envolvem o
orcamento publico, seja como elaboradores/executores, como fiscais ou beneficiarios. Todas
as entrevistas foram realizadas no ano de 2019. As entrevistas foram importantes para
interpretar a compreensdo que cada um dos atores pesquisados tinha sobre a participacdo
social junto ao orcamento publico, além das interacGes que 0s mesmos tém na esfera dessa
politica pablica. (FILHO, M.; FILHO, E., 2013).

5) Finalizando com a andlise e sistematizacdo de todos os dados coletados que
serviram de base para esta tese.

O modelo institucional brasileiro comeca uma longa jornada para constru¢do de uma
esfera publica que viabilizasse a participacdo do cidaddo na deliberacdo, discussdo e
direcionamento de politicas publicas, tentando suplantar décadas de auséncia provocada por
uma estrutura social de desigualdade extrema, trés séculos de escraviddo, e o dominio
sucessivo do Estado pelas elites nacionais, regionais e locais, cada uma reproduzindo um
modelo proprio de dominacéo e supressédo dos direitos do cidadao.

Analisar a participacdo social a partir da Constituicdo de 1988, a qual aparece pela
primeira vez em um texto constitucional de forma clara em diversas politicas publicas, requer
a escolha de métodos e procedimentos peculiares a cada area a ser pesquisada. Neste caso, a

opcao pelo orgcamento publico se deu devido a relevancia, desconhecida pela maioria dos
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cidaddos, que essa politica publica tem na construgdo de todas as outras politicas que seréo
planejadas e executadas pelo Estado, em consonancia com a populacdo atingida direta ou
indiretamente por essa(s) politica(s), que podem ser de abrangéncia local, regional ou
nacional.

Nesta pesquisa, as analises sdo subsidiadas pela construcdo tedrica de Jirgen
Habermas e Jessé Souza, sempre tendo como foco a participacdo social, e como cenério o
orcamento publico de trés municipios paraenses. Habermas é importante neste estudo, por sua
construcdo sobre a Democracia Deliberativa, mais especificamente a formacdo de uma
estrutura de esfera publica. Nesse contexto, ele propGe uma atuacéo politica da esfera publica,
com acesso a todos, diante de um Estado eminentemente capitalista, que tenta se impor como
unico construtor dessa esfera, através de estratégias sofisticadas de cooptacdo e dominio dos
atores e dos cenarios que se apresentam em uma democracia.

Ressalta-se a importancia de uma comunicacdo ampliada na esfera que tem a fungéo
publica, reforcando o papel da opinido pablica em todos os processos que ali se desenrolam,
contribuindo para a diminuicdo da apatia politica, apatia esta que propicia a criacdo de uma
acao que tem “aparéncia democratica”, mas que verdadeiramente reflete apenas os anseios das
classe dominantes. Deve-se construir um cenario que possibilite se exercer as funcdes criticas
inerentes a um verdadeiro Estado Democratico, uma caixa de ressonancia amplificada na qual
convivem as diversas correntes sociais que fazem parte de uma esfera publica.

Para que essa convivéncia possa ser efetivada, Habermas (1) propds que 0s
participantes das deliberagdes publicas, ou seja todos os cidaddos, gerassem uma
“comunidade de comunicacdo”, que fossem capaz de “[...] agir segundo pretensdes de
validade intersubjetivamente reconhecida” (HABERMAS, 2012, p. 43), gerando um meio
coerente de dialogo, esclarecimento e deliberacdo. No Brasil, a esfera publica passa pelo que
Habermas chama de processo de acoplamento das comunidades solidarias com o poder
politico/administrativo, através de uma concepcao republicana, que leva em consideracdo uma
“estrutura consensual”, a qual acha disponibilidade para a coopera¢do mediante “[...]Jo
equilibrio de interesses e compromissos” (HABERMAS, 1993, p. 46).

Para tanto, Habermas apresenta a existéncia de ““[...] dois tipos de racionalidade, uma
comunicativa € uma outra sistémica, que nos permitiria tratar adequadamente tanto o
fendmeno da burocratizagdo quanto o fenomeno da pluralizagao” (AVRITZER, 1996, p. 121).

Pela logica habermasiana:
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A validade da democracia esta inerentemente ligada ao processo de argumentagao
através do qual um individuo reconhece ao outro enquanto igual na utilizacdo da
linguagem (AVRITZER, 1996, p. 122).

E esse processo que buscamos analisar neste trabalho, levando em conta o
acoplamento da participacao social nas diretrizes de uma esfera publica ainda recente, surgida
através da construcdo e aprovacao do orcamento publico de Cameta, Capanema e Maraba,
sem o0 “processo de argumentagdo” que poderia influenciar na estrutura da esfera publica em
torno do orgcamento municipal. Mas, qual a forma que os atores que fazem parte de cada
esfera publica analisada se comportaram diante da necessidade de deliberacdo quanto ao seu
orcamento? Em que medida o que ocorreu no processo de participacdo social durante a
formacdo do orcamento de um municipio se repetiu em outro? Como a normatizacdo da
participacdo popular no orcamento publico municipal foi encarado por esses atores, membros
do poder executivo, do legislativo e representantes da sociedade civil organizada de cada
municipio? Eles reconhecem esse direito da populacdo? Faz parte de sua cultura a
participacdo social? (HABERMAS, 1993,1997, 2002, 2003, 2012a, 2012b).

O outro autor que faz parte da construgdo dessa pesquisa é Jesse Souza, que apoia 0
trabalho de analise ao colocar, de forma clara, como a construcdo social brasileira tem
impactos profundos na forma como a participacdo social se desenvolve, e como a no¢do de
sociedade no Brasil esta presente na “naturalizacdo da desigualdade” que se vincula em
nossos valores, em nossas instituigdes, e gera uma percepgdo “opaca” da vida cotidiana no
pais. Essa opacidade é perceptivel, segundo Souza, quando se analisa a democracia brasileira
através de pressupostos habermasianos, que leva em consideracao a separacao entre sistema e

mundo da vida. Segundo o autor:

[...]Jos imperativos sistémicos ndo se confrontam com as identidades individuais
como algo externo. Ao contrério, eles sdo componentes desta mesma identidade e
sdo produzidos e adquirem eficacia precisamente por conta disto. Os imperativos
sistémicos sdo objetivos coletivos que se tornaram autdnomos, e o desafio, ao invés
de naturaliza-los como faz a perspectiva sistémica, é preciso revifica-los (SOUZA,
2006, p. 24).

N&o se pode analisar uma esfera publica, como no caso daquela que se forma em torno
do orcamento municipal, separando sistema de mundo da vida, visto que eles s&o
componentes que coabitam e se complementam o tempo todo, quando do processo de
participacdo social. Questionamento sobre a validade de uma norma, a aplicacdo de uma lei, a
efetivacdo de uma politica publica junto a uma comunidade e seus respectivos cidaddaos ndo

sdo realizados sem essa simbiose entre sistema e mundo da vida. O coletivo, como propde
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Souza, nasce, morre e ressurge a partir de um ato continuo de internalizacdo de um processo
cognitivo que seria resultado de uma participacéo efetiva e duradoura na esfera publica.

Ele, dessa forma, nos alerta que qualquer analise sobre a formacdo de uma Democracia
Deliberativa e sua esfera pablica no Brasil requer a explicitacdo de que o mundo social que
estd encoberto por uma “[...] relacdo social de dependéncia objetiva que ‘aparece’ como se
fosse algo de um acordo voluntario (SOUZA, 2006, p. 125), verdadeiramente ndo é, mas gera
um vinculo de favor e protecéo, como forma de dominacéo, o que, significativamente, aparece
guando se analisa a participacdo social de forma ampliada, ou seja com um maior nimero de
cidadaos fazendo parte da esfera publica.

No caso do orcamento publico municipal, isso se agrava com o0 tecnicismo
incorporado pelos que dominam a gestdo publica local, impondo falsas restricdes ao
conhecimento da populacdo de se comunicar com a peca or¢camentaria e fazer valer os seus
direitos. Essa situacdo tem um objetivo claro: impossibilitar a ascensdo social através da
participagdo popular, gerar dependéncia do municipe, que ndo conhece e ndo tem chance de
conhecer seus direitos sobre o orcamento e afastar a coletividade dos niveis decisérios que
compdem esta politica publica (SOUZA, 2004, 2006a, 2006b, 2006c).

Produzir o entendimento sobre de que forma a construcdo de uma esfera publica em
uma democracia eminentemente construida sobre uma légica de desigualdade estrutural,
impacta na participacdo social junto ao orcamento publico em trés cidades amazonicas, lanca
o desafio de encontrar as possibilidades conceituais e metodoldgicas que contemplem temas
que, apesar de interligados, mantém peculiaridades e caracteristicas que os distingue.
Participacdo social e orcamento publico s6 em tempos recentes no Brasil aparecem
institucionalmente constituidos. N&o ha registro anterior a Constituicdo de 1988 de legislacdo
que trate de forma concreta e assertiva sobre essa simbiose. Com isso, podemos afirmar que,
mesmo com 0s avancos identificados nas Ultimas décadas, a participacdo cidada, social ou
popular, ainda esta em um lento processo de transi¢do, assim como a formacéao de sua esfera
publica.

Com isso, baseado na problematica desenvolvida, temos as seguintes hipdteses:

a) A participacdo social no orcamento publico de Capanema, Cametad e Maraba
ocorre de maneira difusa, esporadica e rarefeita, dificilmente pode traduzir o interesse real da
populacédo diante da peca or¢camentaria. Leva-se em conta, também, o desinteresse dos agentes
publicos em promover a participacdo social junto ao orcamento, sem se importar com a

validacdo social do mesmo;
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b) Os representantes da sociedade civil ndo conseguem estimular, ou criar canais de
comunicagdo entre os cidaddos nos trés municipios e o orcamento. Ndo existe nem mesmo
comunicacdo entre essas instituicdes que representam grande parcela dos interesses da
populacdo local quando se trata de participacdo social, principalmente no momento de
elaboracdo e aprovacdo da LDO;

c) O poder publico local encontra diversas formas de criar um falso ambiente de
participacdo junto ao orcamento municipal, com audiéncias publicas esvaziadas e a falta de
divulgacdo dos processos de acompanhamento da elaboracdo da LDO junto a populacgéo.
Normalmente quando essas audiéncias ocorrem sdo “[...]Jimplantadas de cima para baixo, pelo
poder Executivo municipal que, ademais, dificilmente aceita movimentos ndo formalizados
como interlocutores” (HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012, p. 142);

d) Os agentes puablicos, principalmente as secretarias municipais responsaveis pela
elaboracdo da LDO, ndo disponibilizam informagdes claras, e de maneira prévia, sobre as
diversas diretrizes que serdo discutidas quando da elaboracdo do or¢camento. N&o se sabe
quais sdo os valores para aquele ano fiscal, ndo se conhece a origem dos recursos, sua
caracteristica, vinculacdo etc., o que dificulta ainda mais a possibilidade de se criar uma esfera
pablica deliberativa sobre o orgamento municipal.

A participacdo social junto ao orcamento publico em Cametd, Capanema e Maraba

ainda encontra muita resisténcia pelo poder publico constituido, e isso ndo é de hoje. O
modelo institucional previsto pela Constituicdo de 1988 e suas leis subsidiarias nédo
deixam davida da importancia do papel da populacdo quanto ao conhecimento e dominio
de seu orgamento.
Séo disposicOes legais do Art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e do Art.
44 da Lei No. 10.257/2001 - Estatuto da Cidade, que defendem a promocdo do
debate, a transparéncia e a publicidade da gestdo publica, bom como o incentivo a

participacdo popular na formulagdo da agenda orcamentdria municipal
(HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012, p. 135).

Na pesquisa, percebeu-se que 0s gestores publicos optaram pelo afastamento do
cidaddo da maioria, quando nao de todas, as questdes que envolvem a elaboracdo da LDO. E
0s representantes da sociedade civil também ndo demonstraram interesse em reverter tal
situacdo, quando muitos criticam 0s governos locais sem muita coeréncia com um discurso
panfletario e desqualificado de qualquer forma de acdo mais concreta, deixando o caminho
livre para os donatarios do poder politico local irem organizando suas capitanias, e para isso é

fundamental dominar o or¢gamento.
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Este trabalho, para uma melhor compreensdo e segmentacdo dos assuntos, esta
dividido em oito partes. A primeira parte é a introducdo, que apresenta o trabalho, sua
organizacdo e planejamento. No segundo capitulo, é apresentado o referencial tedrico sobre
Estado e Democracia, norteado pelas teorias de Habermas (2003), levando em conta a
formagdo de uma Democracia Deliberativa na realidade capitalista. A formagédo da esfera
publica burguesa, sua evolugdo enquanto alicerce de uma cidadania, que deixa de ser uma
esfera de participacdo continua na discussdo democratica, gera um abismo entre a esfera
publica liberal e maioria dos cidaddos (HABERMAS, 2003).

No terceiro capitulo, é apresentada a teoria do Agir Comunicativo, em que Habermas
(2003) afirma que a comunicacao entre os individuos deve estar sempre em um meio cercado
pela coeréncia e o racional, para auxiliar o agir e o entendimento argumentativo nas diversas
esferas puablicas que se formam em torno dos diversos temas em uma democracia. O
argumento sobre o Agir é complementado pela concep¢do do Mundo da Vida, em que a
racionalidade comunicativa deve ser compartilhada atraves de uma relagdo legitima de
argumentacao, pensamentos, fatos, subjetividade, objetividade, o agir o universal no cotidiano
das experiéncias de cada um dos atores que fazem parte de uma determinada esfera publica.
Ali estdo representados linguagem, configuracdes histéricas e préaticas habituais diferentes
entre si, mas que necessitam de um momento de combina¢do mutua para decisdes na esfera
publica. O ‘capitulo continua com uma analise do autor sobre a democracia liberal e seu
caminho na formacdo de uma estrutura social prépria, que se eleva com um novo paradigma
democratico: o entendimento entre sujeitos capazes de agir e falar, sem abrir mdo de sua
subjetividade, que junto com o objeto apoia a “[...] aplicabilidade pratica para sua teoria social
na esfera publica” (GOMES, 2001, p. 485).

Esse capitulo conta em seu final com uma visdo sobre algumas criticas a teoria da
Democracia Deliberativa de Habermas, principalmente as consideracfes de Axel Honneth,
que contesta a condigéo de deliberacdo como forma ideal de composicgéo e forma de interacédo
na esfera publica, introduzindo o conflito como uma das formas a ser levada em conta; e
Nancy Fraser, que afirma que a divisdo categorial entre mundo da vida e instituices do
sistema habermasiano ndo expressa a realidade social de fato (HABERMAS, 2002; FRASER,
1987; HONNETH, 2003).

O quarto capitulo propde uma analise sobre a constru¢do da democracia Brasileira a
luz da discussdo sobre desigualdade, dependéncia e reconhecimento, proposta por Jesse
Souza. Nele é possivel compreender a formacdo de uma estrutura social baseada na

naturalizacdo da desigualdade, formatada através da dominacdo das elites via exclusdo da
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populacdo das decisbes na esfera publica, além, do dominio econémico e social como um
todo. Essa naturalizacdo a que Souza (2006a) se refere conduz o Estado a perpetuagdo de uma
forma de relacionamento social baseado na exclusdo; para chegar a essa concluséo, o autor se
vale das teorias de Bourdieu sobre a dependéncia da classe trabalhadora gerada pela cultura
da naturalizacdo da desigualdade.

O autor ainda analisa as premissas de Fraser (1987) sobre o sistema de Habermas, com
uma analise com foco no reconhecimento social tratado pela autora norte-americana. E
também se vale da teoria de Honneth (2003), para refletir sobre o conflito e a competicdo que
existe entre 0s grupos sociais dentro de uma esfera pablica, importante para compreender 0s
avancos que podem advir de uma forma diferenciada de participacdo social que ndo aquela
submetida apenas as propostas de deliberacdo habermasianas. Finalizando este capitulo, é
feito um estudo sobre o processo social liberal no Brasil, em que Souza trata das questdes que
envolvem a impessoalidade, o imaginario social e a institucionalizacdo, e como essas questdes
vao moldar a formacdo social brasileira, especialmente no final do século XIX na Velha
Republica, até meados do Século XX. E como o Estado Republicano Brasileiro vai moldar a
realidade dos pressupostos de uma classe dominante, com seu historico de violéncia, como a
escraviddo e a dependéncia, na formacéo da “modernidade” brasileira, impulsionada no pais
pela mesma forca conservadora ja existente e hegemonica antes mesmo da formacdo da
Republica.

No quinto capitulo, sera apresentado um breve historico sobre o orcamento publico no
Brasil, desde 1830 até a Constituicdo de 1988. Logo em seguida, tem-se a apresentacao
referente a0 orcamento publico brasileiro atual, com a formacdo de seus principios e sua
estruturacdo na forma de Orcamento Programa, com o PPA, a LDO e a LOA, seguindo com a
apresentacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e Estatuto da Cidade, importantes para a
composicao da andlise e da pesquisa neste trabalho.

O sexto capitulo traz uma visdo sobre a participacao social no Brasil apds o processo
de redemocratizacdo, com os desafios de uma maior participacdo popular junto a esfera
publica nacional, através dos movimentos sociais, sua organiza¢do e avancos trazidos pela
Constituigdo de 1988, mesmo diante da “[...] persisténcia de praticas ndo democréticas [...]”
(AVRITZER, 1996, p. 127). O capitulo traz também uma reflexdo sobre a participagéo cidada
e 0 poder publico municipal, ja que o foco e o eixo principal da pesquisa ficaram
concentrados na esfera municipal. A Gltima parte desse capitulo traz o olhar de diversos

autores sobre o orgamento publico municipal e a participacao cidada.
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O sétimo capitulo apresenta a participacdo social junto ao or¢camento publico de
Cametd, Capanema e Marabd. Ele inicia com uma anélise sobre a participacéo social e o papel
do controle externo junto aos orgamentos municipais no Pard, trazendo a tona regramentos do
TCM-PA sobre prestacdo de contas, fiscalizacdo, e apoio aos municipios na execugdo
orcamentaria. O capitulo é finalizado com uma apresentagdo dos municipios analisados.

O capitulo oito trata da discussao e anélise dos dados pesquisados, € se levou em conta
a compreensdo do processo de participacdo social junto ao orgcamento publico nos trés
municipios elencados, levando em consideracdo um historico de distanciamento entre a peca
orcamentaria municipal e seu principal ator, a populacéo local. Considerou-se para esta parte
do trabalho a forma como o Estado, representado pelo poder publico municipal, e 0s
representantes da sociedade civil organizada, atuaram junto a esfera publica alicercada pelas
diversas acdes que foram originadas a partir dos desdobramentos de uma politica publica, o
orcamento municipal, mais especificamente a LDO de 2020.

A pesquisa apresentada tem como pretensdo compreender como uma politica publica
como o orcamento municipal, tdo relevante para o andamento de todas as demais politicas a
serem implementadas municipalmente, tem um distanciamento significativo da participacdo
social, e de que forma se pode contribuir para tornar essa participacdo verdadeiramente

exequivel, viavel e para todos.
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2 ESTADO E DEMOCRACIA

Hoje os Estados contemporaneos enfrentam o desafio de construir democracias que
possam encontrar reverberacdo em sociedades dispares, nos aspectos econdmicos e sociais,
em uma realidade de dominacdo da esfera publica por atores respaldados pela légica
capitalista. Os modelos de Estados democraticos e suas diversas concepcdes se defrontam
com a pluralidade de suas acdes, técnicas e leis, adaptaveis a realidades regionais e locais.
Eles sentem que cada vez mais existe um Estado para cada grupo de cidadaos, que se forma
em uma determinada regifo, em uma determinada cidade, em um determinado bairro. As
vezes, essas necessidades sdo parecidas, em outros casos sdo muito diferentes. As vezes, de
uma rua para outra, cidaddos reivindicam formas democraticas diferentes, pois séo diferentes
como vivem, como se relacionam entre si e com a Administracao Publica.

O ambiente institucional do Estado Democratico, respaldado pela igualdade juridica
de Rousseau, da qual se apropriam os revolucionarios burgueses franceses do seculo XVIII, ja
nos mostra isso com muita clareza. Porém, com o decorrer do tempo, foi se percebendo que
essa democracia igualitaria e justa, em muitos casos, ndo tem atingido seus objetivos, mesmo,
diante de sua aceitacdo como a “melhor” das opgdes.

Dessa forma, consolida-se a democracia burguesa, depois capitalista, que vai
moldando um quadro de “legitimacéo”, fornecendo subsidios para um processo sofisticado de
dominacdo que perdura por seculos.

A comunidade ndo consegue ser atendida em suas demandas por participacéo, pela
efetiva participacdo, pela democrética participacdo. Ela vem, ao longo dos séculos, lutando de
forma permanente por um Estado que se amplifique, que Ihes ouca, e que faca valer o que ja
se preconizava desde a democracia original, aquela descrita por Aristoteles em meados de 300
a.C., no Livro | de a “Politica”, em que dava pistas de que a sociedade deve estar plenamente
representada, através de toda comunidade:

[...]e toda comunidade se forma com vistas a algum bem, pois todas as a¢des de
todos os homens sdo praticadas com vistas ao que lhe parece um bem; se todas as
comunidades visam a algum bem, é evidente que 0 mais importante de todas elas e
que inclui todas as outras tem mais que todas este objetivo e visa ao mais importante

de todos os bens; ela se chama cidade e é a comunidade politica (ARISTOTELES,
1997, p. 130).

A democracia atual ndo contempla a maioria, como é claro em alguns Estados,

principalmente os periféricos como o Brasil. O modelo atual luta para sua permanéncia como
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modelo ideal, em que a participagdo tem pouco espago, ou, no caso atual, perde espago para
uma realidade de dominacéo junto a espacos democraticamente constituidos.

Porém, mesmo com essa perspectiva histérica de uma democracia dominada por uma
classe, no caso os capitalistas, que hoje em dia estdo em multiplas formas, diferentes do
comerciante e banqueiro da revolucdo francesa, e do industrial do final do século XIX e
inicio do século XX, aparecem como investidores, pecuaristas, donos empresas de e-comerce,
além de uma outra infinidade de cidaddos que, de uma forma ou de outra aparecem com a
alcunha generalizada de “empresario”, que no fundo querem um democracia semelhante
aquela de seus antecessores, a que mantem seus privilégios em detrimento as demais classes,
em um Estado que se submeta aos seus padrdes e desejos.

Dessa forma, a democracia foi afastando seus cidaddos paulatinamente do seu centro
de poder, indo contra 0 conceito de governo que é o poder supremo e 0 mando deve estar nas
maos daquele(s) que governam tendo em vista 0 bem comum, que encontram saidas e meios
que possam traduzir essa forma de governar democraticamente em mecanismos de
participacdo efetiva dos cidaddos junto ao Estado, de forma igualitaria e comum a todos, em
que a sociedade civil sinta-se representada (ARISTOTELES, 1997, p. 143-145).

A perspectiva de ampliar a participacdo junto a um regime democratico é hoje o foco
de muitas anélises, teses e discussdes. Sdo inimeros os trabalhos que se debrucam sobre este
tema. A democracia parece estar sendo hoje testada como nunca fora antes. Estados
democraticos tém revisado constantemente seus padrdes, porém ainda sob o jugo das acGes de
um mundo capitalista, desigual e excludente. Percebe-se este avanco quando se V&, por
exemplo, os paises latino-americanos, ou a grande maioria deles, vivendo longos periodos
democréaticos, com uma infinidade de desafios tipicos de uma transi¢do colonial /ditatorial,
para 0 que se pode chamar de democracia, ja que ela esta ainda longe de um processo
democratico pleno, no qual o cidaddo sinta-se parte dele, ou representado nele.

Construir uma cultura participativa, por exemplo, junto a gestdo de politicas publicas
nos paises latino-americanos € um dos desafios inerentes a essa democracia, como salienta
Horochovski e Clemente (2012), para citar o exemplo brasileiro, quando fala sobre a
valorizagdo da sociedade civil em suas esferas cotidianas, informais, discursivas, nas quais
muitos desses temas, constantemente, encontram dificuldades, ou mesmo barreiras de entrada
na agenda publica, o que demonstra que a democracia, neste e em muitos casos, permanece
pouco acessivel ao cidaddo comum, apesar do nitido avango nas décadas de 80, 90 do século
XX, e no inicio do século XXI, em que muitos representantes desse cidaddo chegaram ao

poder publico democraticamente eleitos, que deveria significar uma acessdo ainda maior da
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sociedade civil organizada junto as decisdes desses estados. Mas isso, efetivamente, pouco
aconteceu, ou aconteceu em um curto espago de tempo, como foi o caso do Brasil, Equador,
Peru e Venezuela, onde se vé ou um retorno das forcas conservadoras, ou a implosao da base
social participativa construida a duras penas nesses regimes ao longo das Ultimas décadas.

Isso mostra a magnitude da democracia vinculada a um modo de producdo capitalista.
Essa vinculacdo da aos que dominam os meios de producdo a certeza de que se faz necessario
um grande esforco para impedir o alcance democratico, de fato, para todos os cidaddos. Essa
democracia, na visdo das classes dominantes, ndo pode se expandir e servir a todos
igualmente, pois dessa forma significa ir contra os verdadeiros principios que a norteiam, ou
seja, a dominacdo de uma classe sobre outra (s).

A mentalidade democratica do capitalismo fere os pressupostos basicos dessa mesma
democracia, pois “[...] a liberdade e a igualdade sdo essenciais a democracia, elas s6 podem
existir em sua plenitude se todos os cidaddos gozarem da mais perfeita igualdade politica”
(ARISTOTELES, 1997, p. 152). O modelo democratico contemporaneo esta ancorado sobre
bases que se solidificaram durante séculos por meio do dominio econémico e politico dos
burgueses, hoje capitalistas, sobre as demais classes, que moldaram um Estado as suas
necessidades, através da incorporacdo de pressupostos que referendassem suas praticas
mercantis e de dominacao.

A representatividade feudal, juntamente com a liberdade religiosa e a ascensdo da
burguesia europeia, trazem a tona novos elementos que vao subsidiar o limiar de uma nova
formatacdo do Estado, com acbes diretamente ligadas ao desenvolvimento de uma
representatividade publica que deve servir e acompanhar a evolucgdo da sociedade burguesa. O
modelo anterior, assentado no tripé igreja, realeza e nobreza, j& ndo serve como parametro
para a burguesia. Liberdade religiosa, parlamento e separacdo entre orcamento publico e
privado sdo agora a base desse novo Estado, que se apresenta diante de uma realidade politica
inovadora, a da “representatividade publica”, que substitui a representatividade absolutista
(HABERMAS, 2003).

Assim, 0 nobre deixa de ser uma personalidade publica, que corporificava, e agora é
substituido por um servidor publico, um servidor do Estado. Dessa forma, o “[...] publico ja é,
no entanto, portador de uma outra “publicidade”, que ja ndo tem mais nada em comum com a
representativa” (HABERMAS, 2003, p. 27, grifo do autor). O publico agora representa 0s
interesses politicos de uma classe, que vai, ao longo do tempo, desprender um grande esforgo
para ampliar sua legitimagdo perante o restante da sociedade. Esse esfor¢o, na maioria das

vezes, anda de méos dadas com sua necessidade de ampliacdo de seu poder econdmico, que
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vai substituir as trocas pré-capitalistas por formas sofisticadas de intercdmbio entre
mercadorias, e, também muito importante nesse processo, a troca de informacdes.

Este movimento evidencia a nova ordem politica e social em vigor, em que a esfera
publica reflete a necessidade de uma economia moderna e seus mandatarios, que impdem uma
doutrina administrativa que vai espelhar essas mudancas sociais, e a esfera privada dessa
sociedade burguesa fica subordinada aos 6rgdos do poder publico (HABERMAS, 2003).

Com isso, entende-se a necessidade de uma ampla modificacdo das fungdes publicas
do Estado, levando a submissdo dos interesses capitalistas, que organizam uma ldgica que
passa por uma revisdo profunda da esséncia desse Estado e sua representatividade perante
todos os membros da sociedade. O que se tem a partir da estrutura do Estado capitalista é o
surgimento de um aparato organizado de forma ampliada, com estrutura politico-juridica que
traz uma sofisticacdo em sua concepcéao que impde uma realidade socioeconémica, bem como
a sua implementacdo global, como um padréo universalmente aceito, mesmo diante de suas
visiveis incongruéncias, sejam elas sociais, politicas e/ou econémicas.

N&o se pode negar que esse movimento de empoderamento junto a esfera publica,
como uma das acbes subsidiarias a dominacdo do Estado pelos burgueses, depois pelos
capitalistas, encontrou uma sociedade que, a luz de um periodo absolutista e despético,
acreditou que poderia ser diferente, que poderia existir um Estado igualitario, como se viu em
um pequeno espaco temporal no inicio da revolugdo burguesa francesa, que logo foi
suplantada pelo real interesse burgués: dominar politica e, socialmente, este Estado, porém
sem deixar de se aproveitar de um quase dogma desses primordios do que viria a ser chamado
de Estado Republicano.

A igualdade, agora interpretada, organizada, orientada e vinculada aos interesses dessa
nova classe dominante, atinge o poder e o reinventa, com um molde baseado em suas agdes
comerciais e econdémicas, porém com uma dicotomia em seus mais enraizados postulados que
de igual ndo tém nada, mas que nessa nova esfera publica burguesa, no seu interior de Estado
Nacdo, se apresenta como tal, ou seja, como igual, e assim deve permanecer. Essa situacao,
segundo Gruppi (1980), ja teria sido preconizada por um de seus principais idealizadores,
quando ao se referir & formacdo do Estado Contemporaneo afirma: “Rousseau se refere a
igualdade diante da lei, a igualdade juridica, mas também chega a compreender que existe um
problema de igualdade econémico-social” (GRUPPI, 1980, p. 19).

Rousseau tinha a convicgdo que um Estado igual ndo poderia caber na ldgica

burguesa, porém ndo imaginava que a logica de dominacédo capitalista utilizaria, como ainda
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utiliza até hoje, um dos principais pilares de seu pensamento sobre a ciéncia politica para
justificar sua dominagdo econdmica, social e politica.

Essa estratégia seguramente hoje pode ser melhor explicitada do que nos primérdios
do século XVIII. Porém, esta base estrutural referenciada por uma “igualdade juridica” é
ainda o norte que orienta grande parte do Estado Capitalista. Mesmo diante de muitas
contestacdes durante séculos, é ainda o que cria uma esfera publica submetida a vontade do
capital, com camadas juridicas que induzem o cidad&o a acreditar que é igual ao outro.

O publico, partir do século XVIII, com a ascensdo burguesa, comeca a se abrir mais,
saindo da esfera eclesiastica e monéarquica, passando para uma esfera “universal”. Essa
universalidade corresponde a uma apropriagdo por um maior nimero de pessoas privadas,
leitores, espectadores e ouvintes, das ideias sobre o tema “todos devem participar”. Porém, 0
publico que se estabelece como interlocutor dessas novas ideias ndo é o grande publico, é o

seu equivalente:

Onde o publico se estabelece como grupo fixo de interlocutores, ele ndo se coloca
como equivalente ao grande publico, mas reivindica aparecer de algum modo como
seu porta voz, talvez até como seu educador. Aparecer em seu nome e até mesmo
representa-lo — eis a nova configuracdo de representacdo burguesa (HABERMAS,
2003, p. 53).

Esta configuragdo expde a existéncia de um “grande” publico de fora das instituicdes
publicas, que passam a servir aos anseios burgueses, porém travestidos de uma formatagédo de
ampla representatividade, de igualdade, a mesma igualdade questionada por Rousseau quando
percebeu que ndo poderia haver igualdade com as diferencas econdmicas propostas pela
burguesia.

O modelo se difunde, se expande, assume a propor¢do de algo generalizado, novo, e
substituto do antigo regime. A participacdo junto a esfera puablica fica restrita aos
condicionantes burgueses/capitalistas. O desenvolvimento de uma formatacdo excludente de
democracia inicia sua longa jornada de perpetuacdo, que condiciona, em uma inteligente
manobra politica, a participacdo das leis impostas pelo capital, que se delimita como uma
grande sociedade desigual, porém com ares de aproximacdo social e politica entre seus
cidaddos, ja que economicamente ficava dificil imaginar algum tipo de igualdade entre
capitalistas e trabalhadores.

Para essa nova concepc¢do, as mudancas estdo em toda parte. No seio familiar
patriarcal burgués a realidade que se imp&e é a de uma liberdade das amarras do Estado. O
que se vé agora é uma aproximacéo das relacdes familiares com os preceitos de uma realidade

burguesa, a realidade do mercado.
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Na proporcédo de sua emancipacdo quanto a diretivas e controles estatais é que eles
decidem livremente, de acordo com a rentabilidade, ndo obrigados ai a se
submeterem a ninguém e tdo somente sujeitos, ao que parece, as leis que funcionam
na racionalidade econémica imanente ao mercado (HABERMAS, 2003, p. 63).

Essa mudanca no ambiente privado proporciona a burguesia organizar nao apenas a
vida social em uma ambiente publico & sua maneira, mas a vida privada, a vida das familias
em seus lares, agora reflexo e uma realidade eminentemente econémica: a de mercado, que
vai servir de base de sustentacdo de toda estrutura social dessa classe, e que servird de
dominacdo perante as demais - Ié-se a dominacao econémica.

Se antes da ascensdo burguesa, nos regimes monarquicos europeus, as relacdes de
dominacdo ficavam explicitas com uma separacéo clara entre os nobres e 0s plebeus, agora a
estrutura social imposta pelo capital organiza sua forma de dominacgéo pela imposicédo de suas
vontades através de um pressuposto de “liberdade”, em que o homem livre pode alcancar uma
vida plena e boa. Mas que liberdade é esta? Qual os seus limites?

A liberdade agora caminha a passos largos na direcdo de uma incoeréncia, a de tentar
se fazer acreditar que na estrutura social que se forma todos podem almejar um lugar ao sol,
ou seja, obter o sucesso econdémico de uma grande burgués capitalista, e se tornar parte de seu
meio privado ou publico, dominados pelas razdes de mercado. Porém, o que se viu foi o
distanciamento cada vez maior entre o burgués e a classe trabalhadora, com base em uma
desigualdade econdémica que s6 fez crescer com o passar do tempo. Essa
desproporcionalidade reflete-se diretamente na esfera publica, dominada, quase que na sua
totalidade, pelos anseios do capitalista, que vai, rapidamente, condiciona-la a sua necessidade
de manutencéo de status quo, que s6 aumenta, com o crescimento do capitalismo no mundo.

Nesta ldgica de organizacdo social sob o jugo do mercado, o publico, agora separado
entre o “publico geral” - a populacdo, e o “publico” que tem representa¢do politica - 0
capitalista, organiza-se socialmente como uma estrutura que se imp&em pelo que cada um de
seus cidaddos representa na logica do capital. De um lado estdo os que detém o poder
econbmico, que, por consequéncia dessa nova formatacdo, sdo os mandatarios do que €
publico; e do outro os trabalhadores, que tém o papel de se submeter a esta logica “[...]
fundamentada através no direito de dispor da propriedade e que, até certo ponto, também é
concretizada na participagdo no comércio e nas trocas [...]” (HABERMAS, 2003, p. 63).

Essa é entéo a orientagdo que vai nortear as relagdes sociais no mundo capitalista: (1)
o direito a propriedade; e (2) a liberdade de se trocar no mercado. Estes dois preceitos

orientadores da nova realidade social, propriedade e mercado, agora dominados pelos
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capitalistas, comegcam a aparecer junto ao publico como um direito universal, acessivel a
todos os cidaddos, porém essa orientacdo dissimula os interesses verdadeiros da nova classe
dominante, que é a de ignorar os interesses das demais classes sem que elas percebam essa
manobra a qual estdo subjugadas.

Dessa forma, o surgimento de uma esfera pablica burguesa durante o século XVIII
demonstra que o Estado, ainda com uma aurea aristocratica, passa a ser um modelo de Estado
Pré-Capitalista. Com a evolucdo do parlamentarismo nos seculos anteriores, principalmente
na Inglaterra, a burguesia pré-industrial promove uma mudanca na direcdo de seus interesses
comerciais e, por consequéncia, politicos, com o dominio do poder estatal.

A esfera publica com atuagdo politica passa a ter o status normativo de um érgéo de
automediacdo da sociedade burguesa com um poder estatal que corresponda as suas
necessidades. O pressuposto social desta esfera publica “desenvolvida” é um
mercado tendencialmente liberado, que faz da troca na esfera da reproducéo social, a
medida do possivel um assunto particular das pessoas privadas entre si, completando

assim, finalmente, a privatizacdo da sociedade burguesa (HABERMAS, 2003, p. 93,
grifo do autor).

Com esse formato, a esfera publica passa a organizar sua representatividade politica,
como o caso do parlamento, ndo apenas na direcdo dos interesses comerciais da burguesia,
mas na formatacdo de uma condicdo propicia para um rearranjo entre as classes sociais, em
que a figura da monarquia absolutista, antes inquestionavel e perpetuada no poder, agora
enfraquecida, vai sendo paulatinamente substituida pelos representantes da burguesia,
primeiro a comercial, e, com o decorrer do tempo, a industrial.

Nessa nova configuracdo da esfera pulblica, sob a égide burguesa, um novo
ordenamento juridico é posto em pratica, onde se tem uma maior “capacidade juridica
universal”, em que o0 posicionamento do cidaddo na sociedade ndo se da conforme o
estamento e 0 nascimento, que cede lugar a um status natural, aplicado genericamente a todos
0s sujeitos de direito, que vai corresponder precisamente aos anseios dos donos de mercadoria
no mercado e das pessoas cultas na esfera publica, estes Gltimos submetidos as novas regras
desse Estado burgués (HABERMAS, 2003).

Nesse processo, a burguesia emergente promove uma a¢do de organizacdo da esfera
publica, inovando a forma como as novas regras relacionais entre as classes sociais se
estabelecem. Elas se moldam sob o signo de uma diretriz que prega 0 homem em estado
natural, livre, como ja se observa primeiro em Hobbes e depois em Locke. Porém, aviltam o
valor desse pressuposto quando modelam a esfera pablica, se impondo como classe distinta

das demais junto ao parlamento.
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Dessa forma, o monarca “[...] deveria atuar como um legislador [...] disposto a
submeter seus decretos [...] a normas universais, devendo estas, por sua vez, estar orientadas
pelos interesses do intercAmbio burgués” (HABERMAS, 2003, p. 100). Este é um formato
transitorio de relacdes de dominacdo entre a monarquia e a burguesia, que serd suplantado
pelo dominio burgués da competéncia legislativa “[...] estabelecendo uma esfera publica
atuando politicamente como 6rgdo de Estado para assegurar institucionalmente o vinculo
entre a lei e a opinido publica” (HABERMAS, 2003, p. 101), em que se deve ter clareza que a
opinido publica se refere ao “publico burgués”, e sua pressuposta acdo de conduzir a nova
esfera publica para junto dos ditames de mercado por ele dominado.

Com isso, o perfil de um Estado de Direito Burgués molda a esfera publica,
caracterizando-a como um Estado que garante as “pessoas privadas” sua autonomia através da
propriedade, que necessariamente leva a uma “pequena minoria”, os dos burgueses
proprietarios de terra. As novas constituicdes vao se referir a essas “pessoas” como cidaddos
com direitos e deveres iguais. E dessa forma que na condicio de classe dominante a burguesia
se estabelece junto a este Estado de Direito, organizando o poder publico para que possa
garantir a sua subordinacéo as exigéncias da esfera privada.

O modelo de esfera publica que corresponde aos anseios da burguesia tem uma
configuracdo excludente e unilateral:

Uma esfera pUblica burguesa se rege e cai com o principio do acesso a todos. Uma
esfera publica, da qual certos grupos fossem eo ipso excluidos, ndo é apenas,

digamos, incompleta: muito mais, ela nem sequer é uma esfera publica
(HABERMAS, 2003, p. 105).

Essa esfera publica, ao reproduzir as a¢des e regramentos de excluséo tipicos da légica
de mercado, mostra que eles ndo seriam apropriados para uma realidade autbnoma de esfera
publica. A liberdade de mercado nunca foi suficiente para garantir tal autonomia, ja que,
apesar de se valer dela, ndo pode reproduzir esse padrdo autbnomo em hipdtese alguma, pois
o mercado, dominio inequivoco dos capitalistas, modela-se em uma relagcdo mercantil, em que
o0 valor de troca dominado pelo empresario capitalista gera, para sua sustentacdo, uma relacao
entre uma minoria de “incluidos” na esfera publica, que tem a verdadeira representatividade, e
0 restante dos cidaddos, a maioria dos excluidos e sem poder representativo.

Imaginar uma sociedade inclusiva e igualitaria no Estado de Direito burgués, é o que
os ideérios desse regime sempre se preocuparam e se esforcaram para apresentar a sociedade
civil. Foi dessa forma que se conseguiu introduzir junto as casas legislativas, executivas e

judiciérias, divididas pelo estado burgués, normas constitucionais baseadas em um “modelo
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de sociedade burguesa”, privilegiando o direito a propriedade e o respeito aos contratos, vitais
a sobrevivéncia desse Estado burgués.
[...] s6 proprietarios estavam em condi¢des de constituir um puablico que pudesse,
legislativamente, defender os fundamentos da ordem da propriedade existente; so
eles tinham, toda vez, interesses privados que automaticamente convergissem nos

interesses comuns da defesa de uma sociedade civil como esfera privada
(HABERMAS, 2003, p. 107-108).

O interesse da classe burguesa fica mantido como esfera privada que vai dominar a
esfera publica, identificando os proprietarios como homens comuns, 0 que torna essa esfera
publica, permeada pelo interesse privado, algo de aparéncia universal, coisa que efetivamente
ndo é (HABERMAS, 2003).

O modelo de esfera publica burgués se alicerca na necessidade de uma estrutura que
viabiliza as relacfes de um mercado cada vez mais celetista, uma selecdo por exclusao: ou se
é um cidaddo burgués, que domina os meios de producao, ou um trabalhador que vende sua
forca de trabalho a esse mesmo burgués. O que fica claro é que a classe burguesa agora se
impde de forma a estabelecer vinculos de dominacdo que deveriam ser “aceitos” pelos
cidad&os, afinal ndo se podia mais distinguir o homem, pois todos sdo “naturalmente iguais”,
a igualdade juridica, diga-se de passagem, nunca a igualdade politica, e muito menos a
igualdade econdmica.

Para a efetivacdo de uma esfera publica burguesa, faz-se necessaria a formacao de uma
opinido publica também aos moldes da burguesia, que refletisse a profunda divisdo existente
na sociedade burguesa, que mantivesse “[...] a individualizacdo e limitacdo do trabalho
singular e, com isso a dependéncia e necessidade da classe presa ao trabalho” (HEGEL apud
HABERMAS, 2003, p. 144). Em decorréncia dessa estratégia, 0os burgueses iniciam o
dominio da opinido publica via organizacdo de uma sociedade civil. Habermas (2003), ao
analisar o tema através do pensamento Hegeliano, observa que ele “[...] desativa a concepgéo
de esfera publica burguesa porque a sociedade, anarquica e antagOnica, ndo representa a
esfera, emancipada de dominagéo e neutralizada quanto ao poder [...]” (HABERMAS, 2003,
p. 147).

Com isso, a esfera publica da burguesia apresenta sua fundamentacéo e razao de ser na
dualidade de uma emancipagdo que ndo compromete o poder politico da agora classe
dominante. A burguesia percebe que a sociedade civil tem a tendéncia natural a
desorganizacdo, e que ela necessita da “integracdo através do poder politico”, que agora €

dominado pelos burgueses.
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Foi em Marx que Habermas (2003) identificou a forma de dominacdo explicita da
esfera publica pela burguesia. Em suas analises, ele aponta que a revolugéo politica proposta
pelos burgueses, nos séculos XVII e XVIII, “[...] aboliu o carater politico da sociedade civil”
(HABERMAS, 2003, p. 148), libertando e, ao mesmo tempo, acorrentando o “espirito
politico” dessa esfera publica, libertando-o das “ruas sem saida” do regime feudal e
acorrentando-o0 em novas amarras: as das exigéncias do capital.

A “republica” agora € desmascarada por Marx, que demonstra que as condicdes
sociais existentes e possiveis naquele instante nada tem a ver com uma possivel ampliacao da
esfera publica na direcdo de outra classe, que ndo a burguesia. O modelo a ser seguido pelas
cartas constitucionais europeias, pelo Estado de Direito dessas nacgdes, agora caminhavam na
direcdo de uma ideologia burguesa, com seus desdobramentos atraves da ascensdo econémica
e politica dessa classe, com a valorizacdo do capital, norteando todas as suas acdes,
encobrindo a realidade que serd imposta a sociedade a partir daguele momento. Marx
denuncia a opinido publica como falsa consciéncia; ela esconde de si mesma o seu verdadeiro
carater de mascara do interesse da classe burguesa (HABERMAS, 2003, p. 149).

Essa camuflagem da realidade efetiva sobre o carater de dominacéo da esfera publica,
via opinido publica, pela burguesia, apresenta o processo de sofisticacdo dessa situacdo
inédita naquele momento, em que tenta-se esconder a compreensdo real dessa esfera publica
que existe agora diante de camadas sobrepostas em um Estado de Direito tido como Universal
e que fazem supor uma esfera politica ativa, mas que na realidade representa as regras de um
estado baseado na valorizacdo do capital que esta lastreado pela apropriacdo da mais-valia dos
trabalhadores por parte da classe detentora dos meios de producdo, do mercado, da
propriedade, e agora a dominagdo do Estado e da esfera pablica. Assim, [...] forma-se uma
sociedade de classes, na qual as chances de ascensdo social de assalariados a proprietario
tornam-se cada vez menores (HABERMAS, 2003, p. 149).

Uma ascensdo, seguindo os ditames burgueses, deve ser sempre combatida, pois este é
0 maior perigo a essa estruturacdo de um Estado Burgués. De certa forma, o0 modelo que se
apresenta ja coloca em seus principios a forma como a pratica capitalista devera seguir seu
curso na historia das futuras na¢es moldadas a realidade de mercado: de um lado, uma classe
dominante formada pelos donos dos meios de producdo; e do outro lado, uma classe
subalterna formada pelos donos da forca de trabalho.

A apresentacdo dessa configuracdo obedece a uma sinalizagdo clara do que vira a
seguir, com a implementacdo das RepuUblicas Constitucionais a partir do final do século

XVIII, e de sua organizagdo geopolitica que vai impor em seus ditames legais a necessidade



44

de uma sociedade movida pelos interesses do mercado, que agora se expressam junto as
legislacOes desses Estados. A universalidade das leis, da ordem vigente e das relacGes entre
seus membros passa pelo direito a se ter uma propriedade, por um Estado que proteja este
direito que naquele momento estava se transferindo da aristocracia para a burguesia, esta
ultima intercambiando a nova forma de constru¢do social mercantil, de privilégios e de
alargamento de seu poder politico, minando de morte a menor possibilidade de uma sociedade
igualitaria, que eles apregoam em seus regramentos legais, que, poréem, sabem que nunca
pode existir de fato.

A esfera pablica, com a qual Marx se vé confrontado, contradiz o seu proprio

principio de acessibilidade universal - o publico ndo pode mais pretender ser

idéntico a nagdo, nem a sociedade civil burguesa ser idéntica a sociedade de modo
geral (HABERMAS, 2003, p. 150).

Uma légica se impde a partir da separacao entre o setor privado e setor pablico. O que
é interessante perceber a partir de Marx é que 0 burgués, para assumir “interesses civicos”,
deveria sair de sua “realidade burguesa”, coisa que ndo ocorre de fato, ¢ muito menos de
direito. Com isso, ndo se pode formar uma opinido publica verdadeira, que, pelo menos,
limite os interesses de uma classe em detrimento do todo social.

Né&o se pode estabelecer de fato uma sociedade civil se esta estiver alicercada no poder
de uma classe dominante. N&o existe espago para a formagdo de uma opinido publica genuina,
pois ela esta condicionada apenas na realidade individualista burguesa, que fere os preceitos
civicos de uma opinido puablica formada a partir do debate de homens livres que,
politicamente, debatem, concordam e discordam, saem-se com ideias vencedoras ou
derrotadas, em um arena politica liberta do jugo de uma Unica classe que agora se impde.

A estrutura parlamentar superdimensionada pela burguesia, que estd agora sob sua
tutela, passa a ndao mais refletir a questdo central da existéncia, a discussdo pelos seus
membros dos diversos interesses da sociedade, que deveria pensar um Estado imparcial e
justo, com a representatividade na arena do debate politico de todos os seus membros. “O
regime parlamentar vive da discussdo; como pode, portanto, proibir a discussdao?” (MARX
1952, p. 119 apud HABERMAS, 2003, p. 151).

O parlamento deixa de ouvir a maioria, passando a tratar dos interesses mercantis da
classe burguesa, aprofundando a separacdo entre a sociedade civil e o Estado, mas do que
isso, organiza este Estado, e por consequéncia sua esfera publica, aos moldes de uma

interpretacdo Gnica do processo de deliberagio democratica. Unica no sentido de que o que é
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validado por este parlamento burgués é o que deve ser vinculado junto a toda sociedade, a
todas as demais classes sociais.

Esse dominio se d& através da criacdo de uma estrutura que submete as relacdes
privadas a normas juridicas, tipicamente. As relacGes privadas devem estar livres dessa
submisséo, elas devem refletir a liberdade que o cidaddo tem como homem privado, que “[...]
ndo se define mais pela liberdade do homem como proprietario privado” (HABERMAS,
2003, p. 155), ressaltando uma “esfera de liberdade pessoal”, uma “esfera publica primaria de
um publico de cidadios”, que devem ser livres de fungdes econdmicas.

Habermas (2003) aqui se aprofunda na anélise sobre o Estado e a esfera publica de
Marx, também fazendo alusdo ao pensamento de Engels, j& na dire¢cdo de uma sociedade
comunista, a Unica, segundo 0s autores, capaz de suplantar a realidade imposta pelos
interesses mercantis da classe burguesa, quando da elaboracdo de um estado no qual a esfera
privada aparece como parte da esfera publica, incorporada pelos mecanismos de dominacao,
que sdo reflexo do dominio capitalista dos meios de producdo, e as relacbes por ele gerada.

A configuracdo de uma esfera publica burguesa vem impregnada de um processo de
naturalizacdo de seus pressupostos, em que suas bases estruturais aparecem como formas de
atender a interesses gerais. Com os liberais, essa estruturacdo ganha forca, reduzindo os
conflitos de interesse, apoiando a maioria das decisdes burocraticas do Estado, submetendo o
julgamento publico a uma arena dominada pelos principios burgueses que, sobre o pretexto de
uma “base natural”, apresentam uma “[...] esfera puablica politicamente ativa” (HABERMAS,
2003, p. 157), que na realidade representa a inércia tipica do modelo de Estado Liberal
quando da formatacdo da opinido publica que ira respaldar as discussdes dessa esfera publica
na qual a burguesia dad a “altima palavra”, sempre na direcdo da manutencdo de seu status-
quo.

O que se impde através de uma esfera publica burguesa designa uma forma “realista”
de manutencdo de um Estado voltado para uma concepgéo que privilegia a desigualdade, que
representa a “liberdade de mercado”, de contrato e da propriedade, que no Estado burgués se
esconde na falsa igualdade entre os homens, na ja citada base natural, na judicializacdo de
uma sociedade dividida e na “[...] disposicdo de aceitar reciprocamente 0s papeis dados e, ao
mesmo tempo, ndo desempenha-los [...]” (HABERMAS, 2003, p. 157). Ela apresenta a
disparidade de uma esfera publica que aparenta dar representatividade a todos 0s seus
membros, mas que na realidade sé torna representavel as elites burguesas, ou quem eles
designam, porém com uma ldgica de incluir uma percepg¢éo equivocada de que todos tém esta

representatividade, seja na assembleia, seja na esfera publica, seja na sociedade civil. 1sso
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provoca a formacgdo de uma estrutura representativa burguesa na esfera publica e na sua

assembleia:

[...] a nacdo, em grande parte pouco atenta ao que ante ela ocorre, ndo ouve quase
nada daquilo que se fala na tribuna pablica sobre as suas coisas; e mesmo as pessoas
que aparecem na tribuna, mais ocupadas com o que escamoteiam do que com o que
mostram, parecem ndo tomar muito a sério seu papel (TOCQUEVILLE apud
HABERMAS, 2003, p. 154).

A desatencdo que Habermas (2003) resgata dos postulados de Tocqueville apresenta a
relevancia da proposta burguesa de Estado, que ndo apenas limita a participacao e o dialogo
na esfera publica, mas vai além, impondo o modus operandi de uma assembleia que deve,
sempre, estar comprometida com os fins que lhes s&o premeditados pelo capitalismo, em que
seus parlamentares, ou qualquer outra designagao dos “representantes” da sociedade, de fato
representam as deliberacGes e decisdes daqueles que estdo realmente no controle dessa
sociedade: a burguesia, como se vé na formatacao de Leis que “[...] restringiram o exercicio
de todos os direitos politicos a uma tnica classe” (TOCQUEVILLE apud HABERMAS,
2003, p. 159).

O modelo de Estado burgués pressupde, entdo, a necessidade de um amplo “sentido
natural”, uma poderosa naturalidade juridica, um Estado Juridico Capitalista capaz de
reproduzir esse Estado junto aos seus cidaddos, ampliando-o ou reduzindo-o. Locke, no inicio
da ascensdo burguesa no século XVI, ao afirmar que o estado poderia ser feito e desfeito
como qualquer contrato (GRUPPI, 1980), ja& demonstrava a real pretensdo de uma
representatividade cidada, que na realidade seria uma representatividade do cidaddo burgués.

Outro ponto que serve de analise refere-se ao que vai se transformar em opinido
publica neste modelo de Estado burgués. O que seria uma possibilidade de reivindicacdo dos
direitos universais em uma esfera publica ampliada, torna-se um padrdo “precisamente
delimitado” a&s necessidades burguesas, com a ampliacdo do publico e a fragmentagdo em
muitos interesses, que ndo sdo condizentes aos interesses mercantis da classe dominante. Os
liberais, entdo, se voltam contra o poder da opinido publica, que antes havia servido como
base para a consolidacdo do poder e da representatividade burguesa na esfera publica.

Agora, 0 ataque a opiniao publica por parte dos liberais do século XIX é um claro
“avanco” na direcdo de coer¢do da esfera publica livre e ampliada. “O império da opinido
publica aparece como o império dos muitos e dos mediocres” (HABERMAS, 2003, p. 159-
160). Essa opinido deve ser submetida a uma “limitagdo mais efetiva”, deve ser restringida,
sair das massas cada vez maiores que desejam opinar, e se dirigir a um espago restrito na

esfera publica, delimitado pelo poder da burguesia capitalista.
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A opinido publica agora deve se submeter aos ideais liberais, pois ela se transformou
em uma peca importante no cenario proposto pela classe mandatéria, que, junto com outros
postulados, alicercam um caminho indelével para o avanco de uma proposta consolidada e
estrategicamente posta de Estado liberal/capitalista. A opinido publica, ao que parece ser um
instrumento de libertacdo, foi pervertida numa instancia de repressao, e o liberalismo sé pode,
de acordo com a sua propria ratio, oferecer novamente publicidade a prépria opinido
(HABERMAS, 2003, p. 164).

A opinido publica na esfera publica do Estado capitalista deve entdo representar
apenas aquilo que esta ligado a sua “esfera”, a sua vontade como classe social. O que pode vir
a ser uma opinido publica que apoie uma forma amplificada de debate, disputa, deliberaces
amplas e que atinjam ao cidaddo e ndo apenas ao “cidaddo burgués”, agora ¢ vista como uma
ameaga.

Em meados do século XIX, esse “despotismo da esfera ptblica” burguesa tem entre
suas estratégias basicas o crescimento da burocracia estatal, também despético, e a
“centralizacdo do poder governamental”, tutelando a vida do cidaddo e arbitrando suas
decisbes na esfera publica. Habermas também apresenta essa mesma preocupacdo quando
trata da centralizacdo do Estado ao analisar o pensamento de Marx, ao afirmar que “[...] ele ja
se mostra tocado pelo crescimento do poder do Estado [...]” (HABERMAS, 2003, p. 166), a
ponto de apresentar uma proposta de desmantelamento desse Estado em crescimento
continuo, como pré-condicdo de implementacdo do socialismo. Ele ainda cita a necessidade
do “[...] perecimento do Estado: a sua realizagdo precisa ser precedida pela “destruigdo da
maquinaria burocratica do Estado” (HABERMAS, 2003, p. 167). Ou seja, o Estado
centralizado e burocratico € uma preocupacdo tanto dos liberais como dos socialistas. I1sso
demonstra como a transformacdo do Estado durante os séculos XVIII e XIX convergiu para a
formatacao que:

[...] assinalam uma decadéncia da dimenséo publica: ela penetra esferas cada vez
mais extensas da sociedade e, a0 mesmo tempo, perde a sua fun¢ao politica, ou seja,

submeter os fatos tornados publicos ao controle de um publico critico”
(HABERMAS, 2003, p. 167, grifo do autor).

A esfera publica apresenta-se, a partir de entdo, sem seu poder de “publicidade
critica”, que agora fica a cargo de uma opiniao publica irmanada com as delimitacdes de um
Estado que estreita essa esfera pablica nas condicionantes de uma logica mercantil, de
producdo, de dominacdo e de subserviéncia, a um capitalismo que pouco a pouco se

“organiza”, que limita cada vez mais a criticidade de seus membros, que formata essa
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representatividade para uma so classe, a ponto de liberais e socialista, nesse momento,
entenderem, cada um a sua forma que, de fato, a formacdo de uma opinido publica livre e
critica ndo tem espaco no Estado Capitalista.

Os interesses burgueses transformam a esfera puablica em seu territério, manipulando-o
e alicercando essa dominacdo através de sua constitucionalizagcdo. Junte-se a isso a
necessidade, no final do século XIX, de se redefinir o papel do Estado para dar conta do
aumento que as funcbes do capitalismo exigem, como, por exemplo, a liberdade econdmica,
ou a possibilidade, de intervir no mercado, com a anuéncia do capital, para regular suas
relagdes em momentos de crise. E o capitalismo em seu processo de concentragdo de capital
visando sua autopreservagao.

A partir do inicio dos anos 30 do século XX, o modelo liberal de estado sofre
transformacdes que levam a uma reutilizacdo desse Estado por parte dos capitalistas, que vai
“ceder” espago para as camadas mais pobres, no intuito de ““[...] compensar politicamente a
igualdade de oportunidades que é violada no setor econémico (caso um dia ela sequer tenha
existido)” (HABERMAS, 2003, p. 174, grifo do autor). Neste momento, ganham forga 0s
sindicatos e o0s partidos socialistas, fazendo com que os capitalistas cedam,
momentaneamente, as pressdes vindas de “baixo”. Eles cedem por motivo de manutencao de
“[...] um equilibrio do sistema que ndo possa mais ser assegurado através do mercado-livre”
(HABERMAS, 2003, p. 174). Dessa forma, impedem o “suicidio do capitalismo” devido a
distribuicdo desigual dos salarios, possibilitando a sua existéncia e crescimento, e amenizando
o conflito com os trabalhadores, que acreditavam que o Estado agora estava do seu lado, ndo
percebendo a manobra dos capitalistas na direcdo de sua autopreservagdo, diminui¢do dos
conflitos politicos, e a construcdo de um Estado interventor a servigo do capital.

Antes da segunda guerra, 0 estado capitalista ja adquire um perfil interventor. Esse
intervencionismo é o que vai permitir a protecdo de certos setores sociais, antes desprotegidos
diante do liberalismo econdmico. Essa estratégia politica dos capitalistas, de transformar o
Estado em um “Estado Social”, com viés democratico, muda a esfera publica, que:

A partir da esfera privada publicamente relevante da sociedade civil burguesa
constitui-se uma esfera social repolitizada, em que instituicdes estatais e sociais se

sintetizam em um Unico complexo de fun¢des que ndo é mais diferencidvel
(HABERMAS, 2003, p. 177).

Agora a esfera publica vive com uma interdependéncia junto a esfera privada. O
Estado de Direito deve alterar seus principios para dar conta dessa nova realidade, e assim 0

faz. O modelo capitalista subordina as instituicbes publicas por meio de uma nova ordem
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juridica e impbe a essa a sua necessidade de dominio politico, manutencdo das leis de
mercado e amenizacdo das necessidades dos trabalhadores. Dessa forma, permanece
escamoteada a relacdo de subordinacdo entre os capitalistas e os assalariados, agora com a
formatacdo de um novo direito: o Direito Social. Os socialistas, em meados do século XX, ja
alertavam para esta engenhosa forma de manutencéo de poder politico sobre o Estado e suas
fungdes, em que, falaciosamente, todos os cidaddos tém seus direitos igualmente reconhecidos
por uma “igualdade juridica estatuida” (HABERMAS, 2003).

A esfera pablica, na qual poderia haver debates e suas respectivas deliberacfes, com
fixacdo de leis gerais, é agora substituida por uma esfera que representa uma “sociedade de
trocas neutralizadas enquanto esfera privada, intermediada pelos mecanismos do mercado e,
em principio, resolvida apoliticamente” (HABERMAS, 2003, p. 232). Isso provoca 0
aprofundamento da distancia entre a esfera pablica liberal e a legitima sociedade civil, que
teria neste espaco a forca de discussdes e decisdes politicas, em um ambiente de disputa
politica, ndo um possivel ambiente de acBes neutralizadas pelo mercado. Esse afastamento
proposital da participacdo politica da sociedade junto a esfera publica, e seu dominio pelos
capitalistas, cria “novas formas de barganha” que sdo subordinadas aos interesses liberais,
que devem legitimar o bem comum sem satisfazé-lo, sem colocar os interesses do capital em
jogo, ja& que dessa forma estaria contradizendo a sua formulacao de esfera publica dominada e
excludente, do ponto de vista da legitima forma de sua concepcdo, ampla e democratica, o que
ndo acontece com o modelo liberal.

A sociedade deixa de ser uma sociedade politica e cria um Estado que reflete esta
realidade, e se movimenta em torno de perspectivas e fundamentos que dissipa 0s interesses
legitimos dos cidaddos, e se apresenta como representante dos interesses de apenas parte
desses cidaddos - uma pequena parte, diga-se de passagem -, que domina a esfera pablica,
reproduzindo seus interesses privados.

A crescente integracdo do Estado com uma sociedade que ja ndo é, enquanto tal,
uma sociedade politica, exige decisGes em forma de acordos temporarios de grupos,
portanto num intercAmbio direto de favorecimentos e indenizacg@es particulares, sem

passar pelo processo institucionalizado da esfera publica politica (HABERMAS,
2003, p. 233).

Os interesses particulares agora refletem a “utilidade” para a esfera publica capitalista,
que exclui alguns dos principais componentes da verdadeira esfera pablica, a discussao e o
debate politico, substituindo-os pelo interesse privado, agora institucionalizado. Mesmo as

associacOes e partidos politicos que exercem fungdes na esfera publica séo, efetivamente,
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instituicdes privadas, pois “o trabalho na esfera publica visa reforgar o prestigio da posi¢éo
que se tem, sem se transformar em tema de uma discussdo politica [...]” (HABERMAS,
2003, p. 234, grifo do autor), criando uma falsa representatividade, que serve para 0
crescimento da desintegracdo do parlamento como férum das aspiracdes da sociedade.

A publicidade gerada por essa esfera publica burguesa esta baseada em uma “secreta
politica de interesses”, que gera prestigio a uma determinada questdo, porém em um clima de
“opinido ndo publica”, que deve, necessariamente, refletir os interesses apenas daqueles que
dominam a esfera publica. Para isso, faz-se necessario que ela seja “fabricada”, pois dessa
forma a esfera publica do amplo debate ndo existe mais e a sua publicidade torna-se um dos
mecanismos de dominacdo politica por parte do capitalismo quando da apropriacdo dessa
esfera publica junto aos seus interesses, criando, inclusive, uma falsa “pressdo politica” que,
de fato, € uma pressao para a efetividade dos interesses do capital.

Essa nova esfera publica burguesa vai necessitar de uma nova estruturacdo: saem 0s
comités locais e entram os politicos profissionais “[...]Jorganizados de modo mais ou menos
empresarial e dirigidos de modo centralizado” (HABERMAS, 2003, p. 237). Isso significa, na
pratica, o dominio da esfera publica por liderancas liberais, que se valiam da publicidade de
uma esfera publica dominada para alcancar seus objetivos. Deixa-se entdo a ideia inicial de
uma esfera publica como espaco do debate, da discussao civica ampliada, para um palco de
mondlogos, em que um tnico ator deve comandar as a¢des de um grupo, com uma “falsa
representatividade” daqueles que estdo nessa esfera.

Essa formatacdo politica com o dominio da esfera publica causa uma mudanca na
relacdo entre os partidos politicos e seus politicos profissionais, e a sociedade civil, como no
caso dos eleitores, com partidos superficiais que “[...] prendem os eleitores temporariamente e
incita-os a aclamacdo, sem mexer na imaturidade politica deles” (HABERMAS, 2003, p.
238).

Dessa forma, a reproducdo de uma esfera publica in6cua, ou sobre os ditames do
capitalismo, aqui representados por politicos ligados as causas burguesas, provoca a formacao
de meios de coacdo que servem para influenciar o eleitorado, manipulando o comportamento
eleitoral da populagdo, muitas vezes subvertendo suas vontades ou mesmo impondo 0s
interesses que ele representa, afastando a populacédo do verdadeiro debate politico, deturpando
as funcOes da esfera publica democrética. Esta agdo vai aos poucos distanciando o cidadao da
sua politizagdo verdadeira, que sera, no futuro, substituida por uma relacdo de necessidades, a
ser “suprida” pelo lider politico do momento, 0 mesmo que dominou a esfera publica e

afastou o cidadado de suas decisodes.
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As deliberagfes no parlamento agora representam a vontade e o interesse de
representantes de facgdes, que devem compor um partido de acordo com o interesse de um
determinado grupo, que busca a hegemonia de suas vontades. Assim, o parlamentar decide
“[...] em funcédo da faccdo a que ele pertence. A coacgdo para acordos sempre renovados entre
interesses organizados transforma o partido numa coagdo para manter a fachada de uma
unidade perante o publico [...]” (HABERMAS, 2003, p. 240). Essa fachada é mantida com
uma intensa publicidade para apresentar perante esse publico atos que ndo condizem com a
verdadeira intencdo dos partidos e de seus mandatarios. Aqueles que dele fazem parte devem
comungar dessa virtude: a de iludir e ludibriar o eleitor, ou seu simpatizante comum, mas que
vota de forma a esconder os verdadeiros interesses por tras dos programas e valores
partidarios.

Antes, a natureza publica das negociagdes deveria ter espaco para “todos”, com a
continuidade das discussGes pré-parlamentares na direcdo da discussao parlamentar. Devido a
mudanca na estrutura da esfera publica, essa premissa deixa de existir e o parlamento tem
agora um novo tipo de publicidade que “[...] perde a sua funcéo critica em favor da fungéo
demonstrativa” (HABERMAS, 2003, p. 241), o que vai significar a perda de seu poder de
argumentacdo, de criar uma andlise critica que possa ser acessada pelo cidaddo através de seu
representante parlamentar. A contribuicdo para um debate democratico deve ser, entdo,
substituida pelo corporativismo partidario das associac@es e das classes que as dominam.

Para que a esfera publica volte a seu formato original, € preciso que ela seja:

Requisitada por organizagdes sociais, sob a pressdo de interesses privados coletivos,
essa esfera publica sé pode exercer fungdes de critica politica e de controle a medida
que, aléem da co-gestdo de compromissos politicos, esta ela mesma sujeita, sem
limitagdes, as condi¢des de coisa publica e da “publicidade”, ou seja, tornando-se
novamente esfera publica no sentido estrito (HABERMAS, 2003, p. 244).

Essa esfera publica que evoca uma publicidade que ndo serve mais aos interesses
corporativistas deve ser organizada de maneira a apresentar-se a sociedade como um campo
livre de representatividade das vontades e anseios do coletivo, que seja uma arena de conflitos
de ideias, que mesmo nascendo em ambito privado, s6 podem se tornar publicas com a
apreciacdo de todos os envolvidos, ou seus legitimos representantes, que devem exercer essa
funcdo trazendo para o seio da esfera publica o debate legitimado de um ou de varios grupos,
fazendo o méaximo para que todos possam conhecer os temas e, a partir desse conhecimento,

tomar as decisoes, decisdes de Estado.
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Seria assim uma esfera puablica com maior dinamismo social, com um nimero maior
de formas de ampliar a representatividade daqueles que ali estdo, e de empodera-los, ndo de
exclui-los, como faz a esfera publica da democracia liberal capitalista, mas com o desafio de
“[...] mobilizar o explosivo potencial aclamativo de amplas camadas da populacdo e,
principalmente, atingir sua parte politicamente mais indiferente” (HABERMAS, 2003, p.
246), fazendo com que os cidaddos dessas camadas populacionais sejam tocados atraves de
uma verdadeira publicidade que mantenha sempre informado sobre 0s reais prop6sitos de um
pleito que se discute em uma esfera pablica livre e amplificada.

O modelo dessa esfera publica afasta o seu “usudrio”, os cidaddos, e promove uma
alienacdo pela dependéncia de demandas que devem ser atendidas. A participacdo politica se
reverte em reivindicacdes junto a 6rgaos profissionais do Estado, com a devida anulacdo dos
interesses politicos que deveriam estar no centro dos debates e das decisdes se essa esfera
realmente fosse “publica”, que “[...] esfacelou a esfera publica politica enquanto esfera de
participagdo continua na discussdo e no pensamento relativo ao poder publico [...]”
(HABERMAS, 2003, p. 246). Essa situacdo aprofunda ainda mais o crescente abismo entre a
esfera publica liberal e a grande maioria de seus cidad&os.

Com esse processo, 0 cidaddo ndo pode assumir seu verdadeiro papel junto a essas
“[...] ficcdes liberais da esfera publica burguesa” (HABERMAS, 2003, p. 247). A iluséo se d&
na falsa representatividade que esse modelo imp&e, em que as discussdes racionais de
interesse geral, ndo encontram seu devido espaco. As mudancas s6 podem ser concebidas e
colocadas em pratica se ndo comprometerem a l6gica do capital naguele momento.

Dessa forma, a discussao publica do cidaddo deveria ser baseada em: “Interesses nas
questBes publicas; posse de informagdes e conhecimentos; ter principios politicos estaveis e
padrdes morais; capacidade de observacdo acurada; engajamento em comunicagdes e
discussdo; comportamento racional; consideragdo por interesses comunitarios” (BERELSON,
1950 apud HABERMAS, 2003, p. 247), porém ¢ descartada pelo Estado Liberal Capitalista,
que vai promover uma esfera publica acéfala e pré-moldada nos interesses do mercado, que,
em Ultima instancia, deve ter sempre como base o distanciamento das demais classes sociais,
criando uma publicidade que nunca foi publica, uma participacdo “ampla”, mas restrita a uma
sO classe, e uma igualdade que nunca pode existir, ja que ela quebra a logica desigual desse
Estado.

Mesmo a transformacéo socioestatal, em que a social democracia substitui o Estado
liberal de Direito, deve ser encarada como uma continuidade das tradi¢Ges liberais, que ndo

impediram a dominacgéo da esfera publica pela ideologia burguesa, s6 que agora ela gira em
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torno de uma “pauta distributiva”, “ampliada em seu programa de assisténcia social [...]”
(HABERMAS, 2003, p. 262). Porém, permanece seu dominio sobre essa esfera publica,
mesmo diante de postulados socialdemocratas que viriam a vislumbrar uma maior
participacdo diante de um novo ordenamento juridico com as garantias de direitos
fundamentais, e com a percepcdo de uma formulagdo de Estado, que nunca se afasta de sua
estrutura pro-capital, pelo contrério aprofunda ainda mais esta situacdo, qual seja, a
dominacdo da esfera publica por parte de uma elite capitalista, agora personificada nas
grandes corporagdes.

Estas grandes corporagdes organizam um arcabouco juridico, econdmico e social, na
direcdo de seus interesses, interesses de uma classe que conseguiu ser hegemonica ao
descobrir mecanismos que viabilizem seu dominio através de uma “aceitacdo”, que mais que
um consenso, gera sobre os cidadaos e sobre populacdes inteiras o sentimento de exclusdo ao
n&o estar neste processo. Para que essa estrutura desse certo, formou-se um Estado capitalista,
com uma esfera pablica capitalista, um estado de direito capitalista e uma “cidadania”
capitalista, que se impde, através de uma construcdo histérica de dominagdo, que
necessariamente deve ser excludente, algo ambiguo quando se pensa em uma verdadeira

esfera publica, ampla e aberta para todos os que estejam por ela ancorada.



54

3 DEMOCRACIA DELIBERATIVA DE HABERMAS

3.1 O agir comunicativo

Habermas (2012) analisa a forma de comunicagdo entre os individuos buscando na
racionalidade sua base estrutural. Ao citar Melvin Pollner, dimensiona a sua logica para uma
visdo racional do didlogo, em que para se “[...] esclarecer o conceito de racionalidade,
portanto, o fenomendlogo tem de investigar as condi¢cBes de um consenso almejado por via
comunicativa, [...]” (POLLNER, 1974 apud HABERMAS, 2012, p. 40). E dessa forma que
acorrem ‘“‘exteriorizacdes racionais”, que devem ser compreensiveis dentro de seu contexto,
quando um ator se refere a alguma coisa no “mundo objetivo”, e esse mundo objetivo deveria
ter como base um “modelo combinado de cooperagdo social”. Para lastrear esta analise,
Habermas vai recorrer a J. Piaget, que afirma que “[...] diversos sujeitos coordenam suas
intervengdes no mundo objetivo por meio da agdo comunicativa” (PIAGET, 1973 apud
HABERMAS, 2012, p. 42). Habermas, dessa forma, comeca a construir um padrdo de
comunicacdo em que objetividade, clareza, cooperacdo e consenso devem formatar os
processos deliberativos.

Em contextos de acdo comunicativa, s pode ser considerada imputavel a pessoa
que, como participante de uma comunidade de comunicacédo, seja capaz de orientar
seu agir segundo pretensdes de validade intersubjetivamente reconhecidas
(HABERMAS, 2012, p. 43).

Dessa forma, reconhece-se que para a existéncia de um meio coerente e concreto de
didlogo é necessario uma acdo de racionalidade que pressupde a exposicdo de uma
intencionalidade intrinseca ao processo de comunicacao, fazendo com que, no meio onde se
desenvolvesse dialogo, possa haver condi¢bes para que os interessados possam compreender
0 que esta sendo discutido.

A racionalidade, que pressupde uma veracidade, deve sempre estar aberta para ser ora
fundamentada, ora criticada. Sem esse pressuposto, ndo existe modelo racional. Sem essa
formatacdo, ndo pode haver argumentacdo, que serve de pardmetro para a validade dos
discursos dos participantes de um debate, e mais que isso, validam a “exteriorizacao
problematica”, convencendo, ou ndo, os participantes de um debate. E necessario, entdo, que
esses argumentos sejam compreensiveis, ou que tenham a pretenséo de sé-los, e que pela via

do didlogo racional possam validar o discurso de um ator ou de um grupo. Sendo assim, as
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pessoas, ao se portarem racionalmente, devem ter “[...] disposicdo de se expor a critica e
participar regularmente de argumentacGes, sempre que necessario” (HABERMAS, 2012, p.
49).

O argumento deve ter a forca para convencer os participantes a um diadlogo na direcao
de sua validacdo, por isso € necessario que ele seja colocado sempre a disposi¢do da critica,
em um ambiente normativo pré-existente, ou na construgdo de um novo paradigma normativo,
que, por sua vez, serve de base para um outro ciclo de analises e criticas, criando um
continum aberto a especulacfes do debate, quando desses conflitos normativos que devem
surgir na argumentacdo. Dessa forma, pode-se caminhar em direcdo a sua definicdo
consensual, sempre preservando a sua imparcialidade. Isso gera um campo fértil para a
criagdo de normas validas, que devem “encontrar 0 assentimento racional de todos o0s
atingidos” (HABERMAS, 2012, p. 50). O argumento deve, entdo, conduzir as pessoas na
direcdo de um interesse comum, em uma percepcdo clara de dialogo, e de compreenséo, que
pode derivar para 0 consenso, ou para se rechacar alguma coisa ou ideia proposta.

Outro aspecto que deve ser sensivel ao agir comunicativo sdo as argumentagoes, que
devem ter, em seu discurso pratico, que “[...] provar que a norma proposta expressa um
interesse generalizavel” (HABERMAS, 2012, p. 53), isto é, um interesse que possa ser
disponibilizado para os participantes de um debate, com a elucidacdo e validacdo de seus
propositos, com a atuacdo de uma percepcdo ampla, e irrestrita, por meio de sua préatica
comunicacional, aceita e compreensivel por esses participantes.

E essa generalizagdo do discurso que ambienta a reflexdo do tema, que o torna proprio
para sua exposicdo. No discurso, ndo se pode ter um processo de troca de interesse comum
entre todos os atingidos se ele ndo estiver amparado por uma visdo que o generalize, que 0
expanda e o submeta ao “assentimento racional de todos os atingidos” (A. R. WHITE, 1970
apud HABERMAS, 2012, p. 54). Ou seja, ele ndo pode se tornar publico, ou da esfera
pablica, se ndo for um discurso generalizavel.

Esta generalizagdo invoca o sentido de pertencimento junto ao tema a ser debatido, ou
ao menos provoca uma reacao que suscita ao questionamento prévio sobre aquilo que sera o
foco do debate, a generalizagdo deve produzir uma abertura sobre os temas e assuntos
debatidos, que viabilize, minimamente, uma discussdo ampliada pelos participes de uma
esfera publica, que possa levar a uma andlise critica, que ndo se divorcie de questionamentos
técnicos, e sim aumente sua capacidade de esclarecer junto ao cidaddo todos os caminhos que

levaram ao tema a ser debatido, da maneira mais racional possivel. “Podemos resumir assim
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nossas reflexdes: entendemos racionalidade como uma disposicao de sujeitos capazes de falar
e agir” (HABERMAS, 2012, p. 56).

Essa disponibilidade pressupde a existéncia de uma arena livre para se expor 0S
pensamentos, criticas e analises, de forma racional, com envolvimento dos agentes
conscientemente esclarecidos do pleito em debate, ou, em um primeiro momento, com o
caminho aberto junto as discussdes instituidas para que esse esclarecimento esteja a
disposicao de todos, de forma real, concreta, sem subterflgios que impecam esse acesso.

O modelo apresentado por Habermas expde a necessidade de uma formatacdo em que
o0 discurso explicativo seja base para uma discussdo livre de ingenuidades e “cercado de
controveérsias” que fomentem a construcdo de uma arena de debates na esfera publica, com
niveis de racionalidade explicitamente propositivos a uma deliberacdo de temas cada dia mais
controversos. SO a sua presenca nestas arenas ja provoca uma enorme discussdo, que muitas
vezes, quando ndo acompanhada da sua devida racionalidade, pode descambar para debates
superficiais ou dogmaticos ao invés de uma proposta de racionalidade de temas, que exige
exatamente o contrario, que possa estar aberta a uma “checagem explicita de pretensdes de
validades controversas” (HABERMAS, 2012, p. 56), que tornam mais precisa a comunicagao
e sua prerrogativa de validade entre os atores.

Dessa forma, o argumento que tem como premissa uma discussao deve ter uma base
que intensifique a construcdo de cenérios que privilegiem o contraditério, pois sem isso a
argumentacdo passa a ser insatisfatoria, ou mesmo nula, ja que ndo atinge o pressuposto
basico, ja dito anteriormente, de estar aberto a criticas de todos os envolvidos. Segundo
Habermas, deve-se “[...] excluir toda coagdo [...] exceto a coacdo do melhor argumento [...]”
(HABERMAS, 2012, p. 60), auxiliando o agir pelo entendimento de meios argumentativos
que se validam, que sejam criticaveis e que estejam preparados para serem substituidos por
outros, que possam demonstrar serem melhor que o(s) anterior(es).

Neste ponto, o autor explicita um dos grandes problemas quando do processo de
argumentacdo em uma esfera publica: o de abrir mdo de um argumento em prol de outro, que
ndo necessariamente reflita o que estava balizando a argumentacdo pretérita, que em muitos
casos 0s participantes terdo que escolher entre o que se argumenta, ou em substituicdo ao
antigo, ou mesmo em uma escolha dentre varios argumentos propostos que nunca haviam sido
debatidos.

A teoria da argumentacao aponta para conceitos basicos que levem a concordancia que
deve apontar na direcdo do “auditorio universal”, o qual, mesmo diante de um instrumental

normativo, como € o caso do direito, ndo pode abrir mao de sua autonomizacéo, se servindo
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de discursos préaticos gerais que se formam além do conhecimento regulado por um modelo de
argumentacdo moral, normatizado e juridicamente relevante naquele momento. Por isso,

Habermas afirma que:

[...] todas as argumentacdes exigem a mesma forma basica de organizacéo relativa a

procura cooperativa da verdade, que subordina os meios da eristica ao objetivo de
gerar convicgles intersubjetivas, em virtude dos melhores argumentos
(HABERMAS, 2012, p. 79, grifo do autor).

As argumentacdes se organizam em torno da busca da verdade, de forma racional, que
tem a controvérsia como um de seus eixos formadores. Elas se distinguem uma das outras de
acordo com o “[...] tipo das pretensdes que o proponente tenciona defender” (HABERMAS,
2012, p. 72), que ao ser apresentada ja traz em sua configuragdo um direcionamento, um
propdsito, seja ele qual for.

A propésito da racionalidade, Habermas (2012) afirma que ndo se pode julgar a
racionalidade de pessoas se sua exteriorizacdo ndo for cognitiva, confiavel e clarividente, com
uma dimensdo moral-pratica, prudente e elucidativa, bem como avaliativa, sincera e
autocritica, além de compreensiva em uma dimensdo heuristica (comprovadas
cientificamente). Dessa forma, o racional refletira as condi¢des socioculturais da conducao de
uma vida, “[...] partilhado ndo apenas por individuos, mas também por elementos coletivos”
(HABERMAS, 2012, p. 93). Essa coletivizagcdo expressa a necessidade que vem sendo
construida pelo autor, de autenticidade racional, que se torna fundamental para uma

argumentacao.

3.2 Mundo da vida por Habermas

Para Habermas, a investigacdo sobre o mundo da vida parte do conceito da
racionalidade comunicativa, que deva conduzir ao compartilhamento de uma imagem de
mundo. Ele critica a pretensdo de universalizagcdo ocidental para compreensdo de mundo,
utilizando-se como contraposicdo, a visdo de mundo mitica, levantada principalmente por
pensadores da antropologia como C. Lévi-Strauss e M. Godelier, que introduzem a concep¢ao
de racionalidade e universalidade junto a l6gica mitica de interpretacdo do mundo da vida.

Isso significa que o mundo da vida evidenciado apenas com o olhar ocidental, com sua
racionalidade cultural e historicamente delimitada por um padrédo europeu, ndo expressa o que

realmente pode ser o mundo da vida universalmente aceito, pois ha uma universalidade que
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deve dispor, no caso dos mitos, de uma interpretacdo racional diferente da viséo ocidental,
porém, também universalmente aceita.

A representatividade do mundo da vida mitico ndo pode ser descaracterizada, pelo
contrario, deve ser analisada como uma representacdo legitima de relacdes, argumentacdes,
fatos, pensamento, subjetividade, objetividade, o agir, o universal, que interage com 0 mundo
da vida da chamada sociedade moderna, que no decorrer da historia optou pela “[...]
desvalorizacdo do potencial de esclarecimento ou justificagdo de tradi¢des inteiras”
(HABERMAS, 2012, p. 135), elevando a condicdo de validade universal apenas o0 mundo da
vida cultivado na cultura ocidental.

Habermas, a luz de Piaget, adverte acerca da compressao racional sobre o0 mundo da
vida, quando alerta que existem “[...] diversas dimensdes da compreensdo de mundo ao
mesmo tempo” (HABERMAS, 2012, p. 135). Quando tratamos de compreender algum fato,
seja ele do cotidiano ou mesmo algo novo e inusitado, ndo podemos nos atrelar apenas a
nossa compreensdo sobre o mundo da vida. Nossas a¢des dentro de uma estrutura normativa
criada em nosso mundo, com uma concepcao de mundo exterior e interior de origem comum
entre os pares, é valida, porém essa validade deve ser confrontada rotineiramente com outros
mundos da vida, que ndo os nossos, direta ou indiretamente, que deve necessariamente
resultar de:

[...] um desenvolvimento cognitivo em sentido amplo, que ndo é entendido apenas
na construcdo de um universo externo, mas como a constru¢do de um sistema de

referéncias para a delimitagdo simultdnea entre mundo social e objetivo e 0 mundo
subjetivo (HABERMAS, 2012, p. 137, Grifo do autor).

O desenvolvimento cognitivo, a partir de novas referéncias de novos mundos da vida,
apto a um processo de descentralizacdo de tomada de posicédo, de abrir mao do que Habermas
chamou de “compreensdo de mundo egocentricamente marcada”, possibilita o entendimento
do mundo da vida de outros, subjetivamente ou objetivamente. Em determinando momento,
aceita, através da argumentacdo, o posicionamento daquele com o qual dialoga na esfera
publica, imputando, subjetivamente, um novo conceito ou ideia, que, por um consentimento
racional, o reconhece, a partir dai, como parte de seu mundo, de sua vida.

Outro ponto que pesa sobre o conceito de mundo da vida é o seu carater interpretativo,
que ndo pode ser permeado por entendimentos conservadores surgidos em geracoes
precedentes que, em muitos casos, SA0 avessos a criticas e predispostos a uma “concordancia
arriscada”, ou uma “concordancia normativamente prescrita”’, que ndo aceita mudancas, ou

quando o faz, s6 permite as mudancas que seguem o padrdo pré-determinado, que muitas
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vezes afasta 0 mundo da vida, de uma esfera publica aberta, rotineiramente, ao debate, aos
argumento, a contradicio e mesmo a quebra de paradigmas. E por isso que Habermas

esclarece que na racionalizacdo do mundo da vida:

Quanto mais as tradicbes culturais tomarem uma decisdo prévia sobre quais
pretensbes de validade devem ser aceitas — e quando, onde, com que fim, por quem e
diante de quem —, tanto menos os participantes terdo a possibilidade de explicitar e
testar as potenciais razdes sobre as quais apoiam seus posicionamentos positivos ou
negativos (HABERMAS, 2012, p. 139).

A tradicdo cultural pode conduzir a orientagdes racionais para a acdo no mundo da
vida e servir de base para a ambientacdo argumentativa e critica, necessaria a formatacéo de
uma esfera publica em um mundo da vida racionalmente moldado, admitindo pretensdes de
validade diferenciadas, acessiveis a um julgamento objetivo, permitindo uma relacéo reflexiva
consigo mesma, despida de seu dogmatismo, deixando realimentar-se com argumentacoes
especializadas que, em dado momento, podem vir até a formar uma nova tradi¢éo cultural.

O mundo da vida ¢ constituido por formas de vida que representam “[...] jogos de
linguagem concretos, configurac@es historicas constituidas de préaticas habituais, integracdes
em determinados grupos, modelos interpretativos culturais, formas de socializagdo,
competéncias, posicionamentos, etc.” (HABERMAS, 2012, p. 144), que possam vir a
influenciar nas caracteristicas de uma esfera publica, no seu padrdo cultural e normativo.
Estas sdo caracteristicas que ndo podem ser esquecidas quando da analise do mundo da vida,
ja que dessas peculiaridades € que surgem 0s argumentos mais consistentes, abertos a criticas

e a multiplas argumentacdes pelos atores envolvidos.
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4 TEORIA DELIBERATIVA DE HABERMAS NAS DEMOCRACIAS

A Democracia Deliberativa de Habermas (2002) esta inserida em sua Teoria do Agir
Comunicativo e passa pela percepcdo de que a estrutura politica na logica da modernidade
independe da moralidade (GOMES, 2012) e conduz a uma critica a razdo instrumental que
servia de alicerce para uma politica classica, que se diferencia da politica moderna, que deve
ser base para uma acdo emancipadora dos cidaddos enquanto seres autbnomos. Na sua
conceituagdo do Agir Comunicativo, ao tratar do mundo da vida, apresenta a racionalidade
desvinculada de antigos vicios, como a sua vinculagdo a modelos culturais tidos como
centrais ou verdadeiros, mas que ndo comportam a criticidade e a pluralidade quando do
processo de argumentacao, debate, divergéncias e quebra de paradigmas via opinides diversas
das que subsistem na tradicdo de uma modernidade que ndo expressa a formacdo de uma
esfera publica democratica na sua verdadeira esséncia.

Para Habermas (2002), a modernidade explicitada no mundo ocidental refletia a l16gica
capitalista de construcdo de uma sociedade provedora de recursos materiais, que nao poderia
abrir espaco para uma nova modernidade, que ndo mais subjuga 0 homem como ente livre e
autdbnomo, que poderia se organizar em um ambiente ético, esteticamente racional,
representado por um processo linguistico que harmoniza o cotidiano com o subjetivo e 0 meio
social, apresentando-se em uma arena democratica que aceita a divergéncia como parte do
sistema e ndo totaliza as opiniGes em apenas um caminho, mas as diversifica em longas
estradas com varias ramificacGes que devem permitir a todos os atores se fazerem presentes
com suas diversas representatividades. A razao devia ser “[...] uma via de emancipacao e
libertacdo humana, mas no liberalismo o relacionamento com a natureza, com as institui¢oes e
com os homens, baseado na observacdo e compreensdo dos fendbmenos com fins de
dominacdo, apropriacdo e exploracdo econdmica inviabiliza a emancipacdo” (GOMES, 2012,
p. 481).

Na Democracia Deliberativa de Habermas, o discurso deve ser passivel de verificacdo
a todo momento, valorizando sempre o melhor argumento, aquele que supera os demais, e que
pode ser superado a qualquer momento. No mundo da vida, no qual ocorrem as relagdes
sociais, o principal desafio &€ como se reificam os sujeitos e as relagdes humanas através das
relacfes de poder e econdmicas (GOMES, 2012).

Habermas compde um quadro sobre o poder, ao analisar as teorias de Foucault, que

leva a categorizagdo e a formacdo de um poder opressor, que Foucault trata como
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“tecnologias de dominagdao” (HABERMAS, 2002, p. 379). Esse poder, segundo Habermas
(2002), gira “[...]Jem torno da soberania do Estado monopolizador da violéncia e consolida-se
nos jogos de linguagem juridicos do direito natural moderno, que operam 0s conceitos
basilares de contrato ¢ lei” (HABERMAS, 2002, p. 379).

O poder moderno assume suas caracteristicas “naturais” ao representar a forma como
0 Estado utiliza a forca na condugdo de seus cidaddos, na construgdo de um “aparelho
administrativo publico centralizado”, com barreiras impeditivas aos processos de
argumentacao e critica que estejam em desacordo com este Estado, tornando este processo
natural, comum ¢ “aceito” no mundo da vida, bem como em sua esfera publica, normatizada,
alicercada em um poder unificador que condensa-se “[...] em um novo complexo de poder
moderno, ...onde as ciéncias humanas tornam-se meédium desse poder [...]” (HABERMAS,
2002, p. 380), passando a representa-lo, aceita-lo em um longo processo de submissao.

Ainda quanto a interpretacdo de Foucault sobre a estruturacdo de uma ldgica
submissdo da ciéncia as questdes de poder, Habermas (2002) chama a atenc¢do sobre 0 aspecto
gue envolve a dualidade quanto ao pensamento foucaultiano em que néo se pode analisar as
“tecnologias de dominacdo” de forma unilateral, e sim recorrer a uma analise que leve em
consideracao a interacdo entre dois tipos de técnicas: a de dominacéo de um individuo sobre o
outro e a que os individuos agem sobre si mesmos (FOUCAULT, 1981 apud HABERMAS
2002).

Essa reflexdo de sua prépria consciéncia diante de uma relacdo de poder conduz a um
“..disfarce de uma praxis de dominagdo que lhes subjaz inconscientemente” (HABERMAS,
2002, p. 388), o que significa que esse inconsciente individual, ao ser apresentado como um
argumento, e ultrapassando os crivos da critica, anélise e desenvolvimento, pode vir a se
tornar uma abordagem aceita coletivamente em uma esfera publica, mesmo sendo um disfarce
para algo que ndo condiz com uma verdade ou alguma coisa aceitavel naquele momento.

Quando trata da “genealogia do saber” de Foucault (1981), Habermas (2002) chama a
atencdo para a utilizacdo dos chamados “saberes desqualificados”, tratados de forma
“diferenciada” pelas ciéncias estabelecidas, que ndo conseguem promover uma relacdo desse
tipo de saber com o “saber oficial”, “[...] jamais suficientemente articuladas nos grupos de
sujeitados pelo poder” (HABERMAS, 2002, p. 392).

Sendo assim, as formas de dominacdo em uma sociedade qualquer deve ser analisada
“[...] para além das perspectivas dos detentores de poder” (HABERMAS, 2002, p. 392). De
outro jeito, ou com um outro padrdo, ndo se tem uma real analise sobre como se desenvolvem

as relacOes de poder nesse ou naquele contexto, ja que se analisado sob a Gtica de quem esta
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no poder, essa serd validada como premissa aceita pelos atores que estdo submetidos aos que
detém o poder naquele momento, normalmente com uma visdo unilateral que ndo leva em
consideracdo, por exemplo, as relacbes de dominacdo, fundamentais para interpretacdo
verdadeira do que ocorre, de fato, junto a relacdo analisada.

A estrutura de poder disciplinar das sociedades modernas deve ter uma contra-
argumentacdo a partir da formag&o de uma estrutura de analise que se implementasse como
tatica, ndo mais como critica, pois dessa forma estaria se criando um ambiente de luta
“...contra instincias de opressdo, exploracdo, recalcamento, etc.” (HABERMAS, 2002, p.
396), formando uma base condizente que pudesse se sobrepor ao que foi estabelecido pelo
modernismo liberal, formando novas disciplinas que possam criar um ambiente de resisténcia
a dominacdo e a sua forma de poder excludente, e de uma democracia fantasiosa.

Habermas, novamente, recorre a Foucault sobre a questdo da substituicdo das
disciplinas modernas/liberais, para tentar explicitar como uma l6gica de dominacdo pode ser
superada por uma logica de interacdo, mesmo sabendo que em ato continuo, quando uma
disciplina substitui outra, essa que ficou no lugar corre o risco de se tornar opressora como
aquela que ela substituiu.

Para poder avancar, contra as disciplinas, na luta com o poder disciplinar, ndo se
poderia tomar a direcdo do antigo direito de soberania, mas a direcdo de um novo
direito, que ndo fosse liberado somente das disciplinas, mas, a0 mesmo tempo,

também do principio de soberania (FOUCAULT, 1978 apud HABERMAS, 2002, p.
397).

O poder democratico liberal segue seu caminho na formacdo de uma estrutura social
prépria, que ndo aceita o que ndo seja norteado por seus interesses, por suas disciplinas, muito
menos que venha a quebrar o que Foucault chamou de “relagdo assimétrica entre os
detentores do poder e os sujeitados”, pois se isso ocorre, ele abre espaco para as novas
disciplinas, que, em vias de fato, podem até chegar a eliminar a estrutura disciplinar em vigor.

E importante compreender a l6gica habermasiana sobre de que forma o modelo de
representatividade de poder ocorre em uma relagdo social estabelecida. Ao tratar da
Democracia Deliberativa, muitas das suas criticas, analises e pontos de vista acabam se
concentrando na formatacdo de uma multiplicidade de poderes, e de empoderamentos, que
ndo cabem mais na velha forma liberal/capitalista de ver a democracia.

Para Habermas (2002), ¢ pela racionalidade comunicativa que a sociedade pode chegar
a uma razao emancipatoria, que discute o poder de forma descentralizada e abre espaco para

as acles que levem a um “projeto de emancipagdo humana”, que pode permitir a critica
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através das diversas formas de validacdo do discurso, que refletem, como dito anteriormente,
0 mundo objetivo, 0 mundo social e 0 mundo subjetivo que, alinhados através dessa nova

forma de racionalidade, apresentam:

[...] a veracidade da afirmacdo (mundo objetivo) que é a totalidade dos fatos cuja
existéncia pode ser verificada; correcdo normativa (mundo social) que é a totalidade
das relacbes interpessoais legitimamente reguladas e autenticidade ou sinceridade
(mundo subjetivo) que é o conjunto de experiéncias pessoais que apenas o locutor
tem acesso privilegiado (GOMES, 2012, p. 483).

Essa combinacdo permite a formacdo de uma relacdo dentro da esfera publica que se
reproduz com a execucdo de varias combinacdes de processos, que vao permitir uma
pluralidade de argumentacdes, criticas, solugdes e paradigmas que, na forma liberalizante,
seria inaceitavel, pois ela quebra a logica tradicional de poder que, encoberta por camadas de
normas e judicializacdo pertinentes a essa propria l6gica, ndo permite essas novas
combinacoes.

Habermas (2002, p. 412), quando de sua analise sobre a critica da razdo de autores
como Foucault, Hegel, Marx, Derrida e Heidegger, aponta que a “teoria do poder” desses
autores, ndo mostra uma saida “[...] para essa situacdo aporética [...]”. Ele apresenta essas
lacunas quando percebe o distanciamento dessas teorias “[...] dos mundos da vida estruturados
comunicativamente que se reproduzem atraves do médium palpavel da agdo orientada ao
entendimento” (HABERMAS, 2002, p. 413), apontando na direcdo da substituicdo do
paradigma do conhecimento de objetos pelo paradigma do entendimento entre sujeitos
capazes de falar e agir. Segundo Habermas (2002, p. 413), esses autores, com suas teorias
baseadas na critica da razdo, estariam caminhando na dire¢do do que ele chamou de um “beco
sem saida”, do qual o sujeito, metafisicamente, subjetivamente e isolado ndo consegue se

renovar s com suas proprias forcas, e necessita de uma interacdo com o objeto, e o social.

Uma solucdo mais sélida delineia-se ao abandonarmos a pressuposi¢do um tanto
sentimentalista da perda do abrigo metafisico e entendermos o vaivém entre a

consideragéo transcendental e a empirica[...] (HABERMAS, 2002, p. 414).

Para se ter essa vida estruturada comunicativamente, Habermas (2002) “[...] defende a
superacdo do sujeito pela filosofia da linguagem, construindo uma teoria social baseada nos
pressupostos comunicativos” (GOMES, 2001, p. 485), passando a organizar suas reflexdes
através da forma de interagdo comunicativa que se da entre os homens em uma determinada
sociedade, sem abrir mdo de sua subjetividade que, juntamente com o objeto, passa a

responder pelas indicagdes e condigdes de “[...] aplicabilidade préatica para sua teoria social na
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esfera politica” (GOMES, 2001, p. 485), encontrando na diversdo formas de reflexdo e
autorreflexdo existentes no dia-a-dia do mundo da vida. O seu campo de atuagdo deve ser
irrigado por torrentes de opinides, contradicdes e expectativas, que servem de interacdo, mas
gue necessitam de uma autonomia amparada por procedimentos institucionalizados e deve
refletir esses processos mediados pela linguagem, inclusive a via juridico-estatal, que deve
levar & direcdo da “[...] formacdo democratica da opinido e da vontade [...]” (HABERMAS,
2002 apud GOMES, 2012, p. 485).

Esse processo leva a formacdo do ato deliberativo, que serve de base, pois a “[...]
formacdo da vontade permite decisdes coletivas a partir das quais os individuos aceitam ser
direcionados, uma vez que eles proprios atuaram (ou tiveram possibilidade de atuar) na
definicdo dos rumos que desejam seguir” (GOMES, 2012, p. 496). Essa conducdo as decisdes
coletivizadas aumentam a participacdo na esfera publica e tendem a causar a sedimentacao de
uma proposta de participacdo efetivamente ancorada pelo didlogo publico, em espacos
publicos, que servem para o confronto de ideias e para a conducao a resolugdo de problemas
comuns a uma sociedade, através daquilo que cada um, como cidadao, traz na sua formacéo,
confrontada com o que 0s outros cidaddos trazem a partir da “sua” formacao, sem deixar de
lado o que subjetivamente cada pessoa carrega como forma ideal, ou como critica, e a maneira
como socialmente cada um dos envolvidos na discussdo absorveu, interpreta e expde o0 que
esta sendo debatido.

Outro ponto que merece esclarecimento é que, segundo Gomes, ndo € qualquer tema
que pode compor a esfera publica, “[...] somente as opinides que satisfazem determinados
critérios se tornam propriamente publicas” (PINZANI, 2009 apud GOMES, 2012, p. 487). O
que pode estar presente na esfera publica sdo as opinides que, no minimo, apresentem
potencial para tanto, potencial de comunicabilidade que merecem a atencéo publica.

Para Gomes, a ideia de esfera publica de Habermas estd intimamente ligada a
possibilidade de participacdo inequivoca dos envolvidos nos temas que sdo constantemente

levados ao debate amplo, criticavel e argumentativo nessa esfera.

A esfera publica habermasiana é aquela em que os individuos aptos a fala e a acéo
podem atuar no sentido de participacdo politica nos espacos publicos que sdo como
arenas em que, por meio da deliberacdo argumentativa, discutem sobre os interesses
e objetivos comuns a serem perseguidos politicamente (GOMES, 2012, p. 487).

Habermas (2002) introduz, por meio da analise sobre o discurso filosofico da
modernidade, a construcdo de uma forma contemporanea de abranger 0s processos mediados

pela linguagem (HABERMAS, 2002, p. 288), que possibilitam a esfera pablica um alcance
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muito maior do que os preconizados pelos seus predecessores. Sem uma linguagem que possa
caminhar na direcdo da solucdo de problemas, ndo se pode ter uma orientacdo para 0 processo
de argumentacao, fundamental na construcao de uma esfera publica.

Habermas (2002) apresenta uma esfera publica em que os individuos tém condicdes e
possibilidade de falar, expressando e manifestando seus pontos de vista sobre o que esta
sendo discutido como interesse comum, como algo que pode ser ativado neste cenario
propiciado por uma esfera publica, que tem como um de seus objetivos principais a formacéo
de uma vontade publica com a participacao nas tomadas de decisdes (GOMES, 2012).

Essa condicdo, que é levantada por Habermas (2002) desde sua analise sobre o
discurso filos6fico moderno, passando pelos fluxos comunicacionais tratados na teoria do
Agir Comunicativo, apresenta a situa¢ao de se ter opinido verdadeiramente publica sobre “[...]
os distintos assuntos que compdem o interesse coletivo” (GOMES, 2012, p. 487). Dessa
forma, essa esfera informal levanta diversos temas que podem vir a se tornar alvo da
problematizacdo, que podem passar a interagir com as instituices existentes. Porém, Gomes,
ao analisar o trabalho de Lord, alerta que essa esfera publica ndo possui poder em si mesma,
devido

[...] o poder resultar das interacBes entre a formagéo da vontade institucionalizada
constitucionalmente e esferas pulblicas mobilizadas culturalmente, as quais
encontram, por seu turno, uma base nas associa¢des de uma sociedade civil que se

distancia tanto do Estado, como da economia (LORD, 2007, p. 455 apud GOMES,
2012, p. 488).

A teoria Habermasiana tem provocado reacBes criticas em muitos pontos de sua
extensa formulacdo. Um desses pontos € o que trata do processo de liberacdo e argumentacao
em uma esfera publica, com atores que devem estar em iguais condi¢des, desde seu processo
de comunicabilidade subjetivado/objetivado, até a sua interacdo social no mundo da vida.
Porém, fica claro quando de sua teoria do Agir Comunicativo, que Habermas (2012)
reconhece esse dilema, e apresenta uma estrutura, via acdo comunicativa, que tenta supera-lo.

O conceito de racionalidade comunicativa remete a diversas formas de resgate
discursivo das pretensdes de validade, e, também, a referéncias do mundo aceitas

pelas pessoas que agem comunicativamente, a medida que manifestam pretensGes de
validade para suas exteriorizacbes (HABERMAS, 2012, p. 148).

Neste ponto, ao apresentar “diversas formas”, Habermas (2012) conduz seu
pensamento sobre a racionalidade comunicativa a uma diversidade maior do que aquela
proposta em uma esfera publica liberal, que atua de acordo com os ditames do capital e de

seus representantes: os capitalistas. Mais adiante, na mesma obra “Teoria do Agir
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Comunicativo” Tomo 1, ele critica a teoria da racionalizagdo lastreada apenas pela via da
racionalizagéo Europeia:

Cabe perguntar se é preciso descrever a modernizacdo que se impde com o
capitalismo como uma efetivacdo apenas parcial das estruturas modernas da
consciéncia, e de que maneira se pode explicar conforme o caso, 0 modelo seletivo
da racionalizac@o capitalista (HABERMAS, 2012, p. 391).

Segundo Gomes (2012), a teoria da deliberacdo e a esfera publica de Habermas (2012)
sofrem criticas, como a de ndo poderem ser aplicadas a formacédo social e politica latino-
americana, por os cidaddos ndo conseguirem se livrar da subordinacdo econémica, e a por sua
teoria se aplicar apenas no continente europeu. Assim, 0 autor reitera que: “Muito embora
suas criticas ndo devam ser ignoradas, ndo invalidam a teoria habermasiana [...]” (GOMES,
2012, p. 488). Isso se da pelo simples motivo de Habermas (2012) ter apresentado uma forma,
agora ja classicamente consagrada, de se interpretar a democracia, a esfera publica, através de
uma proposta coerente na sua ldgica de comunicacdo, interpretacdo, argumentacgdo, debate,
definicdo, contra-argumentacdo, normatizacao e outros temas que formam a analise proposta.

Uma dessas analises € a construcdo do conceito de Democracia Deliberativa, que,
segundo Gomes (2012, p. 489), “[...] visa criar uma opg¢do entre as concepcdes liberal e
republicana de democracia, que tem entre si como diferenca o papel atribuido ao processo
democréatico

Para Habermas (1993), existem duas concep¢fes de politica, uma liberal e outra
republicana, cada qual com sua forma de pensar o processo democratico. Na visao liberal, o
Estado deve servir de aparato da administragdo publica, e é estruturado em “[...] termos de
uma economia de mercado, de relagdes entre pessoas privadas e do seu trabalho social”
(HABERMAS, 1993, p. 39). Ja na visdo republicana, a politica vem a ser um processo de
formacdo da sociedade como um todo, em gque comunidades solidarias se ddo conta de sua
dependéncia reciproca, e “[...] com vontade e consciéncia, levam adiante essas relacfes de
reconhecimento reciproco em que se encontram, transformando-as em uma associacdo de
portadores de direitos livres e iguais” (HABERMAS, 1993, p. 40). Isso provoca mudangas na
logica de “regulacdo hierarquica” representada pela jurisdigdo do Estado e sua submissdo a
instancia descentralizada representada pelo mercado, surgindo a “[...] solidariedade e a
orientacdo pelo bem comum como uma terceira fonte de integra¢ao social” (HABERMAS,
1993, p. 41).

Uma politica pautada pela forga centralizadora do Estado e a que é descentralizada do

mercado, agora concorre com a de solidariedade, que na concepcao republicana, é orientada
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pelo consenso e pela autodeterminacdo cidadd, que ancora a base de uma sociedade civil
autdbnoma, que vai rever as relacdes que existem na concepcao liberal, que privilegia a politica

absorvida pelo aparato estatal e a assimilacdo de uma logica de mercado.

A esse desacoplamento entre comunicagdo politica e sociedade econdmica
corresponde um reacoplamento entre o poder administrativo e o poder comunicativo
que emana da formagdo da opinido e da vontade politica (HABERMAS, 1993, p.
40).

Para Habermas (1993), a autonomia cidada, na concepg¢éo republicana, se diferencia
daquela proposta pelo Estado Liberal quando vai além do controle da atividade do Estado, e
de sua estrutura baseada em um direito negativo. Ele afirma que a autonomia cidada ja existe
a partir do que se chama “liberdades pré-politicas”, que sdo referenciadas por uma
comunidade de pessoas livres em constante troca de informagdes, que geram uma esfera
publica legitimada por agdes proativas, que exercem influéncia na administracdo publica, e
em seus representantes, movendo o Estado na direcdo da “institucionalizacdo da liberdade
publica”, que se encontra “[...] na garantia de um processo inclusivo de formacao da opinido
e da vontade politica [...]” (HABERMAS, 1993, p. 40), que, dessa forma interliga o Estado as
razGes e a vontade de seus cidadaos, que é “[...] comunicativamente gerado na pratica da
autodeterminacdo [...]” (HABERMAS, 1993, p. 41). Essa juncdo entre a forca do agir
comunicativo do cidaddo e o poder administrativo dificilmente esta presente no Estado liberal,
ja que para que isso ocorra faz-se necessario garantias de um cenario politico-social livre, com
uma opinido publica balizada nesta liberdade, que gera a interacdo entre o cidaddo e o Estado
ao qual ele pertence, e, principalmente, a igualdade entre os que compdem esse quadro:
cidadao, Estado, esfera e administracdo publica, processo inatingivel no regime liberal.

O direito privado negativo do liberalismo é substituido por um direito em que as
liberdades positivas, como o direito a comunicacdo e a participacdao politica, antecedem os
métodos de coacgdes externas, tipicos do padrdo negativista, transformando os cidaddos, antes
passiveis as deliberagdes do Estado, em “[...] autores politicos responsaveis por uma
comunidade de iguais” (HABERMAS, 1993, p. 41), deslocando para o interesse publico
aquilo que antes, na logica liberal, estava aquartelado no interesse privado.

Habermas (1993) percebe uma desvantagem na concepcdo republicana de Estado
quando afirma que o “idealismo excessivo” ndo € o unico componente que constitui um
processo politico, que esse processo ndo poderia deixar de levar em conta o erro que seria 0

“estreitamento ético dos discursos politicos” (HABERMAS, 1993, p. 44) em que 0s discursos
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de autocompreensdo podem encobrir interesses e orientacfes que ndo podem ser considerados
como identidades de uma “comunidade em seu conjunto”.
Esses interesses e orientacdes valorativas, que entram em conflito sem perspectiva

de consenso, necessitam de um equilibrio ou de um compromisso que néo é possivel
alcangar-se mediante discursos éticos [...] (HABERMAS, 1993, p. 44).

Para que possa surgir uma estrutura consensual, deve-se levar em conta o que se pode
ter, em uma negociacdo, em termos de disponibilidade para a cooperacdo, € como essa
disponibilidade esta ligada a autocompreensédo subjetivamente compreendida pelos membros
de uma comunidade, seja ela uma na¢do ou mesmo um municipio, que devem refletir o
“pluralismo cultural e social”, que tem como desafio a aceitagdo das “regras do jogo” entre as
partes, mesmo que por raz@es distintas. Para se ter uma politica deliberativa, ¢ necessario “[...]
ndo somente a via da autocompreensdo ética mas também mediante o equilibrio de interesses
e compromissos” (HABERMAS, 1993, p. 45), que refletem o quanto um cidaddo esta
disposto a ceder em prol do coletivo, e como ele, racionalmente, fez uma opgédo que legitima a
sua vontade politica, podendo mesmo institucionaliza-la, se essa for a vontade da
coletividade, que se apresenta instrumentalmente na forma de eleicdes ou decisbes
parlamentares.

Segundo a concepcéo republicana, a formacdo da opinido e da vontade politica dos
cidaddos consiste no meio pelo qual se constitui a sociedade como um todo politicamente
organizado (HABERMAS, 1993, p. 46).

Esse todo organizado proposto por Habermas se impde sobre a realidade da
democracia liberal, que ndo pode aceitar essa totalizagdo em sua concepcao pelo fato de que a
proposta de uma ampliacdo dessa vontade politica dos cidaddos geraria o que ele definiu de
“autodeterminacao politica dos cidaddos”, em que a populacdo “[...] torna-se consciente de si
como totalidade e, mediante a vontade coletiva dos cidaddos, age sobre si mesma”
(HABERMAS, 1993, p. 46), movendo-se contra a “cidadania privatista”, que favorece a
formacao de uma populagdo “despolitizada”, que ¢ alimentada pelo liberalismo, ja que em sua
génese esta o afastamento da maioria dos cidaddos junto a formacdo de uma esfera pablica
necessariamente democratica e verdadeira, com uma opinido publica constantemente
reforcada, municiada de informacdes, que decifrem os atuais codigos impostos pelo poder
publico liberal, que tem na sua maioria das vezes, a funcdo de impedir o acesso a essas
informacdes pela maioria dos cidaddos, que vai limitar e até bloquear a formacdo de um

cenario propicio a generalizacdo dos argumentos, seu debate, e suas deliberagoes.
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O eixo do modelo liberal ndo é a autodeterminagcdo democratica dos cidaddos
deliberantes mas sim a normatizacdo (em termos de Estado de Direito) de uma
sociedade centrada na economia que, mediante a satisfacdo das expectativas de
felicidade de pessoas privadas empreendedoras, deve garantir um bem comum
entendido, no fundo, de modo apolitico (HABERMAS, 1993, p. 47).

Habermas (1993) aponta para uma questdo importante quando apresenta a forma
usualmente utilizada pelo liberalismo para negar o verdadeiro processo de deliberacdo, que
impbe uma légica normativa burocratizante, que sempre deve conduzir o cidaddao a uma
esfera publica despolitizada, na qual seus membros agem apoliticamente, se afastando cada
vez mais dos processos deliberativos, que se converteriam em processos decisorios. O que se
tem €& uma concepcdo politica centrada na dualidade econdmica, que impede a
autodeterminacdo democratica, que poderia, na sua esséncia, atuar de forma critica a todos os
argumentos que fazem parte dessa esfera, inclusive a diferenciacdo econdmica que impede a
igualdade entre os cidad&os.

Quando trata da democracia deliberativa republicana, Habermas(1993) promove um
encontro entre a comunicacdo competente e os direitos inerentes a cada cidaddo, o que
proporciona uma visdo democratica da esfera publica, na qual o espago para argumentacgéo e
debate dos agentes comunicativamente competentes possibilita que os mesmos possam se
expressar junto a sua coletividade, ja que sdo portadores de direitos, que proporcionam a
construcdo de uma esfera pablica constantemente alimentada por ideias que se renovam, e
servem de inspiracdo para 0s que queiram submeté-las a arguicdo constante daqueles que
estdo ou vdo estar na esfera publica, que deve ficar sempre aberta, ja que ela é a “instancia
geradora do poder legitimo”, ¢ é a “ [...] dimensdo da sociedade onde se da o intercAmbio
discursivo” (HABERMAS, 1993, p. 49).

O poder administrativo do Estado, mesmo derivando do poder comunicativo, seria o
“[...] nico capaz de se traduzir em acles efetivas” (HABERMAS, 1993, p. 49, grifo do
autor), que sdo validadas racionalmente pelos cidaddos de uma comunidade. Esse poder
comunicativo depende da liberdade que cada cidaddo tem em se comunicar de forma
igualitaria na sua comunidade, que servira de subsidio para que as deliberacdes e decisbes que
serdo efetivadas sejam validadas por um sistema politico livre, democrético, algo inexistente
ou pouco efetivo em uma sociedade desigual.

Habermas (1993) conduz seu raciocinio sobre a racionalidade, a comunicacéo e a
decisdo politica na dire¢cdo de um poder administrativo legitimado, no qual a comunicagéo

aparece como pressuposto da formagdo democrética:
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Racionalizacao significa muito mais que mera legitimagdo, porém menos do que a
constituicio do poder. O poder administrativamente disponivel modifica sua
configuracdo na medida em que se mantenha interativamente vinculado a formacéo
democratica da opinido e da vontade [...] (HABERMAS, 1993, p. 50, grifo do
autor).

A legitimagdo originada na “formacdo democratica da opinido e da vontade” valida o
sistema politico, que expressa as diversas decisdes coletivamente acordadas; ele se torna
dentro da composi¢do da esfera publica um subsistema “especializado em decisdes
coletivamente obrigatorias”, que refletem a opinido depurada democraticamente dos cidadaos
de uma comunidade, através das diversas “estruturas comunicativas”, que estdo a disposi¢cdo
dos mais variados tipos de atores que compdem essa esfera.

Habermas (1993) indica, neste ponto, que o sistema politico deve ter sempre a seu lado
diversos meios que possam trazer até ele as variadas formas de manifestacdo dos cidaddos, o
que ele chama de “extensa rede de sensores”, capazes de captar, através da argumentacédo e da
deliberacdo, qual a melhor decisdo que vai chegar ao sistema politico e sera direcionado, pela
estrutura legal vigente para a direcdo correta que atenda aos anseios da comunidade.

As diversas formas de comunicacdo que emanam de uma esfera publica geram a
necessidade de inUmeras maneiras procedimentais em seu interior, para que possa dar conta
de cada uma delas, incluindo-as ou excluindo-as, dependendo daquilo que se desenvolveu no
processo comunicativo, argumentacao e deliberacdo, durante o tempo em que se discute 0s
temas que serdo direcionados a um processo decisorio. Porém, esses discursos necessitam
estar ajustados a um sistema “legalmente institucionalizado”, que vai balizar as decisdes da
comunidade, j& que é um sistema democraticamente construido. Sendo assim: “Ao assumir
uma forma legal o principio do discurso transforma-se num principio de democracia”
(HABERMAS, 1993, p. 51).

Esse sistema legal, que gera a transformacdo do discurso em um ato democratico,
necessita estar constantemente aberto, “disponivel”, para que todos, pelas vias democraticas
descritas por Habermas (1993), possam acessa-lo. Esse acesso é reiterado quando ele afirma
que [...] as Unicas regulacdes e modos de agir que podem reivindicar legitimidade sdo aquelas
as quais todos aqueles suscetiveis de ser afetados poderiam assentir como participantes de
discursos racionais (HABERMAS, 1993, p. 52).

Ainda nessa direcdo, ao tratar do estabelecimento de um codigo legal universalmente
aceito em uma comunidade, Habermas (1993) afirma que isso se da mediante a formacéo de
“sujeitos legais”, que testam constantemente os direitos aos quais vao se submeter,

estabelecendo um codigo legal “[...] que se da amparado no direito universal a liberdades
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individuais iguais, e tem que ser completado mediante direitos comunicativos e participativos
que garantam oportunidades iguais para o uso publico de liberdades comunicativas. Dessa
forma o Principio do Discurso adquire a forma legal de um principio democratico [...]”
(HABERMAS, 1993, p. 52). Essa forma legal referenda o discurso como sendo este natural
de bases democréticas e igualitarias, com liberdade e acessibilidade aos membros de uma
determinada comunidade.

A apresentacdo de um codigo legal que representa a validade de um discurso
democratico € a representacdo de ““[...] uma vida ética e democratica de cidaddos emancipados
[...]” (HABERMAS, 1993, p. 53), com vistas ao bem comum, na diregido do “uso publico da
razao”, que revela que os cidaddos podem usar suas liberdades comunicativas para muito
além dos seus direitos individuais.

Habermas (1993) propde em sua teoria da acdo comunicativa uma formatacdo de
democracia deliberativa que amplia a participacdo no processo democratico, trazendo a tona
elementos constitutivos de uma esfera publica que legitima a ““[...] estrutura discursiva de uma
formacdo de opinido e vontade[...]” (HABERMAS, 1997, p. 28), fruto da liberdade que os
cidaddos tém em expor suas opinides, e em defendé-las com base em argumentos
racionalmente construidos. Essa € a premissa que aproxima a ldgica de uma participacdo
cidadd que evidencie um cenario que possa proporcionar 0 maximo possivel de igualdade
entre seus atores e suas propostas.

A acdo comunicativa que age na direcdo de pressupostos democraticos concretos,
mesmo quando analisado sob a égide da realidade europeia ou norte-americana, como no caso
de Habermas (1997), se imp0e diante de grandes desafios, principalmente aqueles que
emergem de uma formatacdo liberal da esfera publica, que normalmente serve de regra para a
maioria das democracias republicanas. Essa formatacdo, que prioriza o individualismo e a
diferenciacdo econdmica e social entre os cidaddos, impede que, na maioria das vezes, uma
acdo comunicativa plena, como expde Habermas (1997), se forme em um Estado de Direito,
afastando a maioria dos membros de uma comunidade dos processos decisorios, tanto do
discurso como da institucionalizacdo das deliberaces, que por si sé também estdo carregadas
de preconceitos, vicios e interpretac@es tendenciosas a favor de uma légica do capital.

Habermas (1997) aponta em sua teoria que o0 caminho para a democracia deliberativa é
longo e cheio de barreiras a serem superadas. Suas diversas analises apresentam, com grande
profundidade, o quanto é desafiador tracar um perfil dessa democracia, e mais, como a logica

capitalista investe pesadamente na desconstrucdo das ideias verdadeiramente democraticas,
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arguindo sempre em favor do mercado, do individuo inserido neste mercado, do cidadéo que
ndo se reconhece subjetivamente como o ator principal na l6gica democrética.

Dessa forma, a teoria da democracia deliberativa de Habermas (1997) auxiliou varios
autores e teoricos, quando da reflexdo sobre diversos temas que sdo trabalhados direta ou
indiretamente por ele. Desde a ciéncia politica ao estudo da pds-modernidade, passando pela
filosofia do direito, a anélise da comunicagdo como instrumento de didlogo democratico serve
de referéncia, quase que constante, para aqueles que pretendem desenvolver trabalhos sobre
participacdo politica. Neste ultimo caso, muitos autores tém se debrucado sobre o tema, e
referenciado seus estudos atraves das teorias habermasianas, buscando tratar especificamente
da origem, caracterizacdo, desdobramentos, efetividade, viabilidade e outros pontos que se
referem a construcdo de uma participacdo cidada. Esses autores, em sua diversidade de temas,
situacOes, modelos, referéncia e areas criticam, positivamente ou negativamente, as analises
dos objetos da teoria da democracia deliberativa junto a questdo da participacdo, comum

quando se trata de uma teoria das ciéncias sociais.

4.1 Democracia deliberativa: a efetividade da participacao cidada no Brasil

O modelo Habermasiano de democracia deliberativa tem sofrido inimeras analises e
criticas durante todo o decorrer do século XX e agora no inicio do século XXI. Seus
postulados sdo recorrentemente utilizados para servir de base de uma construcdo
epistemoldgica bem ampla, que alicerca inimeras areas do conhecimento. O seu modelo
deliberativo, que trata da relagdo de trés “recursos”, conforme explica Lubenow (2010) —
“dinheiro, poder administrativo ¢ solidariedade” —, que devem ter como base a agéo
comunicativa, desenvolvem-se em espacos publicos autbnomos das mais diversas vertentes e
formatagdes. Ou seja: “A concepcdo deliberativa da democracia considera a participacdo dos
cidaddos nas deliberacdes e nas tomadas de decisdo o elemento central da compreensdo do
processo democratico” (LUBENOW, 2010, p. 123).

A deliberacdo ndo esta apenas na etapa que antecede a discussdo, ela fornece aos
cidaddos, em uma determinada esfera publica, raz6es que levam ao compartilhamento de um
tema e conduz esses cidad@os a uma deciséo colegiada, mesmo que nem todos compartilhem
do assunto discutido (LUBENOW, 2010). Com isso, se abre espago para que um processo de
argumentacdo possa ser, na pratica, debatido, mesmo que ndo apresente concordancia
majoritaria entre os seus debatedores, ou ainda que nao apresente interesse de uma parte dos

cidaddos envolvidos. Porém, quando grupos de interesse submetem suas ideias, via
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argumentagdo, no processo deliberativo, eles também geram uma disputa na dire¢do do
reconhecimento juridico de seus pleitos, e condicionam através de uma “perspectiva
procedimental”, as ac¢les e reagOes dessa disputa, que podem levar a um “incansavel
procedimentalismo”, e retardar uma decisdo final, que vai se unir a uma lista de pontos frageis
da concepcdo deliberativa segundo alguns criticos: “[...] o carater idealista; de que a proposta
de uma reforma democrética das instituicbes ndo seria tdo radical assim; a incapacidade de
fornecer principios substantivos de justi¢a social; [...]” (LUBENOW, 2010, p. 126).

O reconhecimento como um dos eixos centrais na estrutura procedimental de
Habermas (1997) foi criticado por Axel Honneth, quando afirmou que neste ponto Habermas
(1997) “se esquivou” do que, para ele, seria a base para o processo de interagdo social: o
conflito, mais especificamente o conflito social. Se avaliarmos como o processo deliberativo
ocorre em locais como o Brasil e o restante da Ameérica Latina, a base conflitual em um
processo deliberativo de uma determinada esfera publica é, muitas vezes, maior do que o
entendimento e o0 consenso. Levando em conta a tradi¢do de desigualdade econémica e social
presente nas interacdes e nas correlacfes de forca nesses locais, o conflito social sera sempre
um coeficiente a ser levado em conta quando se trata de processos deliberativos, porém néo é
0 Unico, e em muitos casos ndo é o principal, como em algumas analises que se referem a
América Latina.

Além do conflito, como apregoa Honneth (2003), que apesar de permanentes quando
se trata de paises latino-americanos, a ele se somam também a construcdo do consenso,
criticado pelo mesmo Honneth (2003), pois em muitos casos a estrutura conflitual gera a
expectativa de uma possibilidade de consenso. Mesmo que ela ndo apareca de imediato, serd
fruto de diversos estagios de conflito, mas busca, de varias formas a unidade consensual, pois,
de outra maneira, a proposta para a interacdo, a comunicacao e a decisdo, na esfera publica
ndo poderiam atingir nivel decisorio algum. Para que ocorra a simbiose entre conflito e
consenso na esfera publica, surge a necessidade de se incentivar a participacdo politica
qualificada, emancipatoria de uma sociedade, que busca, de forma verdadeira e ndo apenas
normativa, a igualdade. O conflito, ndo previsto por Habermas, ndo esta presente na maioria
das acOes de participacdo junto a esfera publica brasileira, j& que sua proposital inércia,
imposta pela elite dominante nacional, gerou a submisséo da sociedade civil a uma esfera
disforme que ndo se completa nunca.

A critica de Honneth (2003) a Habermas (1997) levanta a forma mecéanica e abstrata
pela qual se construiu sua teoria social, afastando-se dos conflitos e demais intercorréncias

gue moldam uma estrutura social, uma comunidade e, por consequéncia, a sua esfera publica,
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tal qual o consenso. “Por isso, € possivel ver nas diversas lutas por reconhecimento uma forga
moral que impulsiona desenvolvimentos sociais” (HONNETH, 2003, p. 19).

Esse impulsionamento citado por Honneth (2003), associado a um processo empirico
de analise sobre a investigacdo a respeito das relacBes sociais em uma esfera publica,
aproximam suas estruturas metodologicas da possibilidade de melhor interpretacdo sobre
oportunidade e emancipagdo, que ndo aparecem téo claras em Habermas, que vislumbra uma
“[...] concepcdo de sociedade posta entre estruturas econdmicas determinantes e imperativas e
a socializacdo do individuo, sem tomar em conta a a¢do social como necessario mediador”
(HONNETH, 2003, p.16). Essa situagdo gera “discrepancias ¢ ambiguidades”, pela falta de
um entendimento da “[...] intersubjetividade comunicativa, que ndo é estruturada pela luta e
pelo conflito social”, quando tratada pela teoria Habermasiana.

Outra critica a teoria habermasiana surgiu das analises de género de Nancy Fraser, que
via que a reproducdo simbolica e a reproducdo material contidas na Teoria da Agdo
Comunicativa, em muitos casos, ndo poderiam ser tratadas de forma excludente, e que muitas
atividades humanas podem ser caracterizadas como de “aspecto dual”, ou seja contém tanto a
reproducdo simbolica como a material. Sendo assim, mesmo trabalhos ndo remunerados,
como o de criar uma crianga, estariam dentro das duas categorias, que vao contra a ideia de
Habermas, que ndo qualificava de “trabalho social” aqueles que se enquadrassem na
reproducdo simbdlica, como o caso de se criar uma crianca. Porém, [...] nas sociedades
capitalistas, as atividades e as praticas que constroem a esfera do trabalho remunerado contam
como atividade de reproducdo material, ja que na sua perspectiva, eles sdo trabalho social
(FRASER, 1987, p. 59).

Fraser (1987) argumenta que as atividades vinculadas a reproducdo simbolica, que ela
chama de “ trabalho ndo remunerado”, ndo podem representar apenas uma distin¢do natural
entre a reproducdo simbolica e a reproducdo material, pois criar uma crianca seria também um
trabalho material, e que ndo aparece como tal na visdo de Habermas, por essa representar a
estruturacdo simbdlica imposta pelo capitalismo, que ndo aceita a condicdo feminina de
realizacdo de um trabalho social quando cria uma crianca, expondo uma visdo machista da
sociedade burguesa. Essa situagcdo “[...] acentua as disparidades sociais e a exclusdo das
mulheres da esfera publica politica habermasiana” (LUBENOW, 2010, p. 131), que permeiam
as praticas institucionalizadas na esfera publica da democracia deliberativa.

Fraser (1987) acentua a necessidade de se ter atividades politicas que vislumbrem a
participacdo de estruturas ndo-institucionalizadas que possam representar 0s anseios de

cidaddos e cidadds que ndo estejam apenas vinculados ao “trabalho social” e ao trabalho
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remunerado, reconhecendo o que ela chamou de publico alternativo, subversivos, “[...] nos
quais circulam discursos de oposi¢cdo de alguma forma discriminados e excluidos da “esfera
publica oficial” (LUBENOW, 2010, p. 132). Para tanto, € necessario que se rompa com a
ideia de uma s0 esfera publica homogeneizada, que precisa ser substituida por “varias” esferas
publicas, “[...] esferas autbnomas, informais, que organizam e trazem a cena publica temas e
contribuigdes politicamente relevantes” (LUBENOW, 2010, p. 132).

Para Fraser, seria impossivel se conseguir uma esfera pablica una na qual ndo se possa
introduzir, de forma contundente, as questdes relacionadas aos conflitos, pois apenas a
possibilidade, com consenso, do didlogo na democracia deliberativa Habermasiana, ndo da
conta da realidade multifacetaria dos atores e cenarios que hoje compdem uma esfera pablica
em uma determinada comunidade, na qual a pluralidade estd cada vez mais abrangente e
necessitando de espacgo para argumentacao, debate, liberdade e deliberacéo.

Fraser (1987) faz uma interpretacao sobre o que Habermas (1997) chamou de contexto
de acdo socialmente integrado e contextos sistematicamente integrados, em que, no primeiro
caso, “[...] agentes coordenam suas acOes entre si através de um espécie de consenso
intersubjetivo [...]” ¢ no segundo caso “[...] sdo0 aqueles em que agdes de diferentes agentes
séo coordenadas entre eles pelo entrelagar funcional de consequéncias néo planejadas,[...] por
calculos de auto-interesse e de maximizacdo da utilidade, [...] do dinheiro e do poder”
(FRASER, 1987, p. 61). Fraser afirma ainda que as diferencas entre os dois conceitos,
tratados de forma absoluta por Habermas, é “demasiado extrema”, e que para uma analise
referente a uma teoria social ela pode vir a ser “potencialmente ideologica”. Ela acredita que
as aces humanas ndo podem ser analisadas com essa diferenga absoluta.

No contexto de acdo humana ha poucas, sendo nenhuma, a¢des coordenadas nao
consensualmente ou ndo normativamente em absoluto. Independentemente de quéo
moralmente dubio é o consenso, e de qudo problemético é o conteldo e o estatuto

das normas, cada a¢do humana envolve alguma forma de ambos (FRASER, 1987, p.
63).

Dessa maneira, ndo se pode ter um contexto socialmente integrado e outro
sistematicamente integrado de forma isolada, pois eles se alinham, se contrapde, sempre em
uma simbiose de agOes humanas, reverberadas pelos elementos descritos por Habermas
(1997) em sua Teoria da Acdo Comunicativa: a funcionalidade, intencionalidade, linguistica,
consensualidade, normatividade e estratégia, que criam base para essa associacdo de

contextos, nos quais se faz necessaria a intuigcdo intersubjetiva dos agentes e a realizacéo de
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calculos estratégicos, simultaneamente, presentes no contexto socialmente integrado e no
sistematicamente integrado respectivamente.

Fraser (1987) ainda afirma que na sociedade os contextos de acdo, “[...] embora ndo
contem oficialmente como contextos econdmicos, tém uma dimensdo estratégica e
econdmica” (FRASER 1987, p. 64), tornando pouco viavel a interpretacdo das diferengas
absolutas quando se trata de uma teoria social, ja que as mesmas se apresentam
simbioticamente.

Fraser apresenta falhas nesse modelo com o exemplo de como a divisdo categorial
entre mundo da vida e instituicbes do sistema pode levar a uma diferenciacdo que nao
expressa a realidade social de um fato, como, por exemplo, a caracterizacdo do trabalho
domeéstico, realizado, em sua grande maioria, pelas mulheres, como “trabalho néo
remunerado”, ndo reconhecido como aquele realizado no ambiente de reproducdo material,
como uma fabrica, trabalho reconhecidamente material e, por isso, mais Uutil.

Refletindo sobre a critica de Fraser (1987) a teoria de Habermas (1997), percebe-se
que ela apresenta um aspecto importante para uma analise sobre a efetividade da participacao
junto a uma determinada comunidade. A dualidade que se apresenta com a distin¢do entre
contexto socialmente integrado e contexto sistematicamente integrado se dilui quando se
procura analisar as agdes efetivas que se reverteram em decisfes, que deliberadamente séo
tomadas pelos cidaddos de uma determinada comunidade. O “mundo da vida”, com suas
esferas privada e publica, ndo esta isolado das influéncias e deliberagdes do “‘sistema”, no
qual economia e o Estado direcionam essas decisdes para seus interesses.

O cidaddo, em muitos casos, ndo consegue avaliar como uma decisdo que foi gerida e
decidida no ambiente social do qual ele faz parte chega a sua efetividade, sem que ele possa
ter tido qualquer acdo, ou reacdo, sobre a decisdo tomada. Ele analisa, de forma pragmatica, o
gue é socialmente integrado e tem uma substancial influéncia do que é sistematicamente
integrado, em que a economia e 0 Estado se contrapdem a realidade privada e publica desse
cidaddo, com uma légica que sempre sera referendada pelo capital, que se vale muito dessa
dualidade em seu discurso, para ndo se desfazer de sua logica de exploracdo, principalmente
em sociedades desiguais como a brasileira.

Segundo afirma Fraser (1987, p. 68): “Consideremos que a concep¢ao de
modernizagdo como descasamento entre instituicdes do sistema e do “mundo da vida” tende a
legitimar a separacdo moderna institucional entre familias e economia oficial [...]”, indo além,
legitimando, em muitos casos, uma analise intencionalmente deturpada por parte dos agentes

econbmicos e governos, sobre a importancia das acdes que se realizam em um contexto
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socialmente integrado, que pode ser conjuntamente referendado como contexto
sistematicamente integrado, como 0 caso dos movimentos de comunidades tradicionais no
Brasil. Diversas vezes, esses contextos sdo Vvistos apenas como socialmente integrados, e que
ndo podem ser analisados também como sistematicamente integrados, pois dessa forma
despertaria em seus agentes uma analise critica reivindicatoria de seus direitos, ndo apenas
dos direitos imateriais, mas dos direitos materiais, contidos na dualidade entre o socialmente e

0 sistematicamente integrado.
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5 PARTICIPACAO : INTERPRETACOES JUNTO A UMA SOCIEDADE DESIGUAL

Como visto anteriormente, Honneth (2003) e Fraser (2987) apresentam uma reanalise
sobre a Democracia Deliberativa habermasiana, criando hermeneuticamente a possibilidade
de inclusdo do conflito, além do consenso, como ponto de anélise no debate sobre as relacbes
sociais na esfera publica, no caso de Honneth (2003), e a critica ao sistema dual entre “mundo
da vida e sistema” feita por Fraser (1987). Isso gera uma amplitude de maior consisténcia na
teoria de Habermas, ja que dessa forma levanta-se a discussdo sobre como uma dualidade
como sistema e mundo da vida se impde junto as relagdes de uma esfera pablica como modus
operandi do capitalismo, que deseja sempre uma Vvisdo que isole o sistema, referenciado como
o institucional e o econdémico, e 0 mundo da vida, no qual existem as relacGes familiares e
comunitarias, dando prioridade ao primeiro, em detrimento ao segundo, com um Viés
economicista, que leva a separacdo e a desigualdade entre seus cidadaos, ja que o inverso, 0
mundo da vida, influenciando o sistema, parece ser algo impensavel quando se trata da
praticidade e necessidade capitalista, 0 que limita uma interpretacdo maior da real relacéo
entre os dois eixos.

Essa forma de inovacdo e critica junto a teoria da Democracia Deliberativa de
Habermas, ndo apenas por Fraser (1987) e Honneth (2003) como por diversos outros autores,
permitiu uma ampliacdo do debate sobre a construcdo e legitimacdo de um pensamento
hegeménico junto a esta formatacdo de democracia, 0 que ja vinha acontecendo, de certa
forma, desde o langamento das teorias habermasianas, em meados do século vinte,
imprimindo um proficuo debate académico e seus desdobramentos no universo de vérias
ciéncias. Pode-se constatar isso quando Jessé Souza ja sinaliza, em sua analise sobre
desigualdade e subcidadania, aspectos referenciados anteriormente sobre a possibilidade de
separacdo do mundo da vida e sistema de Habermas:

Essas duas dimensfes refletem meramente horizontes de significacdo distintos e
devem ser analisados enquanto tais. Desse modo, 0s imperativos, sisteméaticos ndo se
confrontam com as identidades individuais como algo externo. Ao contrério, eles
sdo componentes desta mesma identidade e sdo produzidos e adquirem eficacia
precisamente por conta disto. Os imperativos sistémicos sdo objetivos coletivos que

se tornaram autbnomos, e o desafio, ao invés de naturaliza-los como faz a
perspectiva sistémica, € precisamente revifica-los (SOUZA, J., 2006a, p. 24).

Esta reificacdo citada por Souza, ao analisar o pensamento de Charles Taylor quanto

ao naturalismo, apresenta uma reacdo a Habermas (1997) que, na tentativa de apresentar um
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sentido racional a sua teoria sobre a dinamica de uma Democracia Deliberativa, faz uso da
teoria sistémica, tipica de uma “[...] ‘ideologia espontdnea’ do capitalismo que é o
naturalismo” (SOUZA, 2006a, p. 23), ou seja, a apresentacdo de um fundo natural para as
acOes do capitalismo em uma comunidade que se diz democratica e deliberativa, na qual as
instituicbes como o Estado e a economia impdem ao restante dos componentes dessa
democracia uma “interpretacao” do que seja bom, do que tem valor e que possa ser
perseguido como tal, o que gera valor para o capital.

Segundo Souza (2006a), essa formatacdo de pensamento se generaliza, se torna um
ideal de vida que internaliza “praticas sociais e institucionais disciplinadoras”, com uma
concepgdo de “bem” e “moralidade”, voltada para as fontes internas e externas propiciadas,
organizadas e impostas pelo capitalismo, que vai se naturalizando e chega aos dias atuais
como algo comum, natural, conseguindo fazer com que esquecamos nossas raizes que nédo
estavam divididas em mundo da vida e sistema; isso € algo simbiético, como j& alertava
Fraser (1987).

Isso faz com que na Democracia Deliberativa habermasiana contemporanea se tenha
uma “razdo calculadora e distanciada e da vontade como auto-responsabilidade [..]” (SOUZA,
2006a, p. 30), na direcdo de préaticas sociais e institucionais disciplinadas pela dominacéao
sociopolitico-econdmica do capitalismo e sua forma de Estado. As normas e praticas morais
vigentes se interiorizam “inconscientemente”, junto ao cidaddo, através do que Taylor
chamou de “treinamento em praticas sociais”, impondo um posicionamento “neutro” do
cidaddo diante de suas relacbes com uma esfera publica, por exemplo. Diante dessa
formatacdo, impede-se a presenc¢a de novos mecanismos de interacdo, deliberacdo, conflito e
decisdo que ndo sejam aqueles ja inconscientemente e introspectivamente colocados a
disposicao, ou impostos.

A imposi¢do de uma “[...] esfera pratica do trabalho e da familia[...]” no lugar da
contemplacéo foi prevista pelos classicos quando da vida cotidiana. Esta praticidade, imbuida
de uma légica econdmica, atrai o cidaddo a uma subjetividade que hierarquiza o que deve ser
prioritario em sua vida, e ele, segundo os postulados econdmicos e institucionais, deve, em
primeiro lugar, buscar a ldgica historicamente construida de elevar a importancia do trabalho
em suas relagdes cotidianas, tanto na esfera publica como na esfera privada; tanto no mundo
da vida como no sistema, 0 que viabiliza a priorizagdo da logica capitalista de vida, de
sociedade, da primeira a Gltima instancia.

Dessa forma, Souza afirma que “[...] essa logica contingente e historicamente

especifica de ser humano, presidido pela nocdo de calculabilidade, raciocinio prospectivo,
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autocontrole e trabalho produtivo como os fundamentos implicitos, tanto de auto-estima
quanto do seu reconhecimento social” (SOUZA, 2006a, p. 31), abre espaco para uma “nogao
hierarquica social”’, que impede uma identidade do cidaddo com outras formas de
engajamento social que ndo sejam aquelas previstas pelo mundo do trabalho, dominado em
sua amplitude pelo capital, que agora passa a estar presente no seu inconsciente, na sua
intersubjetividade e na sua agdo de reciprocidade com os demais cidadaos, afastando-os de
outras possibilidades de interpretacdo e autoconhecimento que ndo sejam aqueles que foram
“naturalizados” e, finalmente, normatizados pelo capitalismo e seu Estado.

Essa nova concepcdo de mundo, segundo Souza, é dominada e expandida pela classe
burguesa, primeiramente nos Estados Unidos e em parte da Europa Ocidental, e depois pelas
demais classes subalternas, com a introducao do trabalho como referéncia de vinculo social e
a necessidade de um processo universal de contratualizacdo das relac@es, de onde se eleva a
formatagdo de um direito subjetivo norteado pelas tendéncias ‘“igualitarias” do regime
burgués. Em ato continuo, esse processo comeca a ser imposto junto as demais sociedades no
restante do mundo, como forma ampla e sofisticada de dominacéo do capital sobre as demais
formas tradicionais de concepcdo de mundo, como no caso das tribos e grupos étnicos, que
vivem na Africa e na América Latina.

A partir dessa l6gica, com base nas estruturas do pensamento de Taylor, Souza,
(2006a,) faz uma analise sobre o reconhecimento originado “[...] das precondicbes sociais
necessarias a atribuicdo de respeito e auto-estima [...] ” (SOUZA, 20064, p. 34), ainda reflexo
dos estudos tayloristas, que introduzem duas formas de reconhecimento: uma universalizante,
vinculada ao principio da dignidade; e a outra particularizante, caracterizada pela l6gica da
autenticidade, que as ancora na “formagdo da identidade individual e coletiva”. Essa é a base
fundamental para a compreensdo de todo o processo de participagdo como um dos motes
principais da cidadania em uma esfera publica verdadeiramente deliberativa e democratica,
por permitir dois eixos tdo importantes na construcdo dessa relacdo no processo de formacéo
de uma cidadania participativa e efetivamente critica a tudo que a influencia, privada e
publicamente.

Discorrendo ainda sobre o pensamento de Taylor, Souza chama a atencdo sobre o
aspecto inverso ao reconhecimento, 0 ndo reconhecimento, e destaca uma analise taylorista

sobre esta questé&o:

Nessa perspectiva, ndo reconhecimento ndo significa apenas auséncia do devido
respeito. Ele pode infligir feridas graves a alguém, atingindo as suas vitimas com
uma mutiladora auto-imagem depreciativa (TAYLOR, 1991 apud SOUZA, J.,
20064, p. 35).
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Essa situacdo de depreciacdo de uma autoimagem se liga de forma indelével a
submissdo e ao subjugamento de alguém para com o outro, de uma sociedade para com a
outra e de uma classe contra a outra, criando um espectro de dominacdo em que o principio de
uma identidade submetida a uma “conformidade social” se apresenta fortemente.

Outro ponto analisado por Souza (2006a) junto ao pensamento taylorista revela que
ele da mais importancia ao ideal de autenticidade do que ao de dignidade, ja que as questdes
que envolvem o segundo principio aparentemente foram resolvidas nas democracias norte-
americanas e da Europa ocidental, com a consolidagdo do Estado de Bem Estar Social em
meados do século vinte, que garantiu “[...Jum patamar de igualdade real entre os diversos
grupos sociais” (SOUZA, J., 2006a, p. 36). Porém, essa ldgica ndo pode ser aceita de forma
universal, principalmente em locais onde o processo de dignidade ainda estad longe de ser
amplo e efetivo, muito diferentes das regides que serviram de referéncia para Taylor.

A andlise taylorista se debruca sobre o chamado ideal de autenticidade, que tematiza
duas questdes importantes. A primeira reflete o aspecto coletivo da autenticidade, que trata do
respeito a identidade de um certo grupo social, que se protege contra uma assimilacdo imposta
por uma grupo social hegemonico; exemplificarmente, temos as questdes indigenas e de
comunidades tradicionais no Brasil que lutam para preservar seus valores e preservar assim a
sua identidade diante da imposi¢éo de valores andmalos aos seus, advindos de uma estrutura
originalmente imposta por grupos sociais hegemonicos, sejam eles mais amplos, ou tidos
como “universais”.

A segunda € o que Souza (2006a) chama de “dimensdo existencial do ideal da
autenticidade”, € quando o fundo “dialdégico e comunitario”, perde sua “referéncia e
profundidade” por conta de uma nova forma de autorreferéncia, que antes era original para
cada pessoa e sua singularidade, e passa a ceder espaco para um processo de
autorreferenciamento que Taylor chamou de quick fix, ou seja, uma solugdo “rapida e
superficial”, e sujeita a uma ldgica referenciada por terceiros, por outros, que aos poucos
ganha espaco na originalidade e singularidade de cada um, diante da pressdo que existe por
conta de padrdes heterdbnomos, e que muitas vezes ndo compartilham dos mesmo principios
originalmente construidos, como no caso das referéncias comunitarias de um cidaddo que
pertenca a uma comunidade ribeirinha amazonica, e passa a ter como referéncia a logica do
trabalho e da renda por conta da aproximacao de algum processo socioecondémico capitalista

implementado em sua regiao.
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As analises de Charles Taylos, segundo Souza (2006a), refletem uma modernidade
tardia que confere uma “[...] relevancia moral a aspectos naturalizados da realidade social,
seja na dimensdo da vida cotidiana, seja especialmente na dimensao institucional [...]”
(SOUZA, 20064, p. 39). Esta é uma institucionalidade que depende dessa neutralidade para a
manutencdo de seu dominio, tanto no aspecto coletivo, como no aspecto existencial da
autenticidade, que é o foco mais intenso do trabalho de Taylor.

Essa neutralidade empurra o cidaddo e sua relacdo comunitaria e subjetiva para a
criacdo de identidades que sdo reconhecidas como tal, neutras, mas que no fundo representam
a submissdo desse cidaddo a uma concepcdo de sociedade que Ihe é imposta, da qual ele se
torna um prisioneiro, pois sua realidade social e, em sua volta, a sua estrutura institucional lhe
diz que esse é o melhor, sendo o Unico caminho a ser seguido, e que 0s demais representam
para ele, um distanciamento dos preceitos que agora ele deve se submeter.

Quando vemos o esforgo que comunidades tradicionais fazem para preservar suas
tradicGes, sua economia solidaria, suas relacGes de vizinhanga cooperativadas, indo contra a
I6gica que tentam lhe impor violentamente por uma naturalizacdo econémica das relacdes
sociais, isso nos faz refletir que € disso que trata essa neutralidade aparente, quase invisivel,
que se torna fundamental para um processo de dominagdo dessas comunidades pelas formas
economicistas, excludentes, setorizadas e individualistas do capitalismo contemporaneo.

Por isso, a analise sobre autenticidade de Taylor abre um caminho importante para a
construcdo de uma nova forma de percepcao sobre o “reconhecimento social”, que se deixa
invadir por uma logica que “ndo reconhece”, mas que se “apresenta”, principalmente em sua
forma institucional como reconhecedora de todos, algo que nunca foi, e nunca sera. Por isso,
ainda levando em conta o reconhecimento de Taylor:

Essa tematica pode nos esclarecer acerca das razdes pelas quais em algumas
sociedades periféricas, como a brasileira, que nos interessa aqui como ilustracdo da
tese que defendo neste livro, torna-se possivel num contexto formalmente

democratico, aberto e pluralista, a constituicdo de cidadaos de primeira e de segunda
classe (SOUZA, 20064, p. 38).

Uma sociedade desigual, que mergulha em uma naturalizacdo que reconhece
coletivamente, ou existencialmente, cada vez mais, uma esfera publica que mesmo limitada e
dominada por ldgicas de exclusdo e discriminacdo, faz as vezes de democratica e
participativa. Uma sociedade que institucionaliza essa desigualdade, apresentando um Estado
de Direito fantoche ao mercado, a ldgica de separacdo de classes e de dominacdo dos meios
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de producdo, porém com a &urea de alcancar a todos, com seu direito difuso, suas
intransponiveis logicas jurisdicionais, presa facil do capital.

Como forma de aprofundar sua andlise sobre a desigualdade, Souza busca na
construcdo da ciéncia social de Bourdieu um padrao epistemoldgico que possa colaborar com
suas diretrizes e metodologias que expliquem tal fendmeno, mais especificamente o que ele
chamou de “teoria do habitus”. “O habitus seria, portanto, um esquema de conduta e
comportamento que passa a gerar praticas individuais e coletivas”, e “[...] € 0 passado tornado
presente, a histdria tornada corpo e, portanto, ‘naturalizada’ e ‘esquecida de sua propria
génese’”. Dessa forma, é o habitus “[...] que produz a ‘mégica social’ que faz com que
pessoas se tornem instituigdes feitas de carne” (SOUZA, 20063, p. 44).

No habitus, as praticas sdo “automaticas” e “individuais”, permitindo o funcionamento
“semiautomatico” da vida cotidiana; dessa forma, confere peso maior as “experiéncias mais
antigas”, que de uma forma continua e longa se fixam no corpo, se tornado habitus. Souza

(2006a) chama atencao a este aspecto, e sua relevancia junto a teoria do habitus.

A meu ver, o grande aporte critico da teoria do habitus € precisamente a énfase no
aspecto “corporal” e automatico do comportamento social. [...] que para Bourdieu a
énfase estaria no condicionamento pré-reflexivo, automatico, emotivo, espontaneo,
em uma palavra “inscrito no corpo (SOUZA, J., 20064, p. 45).

O reflexo da critica de Bourdieu a tradi¢do sociolégica mostra uma leitura mais
“racionalista” e “consciente” sobre os valores e as normas da sociedade. OS n0Ss0S COrpos
seriam 0s depositéarios das manifestacfes sociais de “nés mesmos”, que se apresentam visiveis
através dos “sinais sociais”, que nos identificam e possibilitam a classificagdo das pessoas ¢
dos grupos sociais, e a forma como lhe atribuimos prestigio ou desprezo (SOUZA, J., 2006b).

Com isso, para Souza (2006b), Bourdieu consegue corporificar conteddos
intrapsiquicos na forma de “carne e 0sso”, como uma verdadeira “evidéncia pré-verbal”, um
“pressuposto do senso pratico” na vida cotidiana, em que 0 corpo torna-se um reservatorio de
valores, que se refletem através da forma como uma pessoa fala, anda, gesticula e se porta
diante do outro e do mundo, naturalizando suas caracteristicas e formando um receptéculo de
informagdes formadoras de seu carater, de forma natural, desde sua infancia. “Desse modo, 0
corpo funciona como uma espécie de ‘operador analdgico’ das hierarquias prevalecentes no
mundo social” (SOUZA, 200643, p. 46).

Com isso, Bourdieu apresenta o corpo como “um campo de for¢a de uma hierarquia
ndo expressa”’, que resulta de forma central na “naturalizacdo da desigualdade em todas as

suas dimensdes”, uma naturalizagdo que permite um processo de dominagdo, no qual os
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dominados, em muitos casos, ndo conseguem esbocar reacdes a esse processo, ou quando isso
ocorre, o fazem tardiamente, consequéncia de longos periodos de maturacdo dessa
naturalizacdo impressa nos corpos, pelos seus gestos, fala e expressdes, como no caso da
escravidao brasileira, que durou mais de trezentos anos.

Sendo assim, a sociedade “[...] constrdi mecanismos mascaradores das relagcdes de
dominacdo que sdo operantes em todas as dimensdes sociais” (SOUZA, 2006a, p. 47), que
produzem mecanismos de “desconhecimento”, em que as relagdes de dominagdo, a0 nao
serem refutadas, aparecem como “naturais e indiscutiveis”. Dessa forma, 0 processo de
dominag&o se aquartela na naturalidade do que n&o € natural, como o caso da escravid&o, ou
da desigualdade socioecondmica no Brasil, gerando uma fixacdo dessa realidade social entre
todos os que fazem parte de uma determinada comunidade, criando vinculos que geram
habitos e que se expressam pelo corpo dessas pessoas.

Nestes dois exemplos, muitas dessas expressdes se revertem em atos submissos,
desalentados e de medo diante de uma outra classe que, por sua vez, também naturaliza essa
relacdo desigual e injusta, que se expressa com a arrogancia, prepoténcia e mesquinharia.
Bourdieu chama este efeito encobridor e mascarador de “capital simbolico”, que seria “[...] a
forma especifica assumida em cada sociedade pelo mascaramento do efeito econdmico [...]”.
Este capital estd ancorado na formatacdo de trabalho e reduzido apenas a sua “dimensdo
econdmica”; ele ndo revela suas origens, sua forma degradada e “opaca” de funcionamento,
excludente, que, se esclarecida, apresentaria sua “raiz econdmica da distingdo social que se
torna invisivel” nas sociedades modernas (SOUZA, 20064, p. 48-49).

Assim, realiza-se uma relacdo aparentemente simétrica, porém permissivel e
viabilizadora de trocas assimétricas, de forma arbitraria, reproduzindo as diferencas sociais e
as desigualdades econémicas que, com o passar do tempo, foram se aparelhando tecnicamente
pelos estados capitalistas por meio de um sistema juridico em sintonia fina com esta condicao,
ou seja, a de aparentar naturalidade nas relagcdes quando, na realidade, comungam de um
processo sofisticado de dominacgdo desde os tempo hobeesianos até 0s nossos dias, gerando
uma fixacdo historica desse mascaramento que cresceu e tornou-se a base das relacdes sociais
de muitas nacOes e comunidades que se apresentam como livres e democraticamente
conduzidas por seus cidaddos: os dominantes e os dominados.

Essa formatacdo de dominagéo tende a tornar-se mais impessoal com o maior grau de
objetificagdo do capital, como na forma de ““[...] mercado auto-regulado, sistema educacional
autdbnomo, aparato legal diferenciado, etc.” (SOUZA, 2006a, p. 50), apoiado no

mascaramento das pré-condi¢des econdmicas do processo de dominagdo, que se encaminhou
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a “praticas aparentemente desinteressadas”, mas que levam a praticas econdmicas de
“maximizacdo dos ganhos materiais e simbdlicos”, por parte da classe dominante: 0S
capitalistas.

Nesse ponto, a teoria de Bourdieu aporta na realidade social do Brasil, onde as classes
dominadas, de forma simbdlica e material, sdo alijadas de conhecer as verdadeiras fontes
desse processo de dominacdo, que estdo envoltas em uma aparente naturalizacdo, que pode ser
efetivamente traduzida na exclusdo social, econébmica e, por que ndo, juridica, que grande
parte da populacdo deve se submeter rotineiramente para atingir padrdes minimos de
sobrevivéncia, e que as afastam de processos realmente amplificados de democracia, que
viabilizassem o bésico: conhecer o interior da logica social em que esse cidaddo, esta
populacdo esta inserida. Varios sdo os exemplos, basta nos voltarmos aos citados por Souza
(2006a): mercado, educacdo e legalidade, que se enquadram quase que perfeitamente a
realidade nacional, sem falar dos eteceteras.

Essa possibilidade de mascaramento e da naturalizacdo de um processo de dominagéo
varia de sociedade para sociedade, como visto na discussdo de Fraser (1987) sobre a
dualidade da contextualizacdo das relacdes previstas por Habermas (2002), quando da questédo
de género, e mais a frente quando Souza ja evidencia, junto aos mesmo Habermas (2002), a
dificuldade de se apresentar parte de sua teoria sobre Democracia Deliberativa em paises com
profundas situacdes de desigualdade social em sua formatacéo e efetividade como nacgéo.

O que Souza (2006a) chama atencdo na sua analise sobre Bourdieu e sua critica a
chamada “ideologia da igualdade de oportunidades”, ¢ como esse processo se naturaliza,
como ndo apenas a autenticidade taylorista necessita de maior profundidade em sua
compreensdo. Para ele, as respostas quanto as questdes sobre a dignidade devem vir a tona em
analises sobre as relagdes sociais, principalmente em paises com enorme atraso social, com
desigualdade galopante, como no caso do Brasil. De outra forma, estaremos dando voz aos
dominantes, que j& fazem isso muito bem, através de uma elite econdmica e “intelectual” que
defende com unhas e dentes seu status quo de dominador, ao apresentar o Estado Brasileiro
como algo “normal”, que vai “naturalmente” se organizar em torno de uma agenda cheia de
estratégias estruturantes baseadas no capital e na falacia de “igualdade de oportunidades”.

Outro aspecto que Souza ressalta em sua analise sobre Bourdieu seria a forma como o
capitalismo retira do individuo a “[...] possibilidade de se classificar socialmente mediante seu
proprio esforgo pela incorporacdo do saber e do conhecimento” (SOUZA, 2006a, p. 52). A
partir do final da segunda guerra, o conhecimento passa a se configurar, por diversos autores,

como item fundamental no processo de estratificagdo social, principalmente nas sociedades
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avancadas do ocidente, como Habermas descrevia ao discorrer sobre a “...superagdo do
paradigma marxista do valor-trabalho dada a nova relagdo entre conhecimento e
produtividade capitalista” (SOUZA, 2006a, p. 52), preconizando o avanco de uma formatacédo
de dominacdo ainda mais complexa e sofisticada do que aquela preconizada anteriormente,
baseada na relagdo gerada pelo “trabalho 1til”, e seu processo individualizado e meritocréatico
na sociedade capitalista.

Diante dessa nova formatacdo sobre dominacdo capitalista via apreensdo do
conhecimento e, por consequéncia, seu direcionamento para a ldgica do capital, Souza mostra

a importancia e o ineditismo do pensamento de Bourdieu sobre o tema quando afirma:

O que apenas Pierre Bourdieu percebeu, no entanto e isso ja bastaria para coloca-lo
entre os grandes pensadores da teoria social critica, foi que o novo lugar estrutural
do conhecimento e saber inaugura também uma nova forma, ainda mais opaca e
intransparente  de dominagdo ideoldgica no contexto do capitalismo avancado
(SOUZA, J., 20064, p. 52).

A forma como se desenvolve a dominacdo do conhecimento por parte do capital,
envolve a reformatacéo do antigo processo de naturalizacdo de relagdes de desigualdade e sua
individualidade intersubjetiva, por algo ainda mais complexo, que legitima ainda mais a
desigualdade e “[...] permite esconder sistematicamente as pré-condi¢cdes sociais e
econdmicas de seu funcionamento”. Entender as pré-condicbes de transferéncia desse novo
capital atrelado ao conhecimento ¢ muita mais “opaco e invisivel” do que aqueles que
norteavam as pré-condicdes do antigo capital econdmico.

Assim, faz-se necessario um grande esforco para a compreensdo e interpretacdo de sua
I6gica excludente, e desigual; isso é o que Bourdieu vai chamar de “capital cultural”, que vai
naturalizar as relagdes sociais contingentes ao “[...] estabelecer um novo padréo, ainda mais
sutil e sofisticado que os anteriores, de dominacdo simbodlica mascaradora de relacbes de
desigualdade” (SOUZA, 2006a, p. 53), que vao requerer dos pesquisadores e analistas do
tema, a habilidade de desvendar, caso a caso, de que forma esse mascaramento se estabeleceu,
e como ele envolve os atores que se situam em uma determinada sociedade.

Percorrer este caminho significa tracar um paralelo de processos de exclusdo e
definidores de desigualdade que envolvem, ora condicionante de uma acdo global do capital,
ora a interiorizagdo desse junto aos individuos especificos de cada cendrio social, pois, na
maioria das vezes, € dessa forma que o capitalismo contemporaneo se movimenta, servindo de
base para acdes excludentes e de afastamento dos envolvidos nesse processo das reais

ambicdes de seus verdadeiros mandatarios.
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Outro ponto analisado por Souza (2006a), junto as referéncias de Bourdieu, diz
respeito ao que o autor classificou como “competéncia estética”, em que o gosto “corresponde
a uma hierarquia social dos consumidores, que se predispde admiravelmente a servir como
“marca de classe” (SOUZA, 2006a, p. 54), que vai individualizar padrdes junto a construcdo
desse gosto que um individuo tem a partir de sua “socializagdo familiar” ¢ o “grau de
escolaridade”, gerando uma “estética” diferente entre cada classe social, o que gera uma
distingdo entre os individuos de uma classe e de outra através da “reproducao material” que
cada uma pode gerar para seus cidaddos, aparecendo como uma qualidade inata, enquanto na
verdade ele tem origem social, via educacéo e familia.

Essa ldgica, apropriada pelo capital, gerou a naturalizacdo de “critérios legitimadores
de desigualdade, que se ddo na escola e na familia, e torna a necessidade econémica de
subsisténcia e dependéncia total desse capital, tipica da classe trabalhadora, impedidora da
liberdade que permite a “[...] facilidade, a naturalidade e a suspencdo existencial em relagédo
as demandas do mundo material” (SOUZA, 2006a, p. 57), existentes apenas na classe
dominante, nas elites capitalistas ou em seus arremedos, como as ‘“classes médias”,
apresentando esse fundo “socioecondmico” como diferenca de natureza, o que efetivamente
ndo é arrematado por Souza, (2006a), quando afirma: “ Na competi¢do entre os grupos
privilegiados, inclusive, a vantagem € daqueles que possuem o modo mais insensivel e
invisivel de aquisi¢ao” (SOUZA, J., 20064, p. 56).

Esta é uma invisibilidade que parece instransponivel quando se trata de grupos
economicamente fragilizados e desiguais, sem expectativa clara de recrudescimento, como no
caso da sociedade brasileira.

A forma de pertencimento a um “mundo de perfei¢do, harmonia e beleza”, através do
gosto e das aquisicBes das pessoas, a identifica com uma determinada classe, conferindo
ligacOes de solidariedade, de forma inconsciente, dispensando, em muitos casos, as palavras e
0 “pensamento conceitual”.

[...] classe deixa de ser percebida a partir de propriedades ou de colegdes de
propriedades para ser definida como fundamento de “praticas sociais similares”, que

permitem estratégias comuns e consequéncias compartilhadas mesmo na auséncia de
acordos conscientes e refletidos (SOUZA, J., 20063, p. 57).

Dessa forma, essas praticas se inserem no campo social. Agora cada pratica se refere a
logica de cada campo, criando a relagdo entre “campo e pratica”, em que a logica especifica
de cada campo determina estas relagdes, bem como as operagdes que véo se dar no mercado

especifico desse campo, aglutinando as acOes ali realizadas, hierarquizando-as e mobilizando
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0 capital necessario para sua efetivacdo. Dessa forma, a burguesia consegue dar uma
“aparéncia de universalismo” e de competigdo em igualdade em estruturas corroidas por pré-
conceitos e desigualdades, que passam a assumir um carater natural de legitimacao, com sua
“singular opacidade”.

Souza (2006a) afirma, baseado em Bourdieu, que a luta social se apresenta através de
uma formatacgdo opaca, quase invisivel, que se reflete no inconsciente coletivo dos individuos,
orientando todas as classes sociais na direcdo dos desejos da classe burguesa, naturalizando as
diferencas entre os cidaddos, escamoteando sofisticadamente as distin¢bes entre essas classes.
Assim: “A ‘distincdo’ aparece como uma diferenga ‘merecida’, correta e justa ja que
supostamente se basearia nos talentos inatos de seus possuidores” (SOUZA, 2006a, p. 58,
grifo do autor)

Tudo isso gera uma submissdo ao processo de diferenciacdo entre as classes, em que,
de forma inconsciente, até mesmos pelos que sdo desprivilegiados pelo capital, devem
assumir sua incompeténcia por ndo conseguir atingir os niveis exigidos pelo que se estabelece
como padrdo de aquisicdo, e reproducao capitalista, ficando fora das benesses pertencentes a
burguesia. Porém, na maioria das vezes, aceita-se tal mecanismos como um processo natural e
irreversivel, ao qual foi enquadrado por sua “incompeténcia” de se estabelecer como um
individuo de uma classe dominante e hegeménica, em se tratando de gosto, habitus, aquisi¢do
de bens e direitos institucionalmente estabelecidos por um Estado Legal capitalista, que
retransmite essa logica de exclusao.

Assim, expde-se entdo “[...]Jas relagbes implicitas e opacas entre consumo e cultura
[...] como forma de garantir privilégios, reconhecimento social e auto-estima” (SOUZA,
20064, p. 58), muito comuns quando se trata de grupos submetidos sistematicamente a esta
logica de “inclusdo burguesa”, como no caso do Brasil, onde grande parte da populacdo busca
sua autoestima, seu reconhecimento, barrados pela exclusdo de grande parte das relacbes de
consumo basicas para sua sobrevivéncia, como salde, educacdo, seguranca etc.,
disponibilizadas de forma acentuada a burguesia nacional. Dessa forma, tem-se, entdo, a baixa
autoestima e a submissdo a um processo de exclusdo, que no caso dos paises
subdesenvolvidos, se apresenta, muitas vezes, de forma explicita, porém com a conivéncia de
boa parte dos seus cidadaos, independentemente de sua classe social.

Souza apresenta em seu trabalho uma visdo sobre a caracterizacdo da classe
trabalhadora junto a esta forma de dominagéo social, ao explicitar a ideia de Bourdieu, que
afirma que a classe trabalhadora esta vinculada a uma dependéncia da cultura gerada pela

naturalizacdo da desigualdade, o que gera uma “adaptacdo” e sua consequente aceitacdo dos
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padrdes impostos pela burguesia, e mais do que isso, passa a visualizar esses padrdes como
“queridos” e “desejaveis”.

Sendo assim, para essa classe trabalhadora, “[...] ndo existe outra linguagem, outro
estilo, outra forma de relagdo[...]” (SOUZA, 2006a, p. 60), o que se apresenta deve ser
assimilado, interiorizado e repassado por entre todos 0s que pertencem a esta classe, a de
trabalhadores, perpetuando a forma de relacionamento e excluséo apresentada como ideal pela
burguesia, pelo Estado e por suas normas, regras, leis e praticas morais vigentes. A “[...]
classe trabalhadora se vé através dos olhos da classe dominante [...]” (SOUZA, 2006a, p. 61),
e é apresentada como uma classe que se reduz a fornecedora da forca de trabalho, que deve
mimetizar em suas necessidades, os “mesmos” anseios da classe dominante, porém, sem
nunca alcancéa-los, de fato e de direito.

Dessa forma, a sofisticada l6gica de dominacdo pessoal e impessoal levada adiante
pelo capital, conforme apresentada por Bourdieu, se elucidaria, causando impacto indesejado
nas relacBes sociais disseminadas pela classe mandataria, sendo o principal deles a
conscientizacao das classes dominadas de sua exploracao por aqueles que dominam o capital.

Outro autor que, ao analisar a “ambiéncia agraria” inglesa também se utilizou da ideia
de Bourdieu sobre habitus foi Thompson, verificando como os individuos que faziam parte da
estrutura social britanica, através de suas praticas e perfil de uso, procuravam ‘“maximizar
suas vantagens” em uma eventual mutagao dessas praticas e perfis em leis. Segundo ele:

Talvez seja mais bem compreendido com a ajuda do conceito de habitus de
Bourdieu — um ambiente vivido que inclui praticas, expectativas herdadas, regras

que ndo s6 impunham limites ao uso como revelam possibilidades, normas e sangdes
tanto da lei como das pressdes da vizinhanga (THOMPSON, 2011, p. 90).

Nessa analise, Thompson (2011) reitera que cada classe social se aproveita dos
costumes do outro para tirar vantagens. Para ele, os ricos “empregavam os seus bens” para
obter o temor por parte das autoridades locais, o pequeno fazendeiro mediano influenciava os
tribunais locais, e 0os camponeses e os pobres, empregavam “atos furtivos”, para alcangar seus
desejos. Através do habitus de cada uma dessas classes, tem-se uma visdo da formacdo da
estrutura legal, e do estado de direito que se forma na Inglaterra, com a predominancia cada
vez maior das praticas e costumes das classes dominantes, enquanto que os habitus das
classes menos favorecidas, eram dizimadas pelas praticas dos mais ricos, ou repelidas por leis
que expressassem a vontade dessas classes dominantes.

Quando imaginamos de que maneira no Brasil se deu a formatagcdo de um estado de

direito, sua esfera publica, e sua estrutura democrética, chama atencdo o caminho percorrido
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por Thompson (2011) e sua semelhanga com o que acontece no pais ainda nos dias atuais,
principalmente quando colocamos uma lupa na estrutura de poder entre as classes sociais
dentro das esferas subnacionais, mais precisamente nas cidades.

Souza (2006a) retoma a analise de Charles Taylor sobre ‘“autenticidade” e
“dignidade”, levando em conta que uma infinidade de trabalhos de outros autores surgem
influenciados por Taylor, o que proporciona uma universalidade e uma maior criticidade, e
em, muitos casos, como do proprio Souza, uma complementariedade critica, quando aponta a
pouca relevancia dada a questdo da dignidade, em detrimento a autenticidade feita pelo autor.
Outro tema abordado por Taylor e analisado por Souza (2006a) refere-se como as minorias
sociais criam “diferencas” especificas em relagdo ao “padrdo dominante”, e que tende a ser
sufocado pela pressdo de uma maioria, que ndo aceita, primeiro a dignidade necessaria a
sobrevivéncia dessa minoria, € muito menos lhe concede autenticidade aos seus pleitos,
originarios de seus habitus, que, sem espaco nessa sociedade excludente, ou desaparece, ou
sobrevive de forma palida, e, em muitos casos, a margem do seu devido reconhecimento
social e legal.

Retornando ao foco principal de Souza, a dignidade, o autor faz questdo de ressaltar

que suas analises e estudos védo nessa direcéo, ao referendar os temas propostos por Taylor.

Interessa-me desvelar o potencial constituidor e legitimador de “distingdes sociais”,
ou seja, diferencas sociais tornadas naturais e legitimas, sob o véu mascarador da
pretensa igualdade e universalidade que habita a nocdo de dignidade (SOUZA, J.,
200643, p. 67).

Isso demonstra a “inadequada institucionalizagdo” das garantias fundamentais dos
cidaddos em paises periféricos, e locais onde a miséria e a pobreza ainda sao logicas de
exclusdo utilizadas pelas classes dominantes, como no Brasil, e sua eterna desigualdade
socioecondmica. Ou seja, a autenticidade parece ser um tema de muita relevancia, porém em
situacdes de grandes “distin¢des sociais”, parece ser urgente, e prioritdrio, compreender a
I6gica que ndo permite a criacdo de um ambiente digno a frente da compreensdo sobre
autenticidade. Souza (2006a, p. 68) afirma como é importante para Taylor entender de que
forma as ideias “[...] logram tomar os coragdes e mentes das pessoas comuns [...]”. Ou seja, a
aceitagdo coletiva dessas ideias e seu “ancoramento institucional” legitimam a submisséo de
uma classe social diante de outra, que impde ndo mais pela forga, e sim pela imposi¢do de um
novo habitus universalmente aceito, seus desejos e suas vontades, atraves de praticas e perfis

de uso que “maximizem” as vantagens da classe dominante.
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Dessa forma, Souza afirma que Taylor pretende com a sua tese explicitar “[...] a
“naturalizacdao” que a ideologia espontianea do capitalismo produz a partir da eficicia e do
modo de funcionamento de suas instituicbes fundamentais” (SOUZA, 2006a, p. 70, grifo do
autor), esclarecendo que essa naturalizacdo tem que ser avaliada retirando-se a “neutralidade e
ingenuidade” dessas instituigdes, dando maior énfase ao ““[...] sentido normativo, contingente,
culturalmente constituido e de modo algum neutro, que habita o ndcleo de funcionamento
dessas instituigdes” (SOUZA, J., 2006a, p. 70). Ou seja, a verdade efetiva ndo é neutra, muito
menos natural, ela apresenta uma logica sofisticada de dominacéo e subordinacdo através do
inconsciente pessoal e coletivo de cada comunidade e seus individuos, que se submetem a
essa forma de subordinagéo.

Sendo assim, Taylor consegue apresentar uma analise contundente e distante das
propostas “naturalistas” da sociedade burguesa, que cria uma opacidade e uma implicitude
que norteia essas propostas, tanto nas praticas cientificas e filosoficas como as praticadas de
forma cotidiana. Nos dias de hoje, a sociedade capitalista ampliou essa naturalizacdo, gerando
um grande leque de atributos opacos e implicitos que eliminam a possibilidade de um maior
entendimento sobre como os individuos se submetem a uma légica de exploracdo acreditando
que esse € 0 seu destino, e que ele deve perseguir todas as estratégias propostas pelo
“sistema”, para inverter sua posi¢ao social, de dominado para dominante, seguindo as mesmas
premissas daqueles que antes os oprimiam.

Souza (2006a) alerta que a concepcao Taylorista esta formatada dentro de padrBes que
rompem com a légica do capital e sua visdo de “ideologia espontanea”, que divide os seres
humanos em “[...] mais e menos, em classificados e desclassificados, em bem pagos e mal
pagos [...]” (SOUZA, 2006a, p. 70), acobertada pela intransparéncia e atalhos implicitos que
ndo permitem, em primeiro lugar, compreender a légica de exploracdo e discriminacdo da
classe burguesa, e segundo institucionalizam essas formas de conducédo das relacBes sociais,
transmutando-as em praticas morais vigentes, normas implicitas de conduta moral “aceitas”
como validas, e, finalmente sua formatacdo em estatutos legais, moldando um Estado
Capitalista, com uma esfera publica que s6 pode sobreviver ideologicamente através da
exploracdo e da submissdo de um ser-humano pelo outro, relegando ao limbo a percepcéo
democratica de deliberacdo, debate, e efetivacdo das diretrizes que se erguem de anseios
verdadeiramente representativos da vontade de um coletivo livre, que se posiciona e €
respeitado mesmo quando apresenta visdes antagbnicas ao que estd estabelecido.
Complementando a andlise da teoria de Taylor sobre a naturalizacdo imposta pelo

capitalismo, Souza afirma:
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Como veremos, ela permite colocar a questdo do subdesenvolvimento periférico e da
modernizacdo dessas sociedades em outros termos que o paradigma etapista e da
oposicdo simples entre tradicional-moderno ainda operante sob roupagens e
mascaras diversas” (SOUZA, 20064, p. 71).

Isso é 0 que se opera, por exemplo, diante da enorme dificuldade do Estado Brasileiro
em reverter, de fato, as desigualdades sociais, ja que, em varios momentos historicos o que
prevalece é o afastamento de qualquer possibilidade de se rever os padrdes de desigualdade.
Através da conducdo implicita e explicita na dire¢do das necessidades do capital, ndo se abre
espaco para que os individuos possam compreender, de fato, como se da a formacéo de seus
habitus, de suas praticas, e de suas normas e leis, e a sua influéncia impositiva, fazendo com
que se acredite que ela seja a melhor opcao, e, em muitos casos, apresentando-a como a Unica
opcao. E quando ocorre de um individuo, ou uma coletividade ndo estar de acordo com ela,
este € alijado do “processo democratico”, se é que ele verdadeiramente existe.

Souza (2006a) afirma que o modelo proposto por Taylor é importante para elucidar de
que forma “escolhas culturais contingentes” impdem ao Ser humano um comportamento
“..exemplar, quanto uma hierarquia que decide acerca do valor diferencial dos seres
humanos” (SOUZA, J., 2006a, p. 72), que ndo ¢é neutra, ¢ que serve de “ancoramento
institucional”, que divide os individuos em classes mais ¢ menos privilegiadas, e se naturaliza
pela necessidade do mercado e do Estado, em manter sua dominacdo através de “praticas
disciplinadoras consolidadas institucionalmente”, e que devem ser “aceitas” por todo o
conjunto da sociedade, penalizando os que tentam tirar a opacidade que fundamenta essas
praticas.

Essas escolhas culturais e seus respectivos ancoramentos na estrutura institucional
aparecem, sempre, a partir de seus “efeitos”, encobrindo suas origens, suas fontes, que
permanecem “‘intransparentes” e “obscuras”, para a maioria dos individuos de uma
comunidade, impossibilitando qualquer arguicdo sobre essas escolhas, que se legitimam por
seu obscurantismo.

Souza (2006a) constata a existéncia de dois problemas na teoria de Taylor: o primeiro
¢ teorico, pois a concepcdo muito rasa sobre a questdo do reconhecimento termina por
“[...]definir residualmente em relagdo a nogdo mais rica e multifacetada de reconhecimento
por autenticidade” (SOUZA, 20064, p. 75); o0 segundo problema é politico, pois Taylor parece
partir de pressupostos gerados na concepcdo de uma “igualdade efetiva”, existente nas
sociedades avancadas via Estado do Bem Estar Social, transferindo o conflito central para as

questdes relacionadas a autenticidade, principalmente o reconhecimento das diferencas.
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Outros autores como Nancy Fraser, influenciada por Taylor, também recorre a mesma
premissa quando trata das demandas por redistribuicdo e por reconhecimento da diferenca
especifica de grupos. Souza, analisando as premissas taylorianas de Fraser, constata:
[...Jela ndo percebe, pelo menos com toda a desejavel consequéncia, que é apenas
pela acdo de consensos culturais opacos e instransparentes que é possivel a

existéncia e legitimidade do acesso desigual a bens e servicos (SOUZA, J., 2006a, p.
76).

Souza complementa sua analise sobre a escolha tedrica de Fraser junto a uma anélise
referenciada pela autenticidade:

Reconhecimento para ela € apenas reconhecimento da diferenca do principio da

autenticidade. Ela ndo contempla a hipétese de que a desigualdade entre classes

também esteja baseada em principios que envolvem reconhecimento, ou melhor, no
caso em pauta, ndo reconhecimento (SOUZA, J., 20063, p. 76).

Essas duas constatagcdes de Souza sobre os trabalhos de Fraser evidenciam o que ele ja
discrimina quando de suas analises dos trabalhos de Taylor sobre reconhecimento social, em
que a valorizagdo da autenticidade sobre a dignidade vem de uma construcao epistemolégica
lastreada por uma visdo de mundo ocidental. Nestes dois casos, Fraser e Taylor,
objetivamente, atraem suas analises para questdes que envolvem a autenticidade, como o0s
estudos sobre multiculturalismo de Taylor, j& que as questdes referentes a dignidade
aparentam, em muitas instancias, algo “resolvido”.

Porém, Souza (2006a) afirma que essas resolugdes sdo “[...] principios que adquirem
eficacia a partir de regras opacas e aparentemente impessoais... condenam classes sociais
inteiras ao ndo reconhecimento social e a baixa autoestima, e partir disso, a legitimacao de um
acesso diferencial a bens e servigos escassos” (SOUZA, 2006a, p. 76), como 0s bens e
servicos publicos. Assim, uma “real articulagdo entre os consensos valorativos implicitos e
operantes em um caso e outro” (SOUZA, 2006a, p. 76) faz-se necessaria, 0 que é um
impeditivo se pensarmos na ldgica capitalista que privilegia 0 opaco e o intransparente como
forma de articular seu processo de dominacdo, que tem uma grande eficcia, principalmente
qguando se analisam as relacdes sociais e seus desdobramentos via institucionalizagdo junto a
comunidades que surgiram e se desenvolveram socialmente sob a égide da desigualdade,
como é o caso do Brasil.

Em sociedades, por assim dizer, desenvolvidas, os critérios de analise sobre
reconhecimento social sofrem com uma falsa perspectiva de superacéo dos critérios relativos

da dignidade, quando analisados com a opacidade e intransparéncia impostas pela forma
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burguesa de reconhecimento de um individuo em sociedade. Quando transferimos esta l6gica
de interpretacdo para nacgdes subdesenvolvidas, salta aos olhos a forca que tem o papel da
dignidade quanto a interpretacdes relativas ao reconhecimento social. O processo de
interpretacdo via “igualdade efetiva”, com a qual Taylor deu partida a seus trabalhos, parece
indcua diante do quadro de expropriacao, desigualdade, violéncia e falta de transparéncia que
se efetiva junto as relacGes sociais em muitas nagdes como o Brasil.

Souza (2006a) busca entdo o apoio das ideias de Bourdieu sobre dominacao
ideoldgica para balizar sua analise referente a distin¢do social, e como ela € legitimada e “[...]
tornada invisivel pela ideologia espontdnea do capitalismo tardio [...]” (SOUZA, 2006a, p.
85), permitindo uma ampla reflexdo sobre as questBes referentes a acdo social e a luta de
classes, se contrapondo a estrutura que permeia 0s conceitos de reconhecimento que tém
como base a “ideologia da igualdade”, muito utilizada como ferramenta tedrica quando da
analise da “modernidade periférica”.

A partir dessa reflexdo, Souza apresenta o que ele acha ser uma fragilidade nos
argumentos de Bourdieu quando o mesmo “[...] reduz todas as determinagdes sociais a
categoria de poder [..] tornando incompreensivel por que algumas categorias sociais e alguns
‘blefes’ dao certo e outros ndo” (SOUZA, 2006a, p. 89, grifo do autor). Deve-se buscar
respostas para além da “mera ilusdo do jogo social”, que em muitos casos pode impedir uma
melhor interpretacdo das origens de diversas formas de dominag&o. Para tanto, Souza recorre
a Axel Honneth quando de sua reflexdo sobre o tema, em que ele afirma:

[...] a competicdo dos diversos grupos sociais entre si sO tem sentindo se
propusermos a existéncia de interpretacfes conflitantes acerca de um terreno comum

de regras que lograram ser reconhecidas transclassisticamente (HONNETH, 1990
apud SOUZA, J., 20064, p. 89).

Neste ponto, acerca da teoria de Bourdieu, Souza avalia que, sem uma analise que
reflita de forma mais contundente a competicao entre os diversos grupos sociais, ndo ha como
se identificar os motivos que levam uma classe social dirigente escolher seus objetivos em
detrimento a outros. Partindo desse pressuposto, Souza apresenta uma nova interpretacdo para
as questdes referentes a dominacdo social no centro e, principalmente, na periferia, o que ele
denomina no titulo da Parte 2 de sua obra de “A constitui¢do da modernidade periférica”.

A tese de Souza (2006a) aponta para uma construcéo epistemologica inovadora sobre
o processo de “desvendamento da logica da dominagao social”, a qual impde os desafios de
compreender na periferia os “mecanismos que neutralizam relagdes de desigualdade”

(SOUZA, 20064, p. 93), e suscita uma nova compreensdo de como as elites burguesas locais,
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mais especificamente a brasileira, se utilizam desse processo de naturalizagéo, introduzido por
Taylor e Bourdieu, para dominacdo da estruturas de poder institucionalizadas, ou ndo, nesta
sociedade.

Parece passivo de reflexdo sobre esta l6gica ao se pensar em um alinhamento sobre 0s
aspectos que influenciam na compreensdo da participagdo dos individuos junto a esfera
publica no regime democratico deliberativo de Habermas, com o desafio de uma
reinterpretacdo em alguns de seus postulados, algo que ja vem sendo feito, como apresentado
anteriormente ao nos referimos as analises de Honneth (2003) e Fraser (1987), e por outros
autores que reconhecem a importéancia do pensamento Habermasiano sobre a democracia, mas
compreendem que faz-se necessario, em muitos casos, uma melhor adaptacdo de suas teorias
para uma realidade que nao seja especificada na logica dos paises centrais, por consequéncia
ndo tratarem de muitos aspectos que existem em maior quantidade em paises periféricos,
como a situacdo da desigualdade socioecondmica na América Latina.

Souza (2006a) busca na concepgao de “imaginario social” de Taylor a compreensdo
sobre a centralidade de praticas institucionais que legitimam as diversas formas de dominacgéo
social. O imaginario social seria a passagem do que antes existia apenas na “cabeca de alguns
pensadores” ¢ “lideres religiosos”, que através de meios de influéncia se legitima, no
imaginério social de “[...]Jestratos sociais especificos e até de sociedades inteiras” (SOUZA,
20063, p. 94), criando um terreno fértil para sua institucionalizacao.

Esse imaginario social permite a “pré-compreensdo” de praticas cotidianas, que se
tornam legitimas e caminham para se transformar em normas. Neste ponto, Souza (2006a)
recorre a Habermas para explicar porque o imaginario social ndo € situacional ou “preso a
contextos especificos”, quando afirma:

Precisamente por sua inarticulagdo, a palavra imaginario é adequada. Como se
comportar, como falar, como se relacionar por referéncia a vérias hierarquias

sociais, etc., tudo isso remete a um “mapa social” que guia implicitamente nossa
conduta (SOUZA, J., 20064, p. 94).

Neste ponto, existe uma clara alusdo ao Mundo da Vida Habermasiano, que propde
uma estrutura de rotinas, praticas morais e padrdes que conduzem a uma vida cotidiana que se
entremeia com as normas, leis e padrbes juridico-formais, que de la se originaram e sdo
aceitos por certa comunidade.

Outro ponto importante levantado por Souza (2006a) se refere a forma como o
imaginario social se desenvolve em cada sociedade, o que Taylor definiu como “longa

marcha”, e que, segundo Souza (2006a), impde uma diferencia¢do, um “esquema’ proprio de
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assimilacdo desse imaginario social em cada sociedade. Especificamente em sociedades
periféricas, este processo, diante da imposicdo de uma estrutura social moderna sobre uma
logica “pré-moderna”, gera ou a dominagdo das relagdes pré-modernas pelas modernas, ou, no
minimo, o que ele chama de “dualismo indeciso”, em que 0s dois principios estdo presentes
nas relagdes sociais, gerando uma confusdo e “indeterminacao” de analise.

Sendo assim, é importante desvendar por tras de toda uma construcdo aparentemente
natural de relacBes sociais, 0 que de fato aconteceu quando da dominacdo de um tipo de
relacdo sobre outro (s), e de que forma ele se impds como dominante. Avancar na raiz desse
problema suscita a elucidacdo de como uma sociedade desenvolveu suas relagdes sociais, e
como algumas préticas se desenvolveram mais do que outras, e mais ainda, como alguns
atores se apropriaram dessas praticas em seu beneficio, arrastando os restantes a um processo
de submissdo “natural” a essas praticas, que se institucionalizam em algum momento.

Por isso, Souza (2006a) chama a atencdo para a importancia de compreender o
imaginario social, seu processo de esquematizacdo, seu caminho e sua longa marcha. Isso fica
claro quando ele se refere a forma como se deve perceber a sociedade brasileira sob este

espectro:

[...] foram constituidas enquanto sociedades complexas apenas a partir do influxo
do processo de expansdo do racionalismo ocidental, o tema “esquematizacdo”
adquire uma singularidade toda prépria (SOUZA, 20064, p. 96, grifo do autor).

Tracar o esquema sobre a formacdo do imaginario social brasileiro significa revelar
aspectos que ndo se remetem a uma formacao calcada no racionalismo ocidental, que ““ tomou
de assalto” a sociedade brasileira, que sufocou qualquer forma de reacdo daqueles que foram
oprimidos e/ou excluidos desse processo de “assimilagdo” e dominagdo socioecondmica,
gerando frutos inequivocos como a desigualdade social, a falta de dignidade que gera a
auséncia do reconhecimento da autenticidade.

N&o devemos esquecer, e Souza (2006a) nos faz lembrar, que a legitimacdo desse
processo de assimilacdo de um novo “imaginério social”, moderno e ocidental, foi imposto e
legitimado no Brasil de forma violenta, “violéncia fisica aberta”, que impunha uma hierarquia
social desigual, pois “[...] tudo que era ja burguesamente europeu, era tido como de bom gosto
e desejavel” (SOUZA, J., 20063, p. 98). Essa ideia ja vinha da longa marcha pré-moderna no
Brasil, trazida de outras sociedades, como as sociedades africanas, que eram subestimadas,
rechacadas ou forgadas ao esquecimento. Esses contornos do “novo imaginario social”

brasileiro, perceptivel até hoje, molda um pensamento de certas classes intelectuais de
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suposi¢des sobre “[...] a continuidade de certas relagcbes sociais e pessoais|...]” (SOUZA,
20064, p. 98), que sugerem um processo de naturalizacdo de algo que de natural pouco teve.

Outro ponto importante da logica do imaginario social de Souza (2006a) refere-se a
preparacdo que 0S paises centrais tiveram para a mobilizacdo e implementacdo de um
contexto “cognitivo e moral explicito”, que viabiliza a implementacao de logicas, como a da
valorizacdo do trabalho em substituicdo ao dcio aristocréatico, que possibilitaram a introducéo
dos fundamentos que norteariam a organizacdo de uma sociedade burguesa no inicio da
revolucdo industrial, atribuindo novas funcdes sociais aos individuos, funcbes essas
relacionadas a logica do “trabalho cambiavel”’, que vai quebrar o “tradicionalismo
econdmico” anterior e substitui-lo pela nova ordem social: o capitalismo.

Ja nas sociedades da “nova periferia”, como a brasileira, essa logica ndo existiu, pois
as praticas institucionais consolidadas no pais, na mesma época em que 0 processo de
mutacdo de um imaginario social era substituido por outro na Europa e nos Estados Unidos,
foram muito diferentes. Levando em conta este fato, Souza afirma:

Creio que esse padrdo de modernizagéo, em que as praticas se impdem sem o lastro
ideal e valorativo que Ihe permita articulagdo, reflexividade e consciéncia de longo
prazo dos seus dilemas e contradi¢fes, cabe como uma luva na definicdo do

processo de modernizagdo brasileiro enquanto uma revolucdo burguesa encapuzada
[...], ou enquanto uma revolugéao passiva (SOUZA, J., 2006a, p. 100).

Analisar a légica de uma revolucdo burguesa no Brasil aos moldes do que se deu nos
paises centrais causa uma inequivoca estranheza, ja que o imaginario social, bem como sua
marcha para a formatacdo de praticas morais vigentes e sua institucionalizacdo percorrem
caminhos diferentes daqueles originalmente estabelecido e percorridos pela Europa Ocidental.
As praticas institucionais no Brasil produzem resultados a partir de uma logica “enrustida” e
“mascarada”, se comparada com a explicitude da logica que subsidiou o caminho que levou as
sociedades dos paises centrais a revolucdo burguesa. Ou seja, existe um processo de
modernizagdo especifico da “nova periferia”, que ndo se compara com 0s processos de
modernizacao tradicionais.

Para melhor compreender e interpretar o caminho da formacéo social brasileira diversa
da realidade europeia ou norte americana, Souza (2006a) recorre aos trabalhos de Gilberto
Freyre, identificando seus pontos convergentes para uma possibilidade de analise mais
concreta e real de uma hipotese singular e elucidadora para o tema, sem deixar de revelar suas
fragilidades. O primeiro passo foi entender que a formagdo social no Brasil ndo tem uma
“continuidade orgéanica” com a realidade social da metropole portuguesa, principalmente pela

formatacdo da escravatura no pais, durante mais de trés séculos, que possibilitou uma



98

institucionalizacdo do trabalho escravo e suas consequéncias de forma muito diversa do que
aconteceu em Portugal e no resto da Europa. O segundo foi a formagdo de uma sociedade
patriarcal propria, centrada em uma familia, e em uma comunidade, muitas das vezes, isolada
e com o0 minimo de contato com a metrépole ou seus dignatarios em terras brasileiras. Sobre
essa formacdo, Souza diz o seguinte:
A familia patriarcal como que reunia em si toda a sociedade. N&o s6 o elemento
dominante, formado pelo senhor e sua familia nuclear, mas também os elementos
“intermediarios” constituido pelo enorme niimero de bastardos e dependentes, além

da base de escravos domésticos e, na Ultima escala da hierarquia, os escravos da
lavoura (SOUZA, J., 200643, p. 104, grifo do autor).

Se imaginarmos a sociedade brasileira e seu caminho histérico ate os dias atuais, ndo é
muito dificil perceber, a luz dessa citacdo de Souza (2006a), que a estrutura patriarcal no
Brasil ainda tem grande influéncia na modelacdo do imaginario social de muitas comunidades
no pais, visto que essa formatacdo prevalece como um padrdo hierarquico de dependéncia
social e econdmica que sustenta uma sociedade com desigualdades plurais, mas com uma raiz
profundamente ligada ao nosso passado escravocrata, distante dos esquemas sociais da
metropole e muito proxima do equivoco de uma “sociabilidade entre desiguais”, comum em
varios meios da sociedade brasileira.

O terceiro passo € a forma como uma classe dominante se utilizou, de maneira
indiscriminada, da violéncia fisica e psiquica para estabelecer seu poder e sua légica de
dominacdo, visto que a auséncia de instituicdes e o isolamento geogréfico fizeram com que o
elemento familistico fosse o seu componente principal (SOUZA, 2006a). Neste caso, o chefe
da familia, dono das terras, dos escravos e da riqueza de um lugar, usava as praticas violentas
como forma de manutencdo de seu poder perante a todos que ali orbitassem. Seus desejos e
lampejos deviam ser obedecidos, e no limite de tudo isso eclodia, com muita facilidade, em
acOes violentas contra os demais, parentes, subalternos e principalmente contra os escravos.

A convergéncia politica e social dessas tiranias privadas, quando se transmitem da
esfera de familia e da atividade social para a esfera publica das relagdes politicas e
sociais, se tornam evidentes na dialética de mandonismo e autoritarismo de um lado,

no lado das elites mais precisamente, e no populismo e messianismo das massas, por
outro (SOUZA, 20064, p. 119).

Nao ¢ dificil, mesmo atualmente, perceber esse “mandonismo” diante de uma
realidade social excludente, que mesmo com 0s avancos institucionais das ultimas décadas
ainda ndo permite a ampliacdo da esfera publica, muito menos torna-la mais afeita a uma

estrutura deliberativa. O que se viu na formacao social brasileira foi 0 avanco de um sistema
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de sociedade majoritariamente formado por clas familiares, que depois se tornaram cl&s
politicos familiares, com base em uma hereditariedade que se remete aos tempos imemoriais
do Brasil colénia, conforme avalia Souza (2006a).

A esfera publica brasileira entdo se desenvolve com o formato de uma estrutura, de um
“esquema”, elaborado junto a uma logica de segregacdo familiar e de seus demais nucleos. A
“longa marcha” que se seguiu foi aquela que ja conhecemos, em que, a partir da
institucionalizacdo dessa realidade social, que ja ocorre desde o Brasil colbnia, vai garantir
que a dominacdo senhorial se estabeleca de forma normativa, e na modelacdo de uma Estado
de Direito quase que totalmente voltado a essa realidade de excluséo, de desconformidade
com o que se pode chamar de Democracia Deliberativa.

Outro ponto que Souza (2006a) levanta quando trata do “imaginario social” brasileiro
sdo suas peculiaridades que retiram das classes dominadas sua propria visdo de mundo,
impondo-se aos individuos que ali estdo no mimetisto de um “falso pertencimento” a algo que
nunca Ihes pertenceu, e que nunca lhes pertencera: a inclusdo, como “iguais”, nas esferas de
poder constituidas.

Souza (2006a) identifica também a influéncia na estrutura social brasileira da figura do
“dependente”, que existia em uma posi¢do intermedidria entre os senhores € 0s escravos, €

que seriam:

Seres humanos a rigor dispensdveis na medida em que ndo exercem papéis
fundamentais para as fun¢des produtivas essenciais e que conseguem sobreviver nos
intersticios e nas ocupa¢des marginais da ordem produtiva (SOUZA, J., 20063, p.
122).

Esses dependentes formaram um enorme contingente de individuos que, no final do
século XIX, mesmo que formalmente livres, ainda se viam atrelados a uma ldgica de
existéncia junto as franjas do sistema produtivo nacional. Ja neste periodo, eles representavam
cerca de 2/3 da populagdo (FRANCO, 1997 apud SOUZA, J., 2006a, p. 122). Neste
momento, o que se viu foi um “padrdo de reconhecimento social” muito semelhante aquele
empregado junto aos escravos, que Maria Sylvia de Carvalho Franco, em seu trabalho
“Homens livres na ordem escravocrata”, denomina de “presenca ausente” da escravidao.

Souza (2006a), analisando o trabalho de Carvalho Franco, percebe que a pobreza e a
instabilidade, bem como a violéncia, existem em uma realidade na qual permanece a “[...]
auséncia de um codigo moral de condutas cristalizado que pudesse impor padrdes de condutas
minimamente institucionalizados” (SOUZA, J., 2006a, p. 123), que impde, como ele ja
identificou anteriormente, um codigo moral afeito a classe dominante, que vai se

institucionalizar e produzir os efeitos que hd muito conhecemos: a extrema desigualdade
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social e econbmica, e a impossibilidade, diante da inexisténcia de cdigos morais proprios, de
se contrapor a essa realidade.

O dependente ndo consegue adquirir, nem de longe, ares de cidadania plena, mesmo se
imaginando em uma esfera publica que, a luz de sua consciéncia, deturpada devido ao que lhe
foi imposto ao longo de mais de quinhentos anos, parece trazer ares de “igualdade”, a mesma
igualdade criticada por Taylor e Bordieu, que aparece no Brasil com toda forca de suas
peculiaridades, envolvendo padrdes de dominacdo social e econémica através da violéncia,
usurpacao e alienacdo de uma maioria que nao se faz representar por um imaginario social
préprio, ou quando assim o tentou, foi suprimida de forma estrategicamente realizada pelo
“esquema” da classe social dominante brasileira, em uma logica de segregagdo que torna o
pais um dos lideres em varios ranks que tratam do tema da desigualdade socioeconémica.

Essa expressiva combinacdo entre a forca de um padréo social que se institucionalizou
e 0 seu imaginario social fez surgir varios substratos, dentre eles a crenca, devido as
caracteristicas impostas pela esfera privada patriarcal e patrimonialista, de que a formacéo
dessa esfera publica, disforme e que reflete um mundo da vida desigual, poderia, por vias
institucionais dominadas pela burguesia nacional, viabilizar uma peculiar maneira de
inclusdo, com amparo de um Estado de Direito.

Em varias medidas, este Estado de Direito reflete essa realidade, porém ainda sob a
égide de uma Democracia Deliberativa que, no Brasil, de fato, pouco avancgou, e quando o
fez, como no caso da Redemocratizacdo e da Promulgacdo da Constituicdo de 1988, logrou
um caminho que ja completa trinta anos, de pouca efetividade na direcdo de mudancas
realmente significativas na direcdo de uma nova realidade quando da reproducédo de relagdes
sociais, visto que elas permanecem imbricadas umbilicalmente com os mesmos padrdes de
sua formacdo escravocrata, do dependente, o que alguns autores, inclusive Souza (2006a),
chamam de “subcidadania brasileira”.

A falta de um codigo moral “auténomo, explicito e objetivo”, identificado por Souza
quando de sua andlise sobre as relacbes entre patrdo e dependente, gera uma sujeicdo quase
que absoluta do segundo para com o primeiro, e distancia essa populacdo da compreenséao de
uma relagdo que ndo seja a pessoal. Os critérios de impessoalidade ndo estdo presentes no
imaginario social, tanto de patrGes como de dependentes, pois: “N&o existe possibilidade de
‘abstracdo valorativa’ que pudesse permitir pensar-se em termos de valores universalistas, ou
impessoais” (SOUZA, J., 2006a, p. 126, grifo do autor). Isso vai se reverter em um longo
ciclo de dependéncia que, com o passar do tempo, servira de base para uma estrutura de

relacdo social mantida pela classe dominante brasileira que se alicerga nesta inexisténcia da



101

impessoalidade. Assim: “Estado, lei, autoridade impessoal, sdo conceitos estranhos e
literalmente incompreensiveis enquanto tais” (SOUZA, J., 20064, p. 126).

O que se verifica quando se analisa a formacao das elites sociais no Brasil € que elas
absorvem essas premissas, tornando Estado, lei e autoridade quase que monopolios de suas
vontades, submetendo o0s dependentes a uma relacdo institucional patrimonialista e
excludente, que favorece, por exemplo, o surgimento de uma classe politica totalmente em
sintonia com 0s critérios pessoais que se estabeleceram nas relagdes sociais no pais afora.
Com isso, surge a figura de um mandatario local que “organiza” uma esfera publica sempre
motivada pelos seus interesses, de seus familiares e apoiadores, fazendo com que a “[...]
retribuicdo de favores ao protetor poderoso adquire a realidade de uma retribuicdo
honrosa[...]” (SOUZA, 20063, p. 126).

Essa honradez pode gerar uma falsa sensagdo de “autoestima” e “reconhecimento
social”, frutos, novamente, da opacidade e da intransparéncia das relagcdes sociais no Brasil,
onde aparece uma aceitagdo “natural” e “voluntaria”, que ganha ares de “desejavel” entre
dominantes e dominados. Dessa forma: “Anulam-se as possibilidades de autoconsciéncia,
visto como se dissolvem na vida social todas as referéncias a partir das quais ela poderia se
constituir” (FRANCO, 1997, p. 71 apud SOUZA, J., 2006a, p. 127). Essa autoconsciéncia
deixa de existir nas estruturas de um intersubjetivismo do individuo dependente, ou seja, na
maioria dos cidadéos brasileiros.

A falta dessa autoconsciéncia impede o avanco de uma maior criticidade, que é tdo
cara quanto, por exemplo, o exercicio da argumentacdo prevista por Habermas na
conformacdo de uma esfera publica democréatica, amplificada e impessoal. Na pratica, 0 que
se vé é a assimilacdo de um inconsciente coletivo desapartado da possibilidade de criacdo de
padrdes morais institucionalizados que privilegiem uma relacdo impessoal, um imaginario
coletivo autbnomo. O dependente de Carvalho Franco demonstra que o enraizamento dessa
forma de relagdo social no Brasil tornou quase que impossivel a reversdo desse padrdo de
dominacdo, j& que ele avancou para a esfera politica que, valendo-se do pensamento
igualitarista, institucionalizou essa maneira de dominacéo.

Nessa esfera politica, a burguesia nacional, de forma explicita, promove seu processo
de dominacdo através da criacdo de um imaginario implantado junto as classes dominadas
por meio da formagdo de uma autoconsciéncia permeada pelo sentido de incapacidade de
reverter o quadro de exploragédo elaborado historicamente, impondo uma relagdo social que
impossibilita a ascensdo socioecondbmica da maioria de seus individuos, e a

institucionalizacdo desse “esquema”.
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Essa formatacdo leva a construcdo de um padrdo de representatividade cidada na
esfera pablica. Explicita e implicitamente negligente a uma base democrética, ela impede, em
grande parte, o conflito, como o apresentado por Axel Honneth, e transporta a maioria das
questdes que ali se acomodam para um universo institucionalizado sem a devida
representatividade de seus individuos, provocando um ciclo vicioso, em que a burguesia
brasileira lanca suas bases de dominagdo, consolidando-as, excluindo do processo de
deliberacdo os individuos que ndo pertencam a esta classe. Isso acaba por fomentar a
formacdo de um imaginario social unilateral afeito apenas aos seus anseios,
institucionalizando as praticas mais relevantes aos seus interesses com as bases “igualitarias”,
afastando o cidaddao “comum”, o “dependente”, dos processos de deliberagdo, inclusive
intersubjetivamente, e consolidam o poder de uma burguesia ancorada nas préaticas patriarcais

e patrimonialistas, tudo isso devidamente “naturalizado’:

Coletivamente, no entanto, a via reformadora e revolucionéria a partir de baixo
estava fechada, dado precisamente o seu carater naturalizado, opaco e pré-reflexivo
da “serviddo voluntaria”, excetuando-se 0s movimentos messianicos episédicos e
passageiros (SOUZA, 2006a, p. 128, grifo do autor).

Estes episddios, repelidos pela classe dominante, impdem aos dependentes a volta ao
estado ao qual sempre se submeteram, utilizando um Estado de Direito leniente e subvertido a
essa forma de relagdo social. Os movimentos de libertacdo e substituicdo das formatagdes de
relacfes sociais vigentes, na maioria das vezes, aparecem como “explosdo eventual”, repelida
com violéncia pelos mandatarios do poder, sejam eles locais, regionais ou nacionais.

O interesse da burguesia nacional junto as classes dominadas, segundo Souza (2006a),
seria 0 de “[...] fechamento do préprio horizonte de percepcdo dos seus interesses e a
subordinacdo, como se fosse uma eleicdo advinda de escolha autbnoma, aos interesses e
desejos do senhor” (SOUZA, 2006a, p. 129). Esta € uma sensacdo de falsa familiaridade junto
a uma autonomia que nunca existiu, desde o regime escravocrata até o regime de
dependéncia.

Esse modelo, com o passar do tempo, se sofisticou e aparece em grande parte das
praticas sociais entre as classes brasileiras. Seja na sua realidade efetiva ou no seu imaginario
subordinado, ele vai gerar a formag¢do do que Souza nomeou de “ralé¢”, quando trata dessa
“longa marcha” perpetuada sobre, primeiramente, 0s contingentes de escravos e depois sobre

0s dependentes:

Ambos irdo formar a “ralé” dos imprestiveis e inadaptados ao novo sistema
impessoal que chega de fora para dentro “como pratica institucional” pura, sem
arcabouco ideal que, nas sociedades centrais, foi o estimulo Gltimo para o gigantesco
processo de homogeneizagdo do tipo humano contingente e improvavel que serve
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de base a economia emocional burguesa, e que permite sua generalizagdo também
para as classes subalternas (SOUZA, J., 2006a, p. 129, grifo do autor).

No Brasil, o processo ndo se deu homogeneizado, como comprova Souza, pelo
contrario, foi forcadamente heterogeneizado, com a separacdo de classes sociais de forma
quase que intransponivel, gerando uma deformacédo balizada pela desigualdade econdmica e
social, que impede a formacdo de uma “lei abstrata” que poderia referendar, de fato, um
“substrato a nog¢do de cidadania”, que se ampara em uma realidade efetiva, que no caso
brasileiro seria a de desnudar o “esquema” habilidosamente construido pela burguesia, que
ainda se perpetua, proliferado por entre as classes sociais, seja em sua esfera particular ou

transmutada em uma esfera publica que sempre carregou a “base emocional burguesa”.

5.1 Construcdo de um processo social liberal no Brasil: impessoalidade, imaginério
social e institucionalizacdo

A estrutura social burguesa no Brasil foi construida ao longo de um periodo que
comeca no final do século XIX, ap6és a emancipacdo do pais e sua desvinculagdo com a
metropole lisboense. O pais buscou nos postulados modernos do liberalismo a base para a sua
construcdo emancipadora, agora ja com uma “independéncia politica”, que necessariamente
vai ser construida por uma elite econdmica que até bem pouco tempo atrds sobrevivia sob a
égide de uma estrutura social e econdmica escravocrata, patriarcal e patrimonialista, como
relatado anteriormente. Essas caracteristicas ndo desaparecem como num passe de mégica, a
elas agora sdo incorporadas novas conjecturas, novos pensamentos € um outro “esquema’: 0
liberalismo.

As préticas institucionais necessitam ser revistas, porém com uma revisdo que ndo
afete o status-quo previamente estabelecido no Brasil colénia, em dois aspectos. O primeiro é
0 que Souza chama de “articulagdo consciente”, que vai na direcdo de uma visdo de mundo
relacionada ao comportamento cotidiano dos individuos. O segundo € o0 que organiza essa
articulagdo em um processo que necessita compor com 0 novo, 0 inédito, no caso a
independéncia do pais para com a metropole portuguesa, € a0 mesmo tempo mantém as
estruturas de dominacdo, praticamente intactas, diante da necessidade de praticas
institucionais e sociais “novas”, sob o ponto de vista das exigéncias liberais, como a aboli¢ao
da escraviddo. Essas exigéncias ndo podem fugir da premissa basica do liberalismo, a de que

(o
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[...] mercado e Estado ja reproduzem uma visdo de mundo e do ser humano
contingente historicamente produzida, que hierarquizam individuos e classes sociais
[...] (SOUZA, 20064, p. 132).

Somando-se a isso a construcdo social hierarquizada ao extremo no Brasil col6nia,
tem-se ainda o terreno fértil para a implementagcdo de uma estrutura social estratificada aos
moldes anteriormente em vigor antes do processo de independéncia.

O desafio da estrutura liberal no seu momento de implementacdo no Brasil seria o de
garantir a opacidade e intrasparéncia do padrdo de dominacdo junto aos dominados, que se
veem, novamente, em uma cortina de fumaca espessa e densa, de onde ndo se pode avistar a
verdadeira chama que alimenta esse padrdo: a manutencdo da desigualdade social, dos
privilégios e da institucionalizacdo dessas praticas em um Estado de Direito que serd moldado
por esse padréo, assim:

Passa a ser fundamental, para o tipo de sociedade que se constitui sob esse estimulo,
o0 grau de consciéncia e auto-reflexividade que os atores e grupos sociais envolvidos
e imersos no processo das virtualidades do mesmo. Um defict de articulagdo pode
significar, neste momento ndo apenas a ‘“naturalizagdo da desigualdade”, mas
também, por exemplo, a auséncia de adequada compreensdo da profundidade e da

abrangéncia dos novos comportamentos e papéis que se desenvolviam (SOUZA, J.,
20064, p. 132, grifo do autor).

O que Souza (2006a) coloca, agora analisando os postulados de Florestan Fernandes, é
como esse processo de naturalizacdo da desigualdade necessita junto ao “novo” modelo
liberal brasileiro, se estruturar nas “praticas cotidianas”, no dia a dia de toda a sociedade e de
seus individuos. Antes, a estratificacdo social era explicitamente desigual, agora faz-se
necessaria uma “articulagdo” diferente para um mundo que deve se moldar a l6gica liberal,
gerando um “imaginario social”, suas respectivas praticas e, por fim, sua institucionalizacao
adequada aos interesses renovados da burguesia nacional, porém uma renovacgao que ndo pode
se afastar muito do que as elites econébmicas e sociais ja tinham como pratica nestas terras
ainda sob o jugo portugués.

O liberalismo p6s-independéncia ndo seria 0 mesmo liberalismo que solapou a Europa
e os Estados Unidos no final do século XIX. No Brasil, “[...] o liberalismo fornece uma
espécie de ‘gramatica minima’, que permite explicitar os interesses envolvidos na
reelaboragdo de uma nova agenda sécio-cultural de uma elite recém saida da dependéncia e da
menoridade, para o desempenho exigido para a inscricdo no mercado internacional e para a
gestéo do aparelho estatal nacional autbnomo” (SOUZA, J., 20064, p. 134, grifo do autor).

Isso fez-se presente na articulacdo que promoveu a construgdo da “nascente esfera

publica” brasileira, que refletia uma “dinamica social de longo prazo” que se articulou com
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“interesses sociais concretos”, dando continuidade a dominagdo burguesa da esfera publica
nacional, antes colonial, agora como um império independente, e depois como republica. Este
movimento teve como uma de suas consequéncias um processo de dominacéo travestido de
“impessoal”, um dos postulados liberais, que no Brasil reforcou a formacédo de um aparelho
estatal patrimonialista que ancorou as necessidades das elites nacionais quando do dominio de
sua esfera publica e de todo o seu processo de institucionalizacdo, que, segundo Souza
(2006a), foi fundamental para a formac¢dao de uma “[...] sociedade nacional com relacdes de
dominacdo crescentemente impessoais” (SOUZA, 2006a, p. 134), que vdo “‘substituir” a
sociedade colonial, provinciana, baseada em relacdes pessoais. E 0 modelo liberal exigindo tal
adaptacdo, é a burguesia brasileira encontrando uma forma de perpetuar seu meio operante.

A estrutura que vai permitir a implementacdo dos ideais liberais no Brasil esta
vinculada, de forma estreita, a um ideario de imposi¢cdo das matrizes sociais e psicossociais de
dominacdo que vao de encontro aos anseios do patriarcado nacional, legitimando sua forma
de manipulacédo das estruturas vigentes na esfera privada e publica, cuja necessidade maior é a
manutencdo das antigas formas pessoais de poder, bem como a manutencdo de um imaginario
social de exclusdo e submissdo a vontade da classe burguesa, refutando qualquer possibilidade
de alocacdo das ideias de liberdade e igualdade a que se submetiam os Estado liberais
originais da Europa Ocidental e dos Estado Unidos.

Os postulados de escraviddo e de dependéncia permanecem vivos e atuantes nessa
nova constituicdo de “Nagdo Livre”. A liberdade da metrépole portuguesa nunca significou de
fato a liberdade socioeconémica dos cidaddos brasileiros, pois isso significaria a derrocada de
toda a logica de submissdo a qual foi submetida grande parte da sociedade nacional. Nado
existiu, por tanto, um processo de implementacéo “plena” do liberalismo no pais, conforme se
viu nas Nacdes Centrais. Segundo Souza (2006a), “[...] ndo logra, por outro lado, realizar com
o0 alto grau de consciéncia e intencionalidade que caracterizavam 0s casos europeus e norte-
americano, expectativas de longo prazo para a sociedade como um todo” (SOUZA, J., 20064,
p. 135).

No caso do Brasil, a sociedade nunca foi pensada como “um todo”, ela foi
explicitamente sectéria, e sua formatacdo sempre foi conduzida na direcdo de manutencdo de
privilégios das classes dos senhores de terra, e depois de uma burguesia rural que vai assumir
0 poder politico e institucional, sendo que a estes Ultimos coube a tarefa de transmutar a
realidade de exclusdo em vigor para a exclusao liberal brasileira.

Souza apresenta uma dupla necessidade de mudanca para a implementagédo do

liberalismo no Brasil. Em primeiro lugar, na esfera privada, ocorreu a substituicdo das
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préticas patriarcais advindas do senhor de engenho, que passavam de geracdo para geracdo
através da “experiéncia” desses mandatarios. Agora, a instru¢do formal e fora das terras das
familias faz-se necessaria para o preenchimento de cargos publicos, como presidentes de
provincias, juizes, conselheiros etc., que vdo moldar o “novo modelo estatal”. SO a
experiéncia do velho senhor, com seu patriarcado isolacionista, j& ndo era suficiente, e
paulatinamente vai sendo substituido, o que muda as relagdes privadas no seio da sociedade
brasileira.
Na esfera pablica, tem-se a introdugdo de “elementos ocidentais”, influenciados por
uma Europa eminentemente burguesa. Para Souza:
Tal processo realizou-se como uma grande revolucdo de cima para baixo
envolvendo todos os estratos sociais, mudando a posicdo e o prestigio relativo de

cada um desses grupos e acrescentando novos elementos de diferenciaco (SOUZA,
J., 20064, p. 141).

Nesta afirmacédo, Souza (2006a) deixa claro que o processo de transformagéo social no
Brasil, advindo da introducdo do que se pode chamar de liberalismo brasileiro, tem como sua
marca indelével, como forma de manutencdo de suas origens no senhor de terras oriundos do
colonialismo, a diferenciacdo que separa as classes, que impde um imaginario servil e de
“igualdade”, com todas as tipologias excludentes tipicas da burguesia nacional. Os novos
“valores burgueses e individualistas” no Brasil tém uma ideia de “modernidade”, que ndo
lembra em nada, neste aspecto, a modernidade que ja existia nas sociedades liberais
europeias.

Essa formatacdo de uma esfera publica que se relaciona de forma tipica com o
liberalismo europeu , com sua “concep¢ao de mundo contingente e historicamente
constituido”, vai fazer com que se possa construir uma analise sobre a nova periferia, a que se
inclui o Brasil, que “[...] ndo se deixe cegar pela ilusdo da ‘ideologia espontanea do
capitalismo’, ou seja, pelo discurso mudo da suposta naturalidade e universalidade que essas
praticas institucionais ‘sugerem’ sobre si mesmo [...]” ( SOUZA, 2006a, p. 144, grifo do
autor). Este € um discurso cada vez mais afinado, que ndo permite, em muitos casos, que se
veja “uma concepcdo de mundo contingente e historicamente construido”, como no caso da
formagé&o social no Brasil.

Apostar nesse naturalismo foi quase sempre o ideério das classes dominantes no Brasil
desde sua independéncia, passando pela formac¢ao de um Estado “Republicano”. A percepgao
historica do que, de fato, foi a construgdo da esfera publica brasileira é cheia de camadas e

subterflgios que podem afastar, propositalmente, 0s incautos de suas verdadeiras raizes. A
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cultura colonial brasileira “material e simbolica, rasteira e primitiva” (SOUZA, J., 2006a, p.
144) ¢ repaginada pela no¢do tupiniquim de “modernidade”, que se apresenta como uma
transmutacéo barata do liberalismo europeu. Dessa forma, Souza (2006a) apresenta como essa
“naturaliza¢do” necessita de uma revisdo quando se trata da compreensdo do processo de

estruturacdo da sociedade brasileira.

Nesse sentido, a especificidade do processo de modernizagdo de sociedade da “nova
modernidade” como a brasileira, tem a ver, antes com a “auséncia” do que a
“presen¢a” de uma tradicdo moral ou religiosa (tipicas do modelo liberal europeu) que
pudesse, efetivamente, “esquematizar” o impacto modernizante das praticas
institucionais transplantadas como “artefatos prontos (SOUZA, 2006a, p. 144-145,
grifo nosso).

O padrdo burgués vai moldar a sociedade brasileira até a Republica Velha,
reproduzindo um liberalismo dominado e moldado pelos “setores agroexportadores”, que
passam a ser pressionados pelas “agitagdes operarias urbanas”, bem como pelas “[...] novas
camadas urbanas formadas a partir da expansao de Estado e mercado, além dos militares cada
vez mais envolvidos na politica” (SOUZA, J., 20063, p. 147). Essa “oligarquia dissidente” vai
assumir o poder politico e reconfigurar o Estado brasileiro com um “projeto de
modernizagdo”, que vai propor a atuacdo mais contundente de uma nova elite que até aquele
momento se encontrava marginalizada pelos representantes do setor agroexportador. Porém os
representantes dessa “nova” elite urbana e militar eram originados da elite anterior vindos:

[...] de representacbes politicas de regides dominadas pelo latifundio, o que iria
implicar na preservacdo do monopdlio da terra, na inviabilizagdo da reforma agréria

e na exclusédo dos trabalhadores rurais dos beneficios sociais e trabalhistas (SOUZA,
20064, p. 146).

Essa mesma forca conservadora vai impulsionar o pais para um processo de
modernizacdo de suas bases econdmicas, principalmente junto aos “setores urbanos
emergentes”, propiciando um processo de modernizagdo que vai gerar “...as bases materiais
do capitalismo e do mercado interno brasileiro” (SOUZA, 2006a, p. 146). Essa é uma
modernizacdo que representa a simbiose do antigo regime patriarcal em vigor desde o Brasil
colonia, com os ares de “modernidade” de uma nova elite urbano-militar, o que implica “...a
permanéncia de relacbes primitivas nas regifes atrasadas... e inibicdo da demandas mais
plurais e abrangentes expressas na esfera publica da primeira republica” (SOUZA, 20064, p.
147), com repercussdes profundas nas relagdes sociais do Brasil, principalmente quando se
verifica que o processo de dominagdo continua baseado, no seu intimo, no afastamento das
classes subalternas dos processos que possam gerar uma esfera publica realmente

representativa de um verdadeiro regime democratico.



108

Tanto os trabalhadores rurais, quanto os trabalhadores urbanos, ainda sdo fortemente
repelidos pela nova elite politica do pais de participarem de quase todos os processos de
formatacdo dessa esfera publica liberal dos anos 1930.

Esse movimento também provoca uma guinada da nova elite capitalista brasileira na
direcdo da formacao de um Estado “corporativista”, que vai reprimir qualquer movimento das
classes subalternas que signifigue uma ameaca a essa nova ordem estabelecida, orientadas
pelas “[...] concessdes reais e por uma extremamente bem-sucedida ideologia que enfatiza
organicidade, unidade e grandeza nacional” (SOUZA, 2006a, p. 149), em uma trama
ideoldgica, econdmica e social que vai definir as relagcdes sociais no pais, e a formacdo de
uma esfera pablica unilateral que da continuidade a longa marcha de construcdo histérica de
um processo de desigualdade.

Com isso, a ordem corporativista vai acabar com as poucas organizacOes e liderancas
independentes do pais, empurrando todas as classes para sua Orbita liberal, transformando o
pais em um “Estado autoritario modernizante”, agora legitimado pela nova elite nacional
nascente: o empresariado urbano-industrial, com sua origem advinda da sociedade
agroexportadora, que, por sua vez, nasce no seio da elite escravocrata.

Ai estd a formatacdo do caminho que percorreu grande parte das relagdes sociais
brasileiras, cada uma carregando em seu DNA o mais puro codigo de uma visdo excludente,
reacionaria e desigual de mundo, da vida ou de sistemas, que vai se perpetuar por um longo
periodo, moldando uma sociedade amordacada, mesmo em sua mais longinqua subjetividade,
até sua reproducdo material, que ndo consegue estabelecer parametros de representatividade,
pois desde de sua esfera privada se perpetua um distanciamento socioecondmico quase que
intransponivel para a maioria de seus cidaddos, afastando-os de uma ldgica de pertencimento,
e colocando-o0s em uma espiral de submissao, subordinacdo, maniqueismo e distor¢oes, que
sempre favorecem a classe burguesa, que no Brasil tem uma de suas faces mais complexas e
Cruéis.

Essa classe burguesa no Brasil, no seio de uma logica de “igualdade”, guarda a sete
chaves seus segredos de séculos de exclusdo, sofrimento e arrogancia que se perpetua em
formas de poder que se “renovam” sob o manto da “modernidade tupiniquim”, que a “todos”
acolhe, na forma de um Estado fracionado, uma fracdo simples, em que percentuais minimos
formam uma classe dominante, e o imenso restante compde as classes subalternas, imersas em

uma subcidadania que parece nao ter fim.
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5.2 Participagéo politica: continuagdo e disseminagdo de um processo de excluséo no
Brasil

Com o processo de industrializacdo do Brasil, iniciado a partir dos anos 30 do século
XX, a base econdmica do pais sofre profundas alteracfes, substituindo paulatinamente sua
origem agroexportadora por uma estrutura alicer¢ada pela industrializagéo e formagéo de uma
nova realidade social com a introducdo dos “setores médios urbanos” nos processos de
reivindicacdo de um maior equilibrio de forcas no contexto politico da sociedade nacional.

O modelo fica latente quando se analisa que, mesmo diante de uma logica pendular
entre democracia e autoritarismo, a influéncia das classes vinculadas a expansao industrial, ao
crescimento urbano, ao surgimento de uma classe média e, por fim, a formacdo de uma nova
classe trabalhadora, ligados a este processo, implica em uma guinada na marcha e no esquema
que compde as relacbes sociais no Brasil. Porém, essa imbricacdo, como ja apresentado
anteriormente, ainda traz em seus componentes as remanescéncias do periodo do patriarcado
colonial, que ndo se dissipou nos momentos em que O pais passou a experimentar ares mais
democraticos.

Segundo Souza (2006a), a sociedade brasileira que emerge em meados do século XX
continua a ser um grande manancial de processos de exclusdo que se reverte em uma
institucionalizacdo de praticas e morais ligadas a uma base capitalista competitiva estruturada
na continuagdo de “esquemas cognitivos e avaliativos” que se remetem a uma pré-reflexdo e
automatizacao das relacdes escravocratas, diante da maior parte da populacdo brasileira: os
negros e 0s mulatos.

Essa forma faz com que, ao analisar Florestan Fernandes, Souza encontre a relagéo
desses esquemas com a estruturacdo de habitus de Bourdieu, a partir de uma légica pré-
reflexiva que se implGe & maioria da populagdo brasileira, em que a “inaptidio e
marginalizacao” desses grupos se torna algo maior que o “preconceito de cor”, que
evidentemente € fato concreto no pais, porém ndo pode servir unicamente como o alicerce de
uma andlise mais criteriosa e fenomenologicamente estruturada. Para ele, antes do preconceito
de cor, existe um modelo imposto pela longa marcha do capitalismo brasileiro através da
formacdo de um habitus especifico para esses individuos, que necessariamente deve ser
analisado antes de se ter conclusdes precipitadas ou equivocada sobre o tema. Para Souza
(20064, p. 159), esse preconceito que pesa sobre negros e mulatos no Brasil “[...] se refere a
certo tipo de ‘personalidade’, julgada como improdutiva e disruptiva para a sociedade como

um todo”.
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Essa formatacdo social avanga os Vvarios periodos historicos e chega até os dias atuais
com a reproducdo desse “habitus precério”, insuficiente para uma maior e melhor estruturada
constituicdo de redes sociais que se impusessem sobre a dominacdo excludente em vigor. O
modelo que se perpetua ainda ndo possibilitou a mudanca dos esquemas cognitivos impostos
a classe subalterna brasileira, que ndo vé, em muitos casos, a possibilidade de inversdo dessa
realidade. O que se tem sdo medidas mitigadoras ou de “reparacdo” que, invariavelmente, sdo
insuficientes para que se possa revelar a esse imenso contingente da populacdo nacional o que
de fato estd por tras da desigualdade brasileira, e um de seus desdobramentos que é a
participacao na esfera publica.

Souza também esclarece que essa situagdo nao se aplica apenas as pessoas negras ou
mulatas. Como apresentado anteriormente, esse “esquema” também ¢ perceptivel quando se
analisa as relagcGes sociais entre a burguesia e 0s chamados dependentes ou agregados, muitos
deles brancos.

A cor da pele, nesse contexto, age, no maximo, como uma ferida adicional & auto-
estima do sujeito em questdo, mas o nucleo do problema é a combinacdo de

abandono e inadaptacéo, destinos que atingiam os grupos independentemente da cor
(SOUZA, J., 20064, p. 159, grifo do autor).

Observando a sociedade brasileira fica claro que esse problema central, do abandono e
da inadaptacéo, coexiste com a questdo racial, e que o modelo estrutural das relagdes sociais
no pais foi moldado de forma a abarcar velhos privilégios, que véo se institucionalizando com
0 passar do tempo, afastando as classes subalternas da possibilidade, até mesmo
subjetivamente, de contemplar a integracdo em um regime democratico pleno, ja que ele
nunca ocorreu.

As criticas a importacdo de uma estrutura modernizadora calcada na comunicagédo
entre seus pares, e livre de processos de desigualdade extrema, em que a dignidade parece ter
sido superada, como no caso da esfera publica habermasiana, ndo permite que se avance na
direcdo de uma proximidade de se requerer alguma autenticidade na realidade social
Brasileira.

As relagOes sociais no Brasil se revertem de fatores peculiares de excluséo das classes
subalternas que, de forma sofisticada e violenta, gerou um Estado onde a desigualdade, com
feicdes juridicas que insistem em apregoar a existéncia de um tratamento entre iguais, é
sempre a causa e a consequéncia da nossa dindmica como sociedade.

Na Europa Ocidental, esse fenbmeno estabeleceu uma estrutura legal baseada nas

regras de “igualdade”, que passaram a fazer parte do cotidiano das populacGes desses Estados
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(SOUZA, 2006c). Esse tipo de estrutura econdmica, politica e socialmente construida, que se
desenvolveu nas sociedades centrais do capitalismo, tem em sua base o “consenso” que
inexiste em uma sociedade periférica como a brasileira, que teve uma outra “longa marcha”,
ficando muito distante e diferente daquela perpetrada na Europa quando da formacgdo da
sociedade burguesa/capitalista.

O modelo consensual descrito por Habermas também necessita de revisdo, quando
parte para uma analise sobre paises periféricos ao capital. Nossa estrutura social esta
solidamente ligada a uma construcdo sociologica e histdrica, que se remete a processos que,
quando analisados de maneira mais aprofundada, chegam a ser um contrassenso ao modelo de
formacdo burguesa/capitalista que se deu nos paises centrais. Nossa logica ndo atende aos
pressupostos de um habitus primario, conforme colocado por Bourdieu, que analisou o
operariado francés. Segundo Souza, estamos muito aquém desse estagio, nossa sociedade esta

no que ele designa de “habitus precario”:

[...] seria aquele tipo de personalidade e de disposi¢do de comportamento que ndo
atendem as demandas objetivas para que, seja um individuo, seja um grupo social,
possa ser considerado produtivo e Gtil em uma sociedade de tipo moderno e
competitivo, podendo gozar de reconhecimento social com todas as suas dramaticas
consequéncias existéncias e politicas (SOUZA, 2006a, p. 167).

Essa formacdo do “habitus precario” que se estabeleceu como algo natural € comum
tem na sua esséncia e logica um intrincado “esquema”, que descrevemos anteriormente. Por
via de um processo de afastamento das classes subalternas dos mecanismos que viabilizassem
a incorporagéo para um reconhecimento social, como o que alguns autores dizem ter ocorrido
nos paises centrais, ocorreu um distanciamento quase que definitivamente dos individuos
dessas classes de qualquer meio para se atingir a dignidade necessaria para obtencdo da
autenticidade que, por sua vez, gera a possibilidade de caminhar na direcdo do
estabelecimento de uma democracia deliberativa, com suas diretrizes de deliberagéo,
legitimagé&o e consenso.

Essas diretrizes devem estar em consonancia com o0 que Souza, baseado em Reinhard
Kreckel, vai chamar de “triade da ideologia do desempenho”, que envolve a qualificagdo,
posicao e salario. S6 os individuos que possam estar elencados nestas categorias poderiam vir
a ter “autoestima e reconhecimento social”, pois esses padrdes representam a “identidade
pessoal e social” do cidadao na sociedade capitalista.

Isso nos leva a reflexdo de Nancy Fraser, quando apresentou sua critica a estrutura da
reproducdo simbdlica e material proposta por Habermas. A autora apresenta o aspecto dual

que traz o trabalho doméstico, por exemplo, com suas duas formas de reproducdo em sua
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esséncia, gerando uma “identidade social” que em nada reflete o padrdo tradicional do
reconhecimento imposto pelo capitalismo. Nada mais legitimo, igualmente como Fraser fez,
ao tratar do tema da reproducéo, tendo como base o papel da mulher na ldgica do capital, se
no caso do Brasil analisarmos a situacao das classes subalternas, formadas pelos dependentes,
pela “ralé”, e se verificarmos de forma contundente sua excluséo de quase todos 0s processos
decisorios e relevantes na esfera publica, exclusdo que se origina ja na sua formagéo no seio
da esfera privada, como demonstra Souza, e que coloca grande parte dos individuos assim
classificados como “incapazes” de desenvolver posigdes e perfis inerentes a qualificacéo,
posicdo e salério, que para a classe dominante seria a forma essencial para se inserir no meio
edificante do “poder legitimador” da sociedade capitalista nacional. Souza (2006a), ainda
dentro da légica criada por Kreckel, afirma que é:

[...] a ideologia do desempenho que ird determinar, aos sujeitos e grupos sociais

excluidos de plano, pela auséncia dos pressupostos minimos para uma competi¢do
bem-sucedida, desta dimensdo, objetivamente seu ndo-reconhecimento social e sua

auséncia de auto-estima (SOUZA, J., 2006a, p. 169-170).

O individuo sem autoestima ndo pode ser um agente ativo na esfera publica capitalista,
ele é rechacado, empurrado para um limbo de dependéncia e clientelismo que, em casos como
da sociedade brasileira, € explicito e faz parte das relacbes sociais usuais e institucionais. O
ndo reconhecimento dos individuos das classes subalternas é fonte de uma inimaginavel
realidade de supressdo de direitos, de discriminacdo, que auxiliam a formagédo de um Estado
de Direito que ainda se norteia na ldgica da “igualdade”, tdo cara aos ideérios da sociedade
capitalista contemporanea. Esse processo de ndo reconhecimento e o “ndo atendimento” dos
“novos imperativos econdmicos” gera o que Souza qualificou como um abismo que se
fortalece “[...] ja no limite do século XIX, com a reeuropeizacdo do pais que se intensifica a
partir de 1930, com o inicio do processo de modernizacdo em grande escala” (SOUZA, J.,
20063, p. 171), em que se tem uma fronteira entre os setores que se “europelizaram”, e os
setores “ndo europeizados”, que ficaram “abandonados” e “marginalizados” na sociedade
brasileira.

Neste ponto, um item chama a atencdo, e ele se faz importante para este trabalho. Foi
neste periodo que a Administracdo Publica Brasileira deu inicio ao seu processo de
“moderniza¢do”, com uma forte influéncia da logica burocratica para a gestdo publica
(impessoalidade, profissionalismo e burocracia). Porém, este periodo pos-Revolucgdo de 1930
carrega em si a influéncia do estado patrimonialista da Republica Velha, e tragos robustos da

heranca patriarcal colonialista.
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Dessa forma, a divisdo posta por Souza entre 0s setores que conseguiram se europeizar
e 0s que ndo atingiram tal situacdo, se aplica, no primeiro caso, para grande parte do
pensamento, logica e institucionalizacao do servico publico brasileiro , que vao gerar um setor
elitista que traz em sua origem o desenvolvimento secular e a formatacdo tipicamente
burguesa/capitalista nacional de dominagéo, institucionalizacdo e afastamento da esfera
publica das classes subalternas, mobilizando recursos e esfor¢os na dire¢do da formatacdo de
uma Administracdo Publica excludente e de costas para a grande maioria dos individuos, que
no Brasil dificilmente se veem representados por este Setor, gerando uma subserviéncia,
incompreensdo de seus direitos, falta de canais de comunicagdo amplos com a maioria dos
6rgdo publicos, e a clara introspectiva e concreta reacdo da populacdo em ndo se aproximar da
Administracdo Publica, em todas as suas esferas, mesmo diante de caminhos que apos a
Constituicdo de 1988 lhe proporcionaram tal possibilidade. Este enorme vacuo entre a
Administracdo Publica Brasileira e a populacdo subalterna, a partir dos anos 1930,
intensificou a edificacdo de um Setor em grande parte desconectado com a realidade nacional,
que se priva de auscultar os individuos de uma comunidade, de esclarecer seu papel na gestao
publica perante aquele cidaddo, avesso a prestacdes de conta, com uma comunicacao
tecnocrata e visando apenas seus pares, distante de uma chance de didlogo com a esfera
publica a qual pertenca e a institucionalizacdo de praticas que ndo representam 0s anseios da
populacéo.

Dessa forma, a participacdo social junto a esfera publica no Brasil fica prejudicada em
sua raiz formadora, que, em muitos casos, ainda insiste em replicar padrbes que se originaram
na esfera privada do Brasil coldnia, em que um mandatério isolado da metropole assumia as
fungdes do Estado, de forma autoritéria, autocratica e violenta, moldando uma opinido publica
inversa a uma pretensa dimensdo democratica. Assim, forma-se uma esfera pablica que vai
gerar um Estado de Direito burgués:

Como qualquer que seja, a esfera burguesa desenvolvida estd ligada a uma

complicada constelagdo de pressupostos sociais; eles toda vez logo se modificaram
profundamente e, com a sua modificacdo, aflora a contradigdo da esfera publica

institucionalizada no Estado de Direito burgués (HABERMAS, 2003, p. 109).

No caso Brasileiro, a Esfera Publica traduz a realidade de imposi¢do dos pressupostos
mandatarios da classe dominante, que através de expedientes como a violéncia fisico-mental
institucionalizada no periodo escravocrata, ou nas sutilezas da legislacdo pos-promulgacéo da
Constituicdo de 1988, ainda faz prevalecer sua logica burguesa e de capitalismo tardio,

impregnadas de um sentido de desigualdade profundo.
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Dessa forma, fica evidenciada a existéncia de uma Democracia Deliberativa que se
molda a uma realidade social precarizada desde sua origem, que transborda na formatacao de
um cenadrio em que a dignidade ainda é carregada de uma logica de desigualdade e
predominio de classes sociais envoltas na falta de reconhecimento. Segundo Souza (2006a, p.
178), no Brasil cerca de 1/3 da populacdo de aproximadamente 200 milhdes de pessoas tem
“[...Juma vida marginal nas dimensdes existencial, econémica e politica”, afastada de seus
“direitos universais”. Tratando essa parcela da populacdo como “iguais” na desigualdade que
se institucionaliza, acaba-se perpetuando a loégica de um habitus precarizado, no qual
instrumentos da gestdo publica refletem esta realidade construida sob o alicerce de uma
naturalizacdo do afastamento do cidaddo de seu direito de participagdo junto aos niveis

decisorios  desse  processo, como € 0 caso do orcamento  publico.
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6 ORCAMENTO PUBLICO MUNICIPAL: O DESAFIO DA PARTICIPACAO
CIDADA EM UMA DEMOCRACIA DESIGUAL

Um dos principais componentes de uma esfera publica capitalista na democracia
deliberativa é a criacdo de um fluxo de comunicacao intercambidvel e compreensivel entre a
maioria dos individuos de uma determinada comunidade, e destes com seus agentes
representativos, dentre eles o Estado. Esse Estado tem como uma de suas prerrogativas
classicas a conducéo das politicas inerentes a execucdo dos recursos alocados pelos cidadaos
para a organizacao e atingimento do bem comum, em uma sociedade que, segundo Habermas
(2003), hd muito deixou de ser uma sociedade politica, e dessa forma os usuérios desse Estado
burgués/capitalista agora tem um “[...] posicionamento genérico de demanda que espera
atendimento sem querer propriamente impor decisdes” (HABERMAS, 2003, p. 246). A
maioria das demandas suscitadas pelo cidaddo no Estado capitalista, invariavelmente, tem
reflexo em uma relacdo com recursos capitalizados e disponibilizados por esse mesmo Estado
para dar conta dessas demandas.

Em um determinado periodo histérico, o Estado burgués sentiu a necessidade de
planejar essa relacdo, criando meios para uma melhor previsibilidade, quanto a arrecadacédo e
alocacdo dos recursos publicos por ele recolhido e aplicado. O planejamento foi a ferramenta
encontrada pela administracdo publica para suprir a necessidade dessa previsibilidade, sendo
este um indicativo de organizacdo e encaminhamento de processos complexos junto as
necessidades de ordenamento e previsdo de arrecadacdo versus gastos futuros, gerando a
expectativa de melhor alocacéo e controle dos recursos publicos.

Dentre as formas de planejamento encontradas pela administragdo publica, a que
melhor se adequou as necessidades do modelo necessario ao fortalecimento das democracias
capitalista foi o orcamento publico e suas inimeras variaces e desdobramentos. Eles sdo
encontrados em praticamente todos os Estados, sejam eles centrais ou periféricos, e tém nas
ultimas décadas suscitado inumeras discussdes, que vdo desde sua estruturagdo técnica, até a
sua legitimidade junto ao coletivo da populacgéo a qual ele representa.

Hoje, o orcamento publico no Brasil se tornou alvo de uma intensa discussao técnica e
politica, que envolve um significativo contingente de especialistas, juristas, pesquisadores e
politicos, a partir do momento em que, junto a estrutura de um Estado Democratico:

[...] a peca orcamentéria é considerada um dos alicerces da democracia, na medida

em que, teoricamente, ela exprime a vontade dos cidadaos, por seus representantes
eleitos, sobre a quantidade de recursos que eles estdo dispostos a transferir aos
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governos em troca dos bens e servicos publicos que pretendem consumir (AFONSO,
201, p. 12, grifo do autor).

Ao destacar a palavra “teoricamente” do texto de José Roberto Afonso, a intencéo foi
evidenciar como esse e Varios autores se debrucam sobre o orgamento publico brasileiro. Eles
sempre ressaltam que nem o0s anseios da populagdo, bem como a possibilidade de sua
representatividade pelos escolhidos através de sufragio, parece fazer parte dos reais objetivos
do que se tem comtemplado nos diversos orcamentos publicos elaborados, aprovados,
executados e fiscalizados pais afora, sejam eles da Unido ou dos estados subnacionais.

Essa concluséo, se ndo unanime, parece ser algo majoritario no meio dos estudiosos do
tema orgcamento publico. N&o se pode negar aquilo que é obvio, nossa estrutura de democracia
deliberativa ndo consegue atingir muitos dos pontos que se pretende como tal, e um deles,
talvez um dos mais inatingiveis é a questdo orcamentaria.

A construcdo de uma representatividade dissociada com a multiplicidade de seus
cidaddos, no caso do Brasil através de uma situacdo historica e de regramento geral via
sujeicdo da administracdo publica pelas classes dominantes, fez com que o poder publico
constituido legalmente apartasse a maioria dos cidaddos de seu direito em ter plena condicao
de compreender de que forma concreta, no plano do fato consumado em politicas publicas
exequiveis, como serdo constituidos os meios orcamentarios e financeiros para que 0sS
servicos sejam executados e se adquiram 0s bens necessarios a sobrevivéncia, dignidade e
crescimento dos individuos de uma determinada comunidade, sejam eles de uma metrépole,
ou de um assentamento rural.

O que se V&, na verdade, ¢ todo um arcabouco de afastamento sistematico e
institucionalizado dos cidaddos de seu orcamento. Concomitantemente, o aumento da
complexidade das necessidades da populacdo que gera as alocagdes de recursos publicos para
atender essas demandas crescentes, além de ocasionar o crescimento da complexidade
orcamentaria, ocasionou também o crescimento do vacuo no que tange a participacdo cidada,
ja que, além do afastamento deliberado do cidaddo de sua peca or¢camentaria, tem-se ainda a
“Justificativa técnica” de que o or¢amento ¢ de “dificil compreensdo” pelo “cidaddao comum”,
gerando um cartel formado pelos que “compreendem” o orcamento publico, ja que:

[...] apresentam uma terminologia hermética, seus calculos sdo complexos e 0s
relatérios carecem de objetividade. Isso provoca desinteresse ou distanciamento em

relacdo ao assunto, além de criar uma reserva de mercado aos poucos técnicos que
dominam seus conceitos e praticas (AFONSO, 2016, p.12).

Essa complexidade, que € inerente aos orcamentos contemporéneos, e sera ainda

maior no futuro, néo justifica, como reflete Afonso, o distanciamento do cidadao de sua peca
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orcamentaria, colocando-o de forma irrefutdvel, na posicdo de subalterno, ao passo que
deveria estar na condigdo de comando. Esse aspecto, o da complexidade, tem sido ha muito
tempo utilizado pelo Estado Brasileiro como uma das justificativas de ndo viabilizar canais ou
meios de aproximacao entre o individuo e seu orcamento, aquartelando ha décadas esses em
gabinetes dos poderes executivos e legislativos, nas instancias de controle, nos escritorios
“especializados” em prestar servigos para elabora¢dao de orgcamentos, principalmente junto a
prefeituras de pequeno e médio porte e nas instituicGes financeiras, que demonstram interesse
crescente em influenciar as decisbes orcamentarias pais afora, ficando de fora seu principal

agente indutor e “beneficiario”: a populagéo.

6.1 Histdrico do orcamento publico

A partir do século XIII, com a promulgacdo da Magna Carta na Inglaterra, tem-se 0
que os historiadores chamam de primeira tentativa de se “[...] escapar do até entdo ilimitado
poder discricionario do rei em matéria tributaria” (GIACOMONI, 2010, p. 31), em que 0
Conselho dos Comuns da os primeiros passos para, de fato, limitar o poder do déspota sobre a
estrutura tributaria em curso. No século XVII, o poder impetrado pela Magna Carta quanto a
formatacdo de um mecanismo tributario sob a anuéncia do Parlamento é posto em prética,
derrotando a secular estrutura arrecadatoria e de despesas promulgadas pelos reis ingleses. O
sistema tributario, antes vinculado aos auspicios da corte, e de seu mandatario, passa a ter no
Conselho dos Comuns, na época formado pelos bares feudais, a estrutura de controle de
despesas do monarca, limitando seu poder. Dessa forma, a Magna Carta, mais
especificamente em seu Artigo 12, é considerada o “embrido do or¢amento publico”.

No século XVII, mais precisamente em 1689, o Parlamento Inglés aprofundou o
Artigo 12, aprimorando o controle do orcamento e das financas do reino, separando-os das
financas da coroa, como é ainda hoje. No século XVIII, cria-se a Lei do Fundo Consolidado e
comeca a existir a vinculacdo da tipologia do imposto com o atendimento de certos servicos,
agora permanentes, permitindo a contabilizacdo dos fundos publicos, bem como um “relatorio
detalhado das finangas”, que a partir do inicio do século XVIII passa a ser efetuado a cada
exercicio.

Outro item importante que surgiu neste momento foi a distingdo entre a execucdo do
orcamento pelo Executivo e a aprovacédo e o controle pelo Legislativo. Tal modelo ainda hoje
é seguido, ndo tendo sofrido modificacbes sensiveis quando da transferéncia das atribuicbes
executivas da Coroa para o Gabinete” (GIACOMONI, 2010, p. 33).
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A estrutura or¢camentéria contemporanea obedece a logica basilar disciplinar através
de leis: a executabilidade do orgcamento ocorre por parte do poder executivo e,
concomitantemente a aprovacao; controle e fiscalizacdo por parte do poder legislativo, como
no caso brasileiro, que estruturou seu orcamento, historicamente, dessa forma, com
caracteristicas tipicas de cada periodo historico, porém sem se afastar dessa formatacéo.

No final século XIX, a Camara dos Comuns ja tinha desenvolvido um grande
referencial técnico que aprimorou a estrutura orcamentaria do Reino Inglés, tornando
importante dois aspectos: “[...] primeiro, por delinear a natureza técnica e juridica desse
instrumento e, segundo, por difundir a instituicdo orcamentaria para outros paises
(GIACOMONI, 2010, p. 33).

Essa difusdo se deu a partir do proprio modelo colonizador Inglés, que implementava
0 padrdo orcamentario do Reino em suas coldnias. Quando as mesmas se libertaram, como o
caso dos Estados Unidos, elas tinham uma aproximacdo com esse padrédo de or¢camento, e
quando se necessitou da criacdo de seu préprio modelo orcamentério, eles foram buscar nas
experiéncias da metrépole a orientacdo para a criacdo de seus modelos, suas leis e
regulamentacoes.

No caso Francés, com a revolucdo de 1789, o orgamento passa a fazer parte “[...]da
adoc¢do do principio do consentimento popular do impostol...]” (GIACOMONI, 2010, p. 34).
Esse consentimento popular rapidamente cede lugar a um controle autoritario que afasta a
populacdo dos niveis decisérios quanto ao seu proprio or¢camento. S6 em 1831 o controle
parlamentar passa a vigorar, de fato, no territério francés, porém o parlamento ja tem novos
mandatarios: os burgueses.

Percebe-se que concomitantemente com a afirmacdo do orcamento publico tem-se a
geracdo de uma nova forma de estrutura social e politica que se impde através das exigéncias
e necessidades da nova classe dominante. A burguesia primeiramente se interpde entre o
Estado e o cidaddo, subsequentemente vem a se tornar o “proprio estado”.

Para tanto, faz-se dominar a estrutura politica, diante de um quadro de mudanca social
e politica frenético, principalmente a partir de meados do século XIX. Os burgueses, que se
iniciam no mercantilismo, e agora estdo mais fortes na revolugdo industrial nascente,
reformam os parlamentos, e dentro dessas reformas percebem que o orgamento publico é um
de seus principais itens de dominacéo.

Com o crescimento da populagdo, bem como da riqueza e sua concentragdo, o0 modelo
pos-revolucionario vé-se no desafio de realizar uma ordenacdo tributaria que possa

potencializar seus ganhos politicos e econémicos. A legislacdo tributaria muda rapidamente
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neste periodo, comeca a ganhar ares de “igualdade”, a mesma falsa igualdade juridica que ja
havia sido detectada por Rousseau no século XVIII, e avanca na simbidtica “disputa” entre o
executivo e o legislativo, casas que, na realidade, sdo conjugadas, e de nada se afastam das
premissas impostas pela classe dominante, o que significa a construcdo de um orcamento que
nédo reflete nem mesmo os postulados do artigo 12 da Magna Carta: “Nenhum tributo ou
auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu conselho comum [...]”, ja que o “conselho
comum” a que se referia os parlamentares ingleses no século XI1I1, agora representados pelas
assembleias legislativas, passam a ser “apenas”, na maioria dos casos, um reflexo do dominio
burgués sobre tudo aquilo que envolve o poder politico e econdmico em uma determinada
nacdo, e que fatalmente encontraria na estrutura orgamentéria um de seus principais aliados na
institucionalizacdo do processo de dominacdo socioeconémico pelo capital.

Com o passar do tempo, 0 orcamento publico ganha contornos ainda mais sofisticados,
como, a propdsito a evolucdo da sociedade capitalista passa a exigir, chegando em meados do
século XX como um dos pilares das estruturas da administracdo publica dos Estados
Capitalistas. Essa sofisticacdo técnica se torna ainda mais evidente com a juncao, a partir dos
anos 1960, do orcamento com o planejamento, principalmente com o Sistema de
Planejamento, Programacéo e Orgamento do governo americano de Lyndon Johnson, que se
difundiu por “[...] varios paises com algumas variagdes” (GIACOMONI, 2010, p. 39). Com
essa juncdo, o orcamento ganhou forga dentro da Idgica de politica socioeconémica dos paises
ocidentais.

Os mandatarios governamentais tém, por fim, um instrumento que, a0 mesmo tempo,
atende aos anseios da economia capitalista e se metamorfoseia em peca representativa dos
desejos da populacdo, j& que todo orcamento deve ser uma expressdao do desejo popular
viabilizado através de seus representantes democraticamente eleitos no poder executivo e no
legislativo. Com o passar do tempo, ficou claro que esses desejos em uma democracia
capitalista, mesmo nas mais avangadas, sempre, em menor ou maior grau, sao os desejos da

classe dominante, e com o orcamento publico ndo seria diferente.

6.2 Orcamento publico no Brasil

Para a maioria dos autores, o primeiro orcamento que realmente entra em vigor no
pais surge através de um Decreto Lei de 15.12.1830, pois nele havia, de forma inédita no pais,
a fixagdo de despesas e se orcava a receita, no caso se referindo a um exercicio anual, em que

competia ao Executivo elaborar a proposta orcamentéria, a Camara de Deputados, e ao
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Senado a aprovacdo orcamentdria (GIACOMONI, 2010). Como se pode verificar, essa
estrutura or¢camentéria do seculo XIX traz em sua composi¢cdo 0 que sera a base da légica
orcamentaria vindoura, e ela se remete as estruturas orgcamentarias que estavam em vigor nos
paises da Europa Ocidental, que naquele periodo j& tinham essa formatacao organizacional e
legal, que influenciou decisivamente nos diversos mecanismos orcamentarios que vieram a
seguir, com a triade planejamento, execugdo e controle.

Deve-se lembrar que um orcamento no periodo monarquico como o de 1830, levava
em consideracdo fatores que ainda estavam em seu inicio naquele periodo no Brasil, como a
independéncia entre os poderes, a existéncia de uma fiscalizagéo ainda incipiente e a falta de
um planejamento mais efetivo quanto aos gastos publicos. Mesmo assim, pode-se dizer que a
partir desse Decreto-Lei, a forma orgcamentaria comeca a impelir sobre os gestores publicos
uma maior “fiscalizagdo da execu¢do orgamentaria”, com a reparticio das despesas
municipais e provinciais, e a criagdo de impostos.

A partir da Proclamacdo de Republica, em 1889, a estrutura do Estado Brasileiro se
modifica, e uma das mais importantes modificacfes desse periodo foi a promulgacdo da nova
Constituicdo em 1891, com o fim da estrutura monarquica e a implementacdo das bases
republicanas no pais. Como a maioria das constituicGes federativas daquele periodo, ela tem
como base as constituicbes Francesas pos-revolucdo burguesa e a constituicdo Americana de
1776, sendo que esta Ultima exerceu influéncia na substituicdo das antigas provincias por
Estados, agora com maior autonomia e uma constitui¢do propria, e “Igualmente a primeira
constituicdo republicana tratou de estender essa autonomia aos Municipios” (GIACOMONI,
2010, p. 42).

Essa autonomia da qual trata Giacomoni (2010) retrata o inicio de um processo que vai
distribuir entre os entes subnacionais a responsabilidade de organizar e implementar seus
orcamentos, fato quase que inédito, principalmente quando se trata de orcamentos municipais.
Como toda legislacdo nova, a Constituicdo de 1891, e suas tratativas sobre o orcamento
publico vai ter um longo processo de adaptacdo, e de criagdo de estruturas minimas por parte
do poder publico constituido para sua implementagédo, como a deliberacdo de que o Congresso
Nacional ficasse responsavel pela elaboragdo do Orgcamento, e a fiscalizagdo e tomada de
contas junto ao Executivo, o que hoje parece estranho quando da realidade orcamentaria atual.

O que o autor ressalta € que mesmo diante do dispositivo legal de competéncia do
legislativo sobre a elaboragdo do Orcamento, sempre houve, neste periodo, a ingeréncia do
Executivo, através do Ministério da Fazenda, na “confec¢do da lei or¢amentaria”, o que ja

indica o caminho que sera trilhado a partir da consolidacdo da Republica no século XX.
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Em 1922 o Codigo de Contabilidade da Unido altera a atribuicdo de elaboracéo do
Orgamento, saindo da responsabilidade legal do legislativo, no caso Camara de Deputados,
para o Executivo, que deveria propor “... a fixacdo de despesas, como o calculo da receita
geral da Republica, para servir de base a iniciativa da Lei do Orgamento” (GIACOMONI,
2010, p. 42). Dessa forma, a estruturagdo do Orcamento passa a ter como formatacdo a
confeccdo e execucgdo por parte do Executivo e a aprovacdo e fiscalizagédo a ser realizada pelo
Legislativo, aprovando uma Lei de Orcamento finalizada a cada ano.

A partir da Constituicdo de 1934, o Orcamento Publico tem uma grande reforma,
tornando-se mais técnico e centralizador junto a esfera publica federal. Getulio Vargas
percebeu que o controle da administragdo publica, e por consequéncia, o seu Orcamento, seria
fundamental para sua escalada no poder, apds a Revolucédo de 1930. A elaboracdo da proposta
orcamentaria seria agora de competéncia direta do presidente da Republica. Porém, a
Constituigdo “[...] ndo colocou limitacGes ao poder de emendas ao orcamento por parte dos
legisladores” (GIACOMONI, 2010, p. 43). Essa manobra feita pelo Governo permite que haja
uma intensa negociacao quando da confeccdo do Orcamento ou de suas possiveis alteracoes.

Essas alteracGes corroboraram com a estratégia centralizadora de Vargas que, além do
dominio técnico da peca orcamentéria nacional, teve com essa formatacdo de concessao de
emendas parlamentares* um poder politico junto as bancadas do legislativo a sua época,
amplamente de maioria governista, que coadunavam, na sua grande maioria, com os ditames
do Presidente da Republica. A partir desse momento, o Orcamento Republicano obteve em
sua esséncia duas caracteristicas: a centralizacdo por parte do Executivo; e ser utilizado como
moeda de troca nos embates politicos.

O dominio do Orgamento significa um caminho sem maiores percal¢os para o dominio
da gestdo publica e ato continuo. Assim, o poder politico sobre o Congresso, nos anos 30 do
século XX, passa a ter uma maior “coparticipacdo” na elaboragdo do orgamento, porém
sempre se remetendo ao poder executivo — no caso, a figura do Presidente da Republica — para
estruturar e moldar a peca orcamentaria aos seus anseios politicos, que, de forma Obvia,
deveriam estar irmanados com o projeto politico do executivo.

Com o Estado Novo, Getalio Vargas amplia a centralizacdo administrativa impondo
um modelo Federalista e autoritario. Em 1937, € promulgada uma nova constituicdo e nela o
Orcamento ganha grande destaque técnico, legal e politico: Técnico porque se cria um

departamento vinculado ao Presidente da Republica para a elaboracdo da peca orcamentaria,;

4 As emendas parlamentares é o meio através do qual os membros do Poder Legislativo atuam sobre o projeto
de lei orcamentdria anual apresentado pelo Poder Executivo, acrescendo, suprimindo ou modificando itens.
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legal pela posicdo de destaque que o Orcamento ganha junto a Constituicdo, merecendo um
capitulo especial, algo que vai avancar e se ampliar com o decorrer do tempo; e politico, pois
em mais uma de suas estratégias Vargas, apesar de legalmente estabelecer na Constituicdo de
1937 a votacdo do Orcamento pela Camara de Deputados e por um Conselho Federal, essas
duas instancias legislativas “[...] nunca foram instaladas e o orcamento federal foi sempre
elaborado e decretado pelo chefe do Executivo” (GIACOMONI, 2010, p. 43).

Além dessa acgdo, o Presidente da Republica cria o Departamento Administrativo em
1939, que, entre outras atribui¢des, tinha sob sua anuéncia a aprovacdo e a fiscalizacdo de
orcamentos Estaduais e Municipais, sendo que os Estados passaram a ser governados por
interventores escolhidos pelo Executivo Federal, e esses interventores nomeavam os prefeitos.
Cria-se entdo um ciclo de dominacdo e centralizacdo orcamentéaria a luz de uma ldgica
totalitaria de poder, em que o Orcamento cumpre um papel importante neste cenario no qual a
fluidez dos recursos publicos passa a se submeter ao poder do Presidente da Republica e seus
aliados.

Nesse periodo de aproximadamente quinze anos, o Or¢camento Publico no Brasil inicia
um processo de burocratizacdo e comando técnico por parte de especialistas que, incentivados
pelo Governo, estruturam os modelos orcamentarios com base em um padrdo que se tornara
conhecido como “tipo administrativo”, com grande ingeréncia do poder executivo € criagdo
de um maior rigor técnico-burocratico, que torna necessaria a formacdo de agentes publicos
mais qualificados para a atividade de elaboracdo do orcamento.

Ressalta-se, porém, que o Orcamento ndo deixa de ser um instrumento permeavel aos
direcionamentos politicos e ideoldgicos do Estado Novo, o que gera uma dicotomia: apesar do
avanco técnico e juridico que se viu na Constituicdo de 1937, o Orcamento foi moldado para
servir a vontade ditatorial do Governo Vargas. A burocracia em torno do mesmo serviu para
reforcar o poder do executivo em torno da peca or¢camentéria, criando condi¢des para sua
manipulacéo, tudo dentro de uma ordem juridica vigente.

A partir da Constituicdo de 1946, inicia-se 0 processo de redemocratiza¢do no Brasil,
em que Estados e municipios retomam sua autonomia, o Orcamento Publico Federal passa a
ser, novamente, um regime do “tipo misto”, 0 Executivo passa a elaborar o orgamento e a
Céamara de Deputados e o Senado discutem e votam. Neste periodo, 0 processo de emendas
parlamentares ganha destaque na pega orgamentaria, comecando a existir o que Giacomoni
(2010) chama de “coparticipacdo” na elaboracdo do Orgamento, ¢ amplia-se 0 papel do

Tribunal de Contas no apoio junto ao legislativo quanto a fiscalizacdo do Orgamento.
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Porém, mesmo com a maior autonomia de Estados e Municipios, a centralizagao fiscal
e tributéria exercida pela Unido permanece contundente neste periodo, afetando a légica
orcamentaria do pais, com o crescimento das receitas federalizadas e a permanente
diminuicdo de arrecadacdo de tributos por parte de Estados e Municipios, 0 que gera uma
crescente busca, por parte dos representantes dos entes subnacionais, junto aos que podem
influenciar na elaboragdo do Orgamento Publico Federal, tanto no Poder Legislativo quanto
no Poder Executivo, na direcao de seus interesses regionais e/ou locais.

Essa premissa cria um ambiente de disputa politica em torno do Orcamento, em que 0
poder de bancadas influentes no Congresso e no Executivo conseguem seus objetivos ao
“manipular” tecnicamente, dentro da legislagdo que estava em vigor, 0S recursos que serdo
disponibilizados no orcamento futuro, além das emendas parlamentares que atendem
prioritariamente interesses regionais. Neste periodo de democracia, de 1946 até Golpe Militar
de 1964, o Orgamento seguiu junto a uma linha ainda centralizadora e estatizante, com alguns
avancos na relagéo entre executivo e legislativo para sua elaboragéo e fiscalizacao.

A partir da Constituicdo de 1967, o Orcamento tem inUmeras alteracfes quanto a sua
elaboracdo e fiscalizacdo orcamentaria, porém a principal alteracdo se deu quanto a retirada
de prerrogativas do Legislativo que praticamente inviabilizou a possibilidade de emendas
parlamentares que viessem a alterar ou complementar o orcamento publico. No Artigo 67 da
Constituicdo, esta claramente definida a condigdo de proibig¢do de “[...] qualquer possibilidade
de que emendas importantes fossem propostas em ambito legislativo” (GIACOMONI, 2010,
p. 44). Dessa forma, coube ao Legislativo o papel de aprovar o Orcamento oriundo do
Executivo, com pouquissima possibilidade de qualquer tipo de rejeicdo, o que de fato
aconteceu até a promulgacao da nova Constituicdo em 1988.

O Regime Militar via em um Orcamento do “tipo executivo” a melhor formatagdo
para controlar a peca orcamentaria do pais, sem a possibilidade de interrupc@es ou criticas por
parte do Congresso Nacional, que aquela altura ja tinha perdido muito de suas funcdes, dentre
elas a de aprovacao e fiscalizagdo do Orgcamento Nacional, apesar de uma “submissao” pro-
forma da peca orcamentaria ao Legislativo, que, como dito anteriormente, em rarissimas
vezes teve alguma objecdo dos parlamentares, sendo sua aprovagdo quase que um ato
“automatico” e de mera rotina burocratica. Cabe lembrar, e de forma importante para
compreensdo da evolucdo do Orcamento no ambito das Unidades Subnacionais, que essas
regras e principios promulgados junto & Constituicdo de 1967 também foram estendidos aos
Estados, que também retiraram a prerrogativa de fiscalizagdo e aprovacdo dos Orcamentos

Estaduais das Assembleias Legislativas.
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Dessa forma, se outorga o poder sobre a elaboragdo, aprovacdo, de forma velada, e
fiscalizacdo incipiente, aos Poderes Executivos, tanto Federal como Estadual, ocorrendo uma
centralizacdo e controle orcamentario unilateral, com pouquissima possibilidade de rejeicédo
das pecas orcamentarias pelo Legislativo. As mudancas no Orcamento Pablico no Brasil s6
vao acontecer com a volta do regime democrético, e por consequéncia a instalacdo de uma
Assembleia Nacional Constituinte, que em 1988 promulga a sétima constituicdo brasileira,

que introduz vérias inovacdes quanto a elaboracédo, aprovacao e fiscalizacdo do Orgamento.

6.2.1 O orcamento publico no Brasil Pds-Constituicdo de 1988: a cidadania se aproxima das
pecgas orgamentarias

O processo de redemocratizacdo no Brasil pds-Golpe de 1964 encontrou um pais em
grave crise fiscal e financeira. O final do chamado “Milagre Econdmico” promulgado desde
0s anos 50 do século XX, e reforcado pelo Regime Militar, agora encontrava-se em colapso.
As dividas externa e interna cresceram de forma exponencial, e no final dos anos 1970 a Crise
do Petréleo, dentre outros fatores, fez com que o pais entrasse em um longo periodo de
recessdo, com a queda na oferta e na qualidade dos servigos publicos, inflacdo crescente e
regime tributario cadtico. Neste cenario, ocorreu a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a
primeira realizada de forma democrética desde os anos 1940.

Outro ponto importante a ser citado é que neste periodo, em varias partes do mundo,
principalmente nos Estados Unidos e na Inglaterra, com os governos de Ronald Reagan e
Margaret Thatcher, respectivamente, foi imposto sobre esses paises uma nova forma de
governo direcionado pela estrutura Neoliberal, que influenciou, de forma contundente, a
conducdo sociopolitica-econdmica nestas nagdes, influenciando também na forma de
conducdo de seus Orcamentos, algo que ndo se viu no Brasil nos primeiros anos de
promulgacao da “Constituicdo Cidada” de 1988.

Esse movimento na direcdo de uma politica Neoliberal, no Brasil, s6 seria
implementado nos anos 1990, ja no Governo de Fernando Henrique Cardoso, que fez vérias
alteracbes na Carta Magna, a maioria delas se alinhando junto & “nova ordem econdmica
mundial”, 0 Neoliberalismo. Como entdo ficou a nova Constitui¢éo brasileira quando se trata
do tema orcamentario ap0s esses movimentos?

Segundo Giacomoni (2010), e corroborado por outros autores como José Roberto
Afonso, o “[...] tema orcamentario mereceu grande atencdo dos constituintes [...]”
(GIACOMONI, 2010, p. 45) e “A Constituigao de 1988 inovou a dedicar uma sessdo
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especifica para o orcamento publico, no ambito de um igualmente inovador capitulo sobre
finangas publicas” (AFONSO, 2016, p. 14).

Esses e demais autores reforcam a ideia de que na Constituicdo de 1988 o Brasil teve
um grande avanco quanto ao tema or¢amento publico. Esses avancos sao perceptiveis quando
se tem, por exemplo, um Legislativo que retoma os plenos poderes de atuar no processo de
elaboracdo do orgamento, com a sua maior “universaliza¢ao” e racionalizagdo das pecas que
formam o or¢camento, como, por exemplo, as contas fiscais e a seguridade social.

A Constituicdo de 1988 disciplinou minimamente as emendas parlamentares, criou a
obrigatoriedade e a hierarquizagdo do processo baseado em trés leis: a do Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei do Orcamento Anual (LOA), todas
com regras basicas, calendario para executabilidade e controle do Legislativo. Outro ponto
importante da Secdo Dos Orcamentos diz respeito ao Controle Orcamentério:

[...] foi dado um grande espaco para o aperfeicoamento e ampliacdo do controle
institucional e legal da gestdo fiscal, inclusive tornando efetiva a fiscalizacdo da

execucdo orcamentaria pelo Congresso, por intermédio de seu 6rgdo auxiliar de
controle externo o Tribunal de Contas da Unido (TCU) (AFONSO, 2016, p. 15).

N&o se pode perder de vista que por mais de trinta anos o Legislativo brasileiro foi
meramente uma pega cumpridora dos ordenamentos do Executivo Nacional quando se tratava
de Orgcamento Pdblico, e isso criou um ciclo de falta de controle efetivo sobre o orcamento
gue causou danos quase que irreparaveis, neste periodo, junto as pecas orcamentarias, um
deles é a sua falta de legitimidade cidada. Ao submeter ao escrutinio do Legislativo, bem
como a sua fiscalizagdo, a Constituicdo de 1988 restabelece as bases fundamentais do
Orcamento Publico, que é a de submissdo ao parlamento daquela que serd uma das principais
pecas que compde um regime democratico.

Outro ponto importante que se destaca do Orcamento pos-Constituicdo de 1988 foi a
sua descentralizacdo. Estados e Municipios agora tinham liberdade, respeitando os preceitos
constitucionais, de elaborar e aprovar seus orcamentos: “Cada governo pode contratar
livremente funcionarios, definir salarios, comprar bens e servigos e, ainda, contratar obras”
(AFONSO, 2016, p. 17). Essa liberdade criou duas situa¢Ges inovadoras em se tratando de
orcamento de entes subnacionais: a primeira foi a necessidade de um maior aprimoramento,
tanto do executivo quanto do legislativo diante dessa nova forma de regimentagdo
or¢amentaria; e em segundo lugar passaram a “controlar” seu poder de contrair dividas, e

renegocia-las quando possivel.
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Essa descentralizacdo, em alguns aspectos, ndo significou maior independéncia junto
ao poder central, pois a Constituicdo de 1988 ainda era muito centralizadora quando se tratava
de questdes fiscais e tributarias, com a maior parte dos recursos tributarios ainda concentrados
na Uni&o.

A partir de 1988, com Estados e Municipios assumindo, de fato, seus Orgcamentos,
iniciou-se um processo de organizacdo que veio a gerar uma maior responsabilidade
orcamentaria, principalmente quanto ao cumprimento de exigéncias técnico-juridicas. O
executivo e o legislativo estadual e municipal criam uma estrutura administrativa que viesse a
viabilizar as novas exigéncias inerentes as necessidades orcamentarias, reforcando os setores
e areas que ficavam responsaveis pela sua elaboracéo, aprovacao e fiscalizacéo.

Outro ponto importante que surge com a nova Legislacdo é que o Orgcamento passa a
compor um esquema importante para o planejamento das atividades publicas, “[...] ao tornar
obrigatoria a elaboracdo de planos plurianuais abrangendo as despesas de capital e demais
programas de duragdo continuada” (GIACOMONI, 2010, p. 53), sendo que séo os planos
plurianuais que vao orientar a construcdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual.

O executivo, seja ele da Unido, de estados ou de municipios se veem impelidos a
demonstrar, mesmo que minimamente, um planejamento sobre suas a¢des referentes a receita
e despesa, analisando-as como elas serdo executadas no decorrer de um periodo, assim como
promove a necessidade de se ter um legislativo também preparado para atender as suas
obrigacBes como ente que ira analisar, aprovar, reprovar, sugerir alteracdes, fiscalizar e
aplicar as sansdes legais junto ao administradores do executivo responsaveis por levar adiante
tudo aquilo que estéa previsto em seus orcamentos e seguir a legislacdo em vigor.

Sendo assim, pode-se afirmar que a peca orcamentaria tem como uma de suas
principais finalidades “[...] auxiliar o controle parlamentar sobre o Executivo”
(GIACOMONI, 2010, p. 64), ampliando a participacdo do Legislativo no controle da
execucao orcamentaria de um determinado governo.

Nesse aspecto, € perceptivel, quando se analisam o0s Principios que norteiam o
orcamento na legislacdo brasileira atual, a maneira como os legisladores organizaram essa
génese de forma a estruturar um caminho que atendesse a necessidade de um sistema
orcamentario tecnicamente viavel, e que atendesse também a necessidade de controle,
gerando um ambiente legal e tecnicamente sustentavel.

a) Principio da Unidade: o orcamento deve ser uno, isto é, cada unidade governamental

deve possuir apenas um orgamento;
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b) Principio da Universalidade: o orgcamento deve conter todas as receitas e todas as
despesas do Estado;

¢) Principio do Orcamento Bruto: Todas as parcelas da receita e da despesa devem
aparecer no orcamento em valores brutos, sem qualquer tipo de deducdo (Dessa forma todas
as receitas e despesas devem estar contabilizadas. Por exemplo quando do lancamento do
Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), a estimativa deve ser referente
ao valor integral, bruto, arrecadado, porém nas despesas ja deve vir computado o
correspondente a 25% do valor como transferéncia para os municipios, conforme prevé a
legislacdo tributéaria);

d) Principio da Anualidade ou Periodicidade: o orgamento publico deve ser elaborado e
autorizado para um periodo determinado, geralmente um ano;

e) Principio do Equilibrio: o montante da despesa autorizada em cada exercicio
financeiro ndo poderé ser superior ao total das receitas estimadas para 0 mesmo periodo (a
partir da Constituicdo de 1988, o déficit orcamentario aparece nas OperacBes de Crédito,
prevendo inclusive a rolagem da divida e a reducdo de quitacdo em um prazo de cinco anos,
um quinto por ano, mantendo assim o equilibrio orcamentario) (GIACOMONI, 2010, p. 63 -
82).

Os principios juridicos que norteiam a Lei Orcamentaria da Unido, Estados e
Municipios demonstram a evolugdo do Orcamento Publico na dire¢do de uma condicionante
qgue hoje € usual quando se trata da elaboracdo e aprovacdo dos Orgcamentos, a sua
programacdo, que para alguns autores ja pode ser tratado como um novo principio, e que
serve “...de ligacdo entre as fungdes de planejamento e de geréncia” (GIACOMONI, 2010, p.
84).

Com isso se apresenta uma realidade factual que, se bem elaborada, transparente e
representativa, gera um grau de confianca e de maior previsibilidade na dualidade entre
receitas e despesas nas Unidades Gestoras (UG) que compdem tanto o ente Nacional como 0s
Subnacionais. A estrutura orgamentaria no Brasil, principalmente a partir de 1988, ganha um
formato e uma linguagem mais “programatica”, em que cada meio fisico e financeiro deve
compor um programa, uma base estruturalmente pensada em um todo or¢amentario, mas que
se constrdi com suas diversas especificidades, que no caso brasileiro, sdo inimeras. E dessa
forma que se chega ao chamado Orgamento Programa, que gerou a formatacdo atual com o
PPA, a LDO e a LOA, uma normatizagdo que vincula cada item or¢camentéario a um programa,

que, por sua vez, contém seu objetivo e suas metas.
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O Orcamento Programa reforca o sentido de organizar as finangas publicas em uma
l6gica de interacdo entre os entes envolvidos em sua elaboragdo e execugdo. Para isso, essa
tipologia orcamentaria privilegia uma formatacdo que permita o compartilhamento de planos
e metas das Unidades Gestoras que compdem cada ente federativo.

Nesse sentido, a novidade do orcamento-programa € a organicidade, expressa nos
seguintes “elementos essenciais™: i) os objetivos perseguidos pela institui¢do e cuja
consecucdo sdo utilizados o0s recursos orgcamentarios; ii) 0S programas, COmMo
instrumentos de integracdo dos esfor¢os governamentais para a concretizacdo desses
objetivos; iii) os custos dos programas, medidos por meio de identificacdo dos meios
e insumos necessarios para obtencdo dos resultados; e, iv) as medidas de

desempenho, das realizagGes e dos esforgos despendidos na execucao dos programas
(NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015, p. 429).

O Orcamento permite que cada 6rgdo elabore sua peca orcamentaria especificamente
voltada aos seus objetivos e metas. Hoje, essas pecas devem ser elaboradas, na maioria dos
casos, quando da construgcdo do Planejamento Estratégico desses 6rgaos. Chama a atencao na
estrutura programatica o item “iv” da citagdo, pois nele esta contida uma referéncia que se
remete a vinculacdo do poder publico, quando da elaboracdo de seu orcamento, e ao
desempenho que serd destacado no planejamento estratégico. Isso norteia a utilizacdo
especifica e o desenvolvimento e execucdo de metas, tanto orcamentarias e financeiras,
quanto em uma escala de tempo, pois faz-se necessario para avaliacdo desse desempenho que
0S recursos previstos estejam disponibilizados em uma escala de periodicidade, com sua
respectiva alocacdo de recursos, como é o caso do Cronograma Fisico/Financeiro, muito
comum no Planejamento Estratégico dos entes publicos nacionais.

Outro ponto importante a que se refere 0 Orcamento Programa sdo as denominadas
Classificacdes Orcamentarias, que servem para dois fins basicos: organizar as informacGes
disponiveis, de forma ordenada e sintética, direcionando o que cada Unidade Gestora vai
disponibilizar junto ao Orcamento Geral; e serve como instrumento de analise, “[...] ja que
representa toda e qualquer variagdo nos elementos patrimoniais[...]” (GIACOMONI, 2010, p.
87). O Orgamento Programa tenta vincular as a¢cdes dos governos através da classificacdo de
cada uma de suas atividades, enquanto que os Programas apresentados nas diversas Unidades
Gestoras “[...] visam propiciar analises e avaliacdes ao nivel de escaldes mais altos” (NUNES;
OLIVEIRA; BEU, 2015, p. 429).

Dessa forma, o Orgcamento € peca fundamental para avaliagdo dos programas que séo
desenvolvidos pelos agentes publicos, seja como estrutura norteadora dos recursos alocados,
visualizagdo do que faz parte da composi¢cdo orcamentéria de um determinado programa, e

para 0 acompanhamento das respectivas acdes previstas em cada Orgamento.
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6.2.1.1 PPA, LDO e LOA

Na Constituicdo de 1988, em seu Capitulo II- Das Financas Publicas, em sua Secao |-

Dos Orgcamentos, exige-se do poder executivo a confeccdo do PPA, da LDO e da LOA:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
I - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orcamentérias;
I11 - os orcamentos anuais (BRASIL. Constituicdo Federal, 2002, p. 114).

A descriminagédo de cada uma das Leis se estabelece logo a seguir nos dois primeiros

paréagrafos do referido Artigo 165:

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada.

8§ 2° A lei de diretrizes orcamentérias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteracfes na legislagdo tributéria e estabelecerd a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASIL. Constituicdo Federal, 2002, p.
115).

Ao definir a elaboracdo das trés Leis para subsidiar o Orgcamento, a Constituicao
Brasileira permitiu a vinculacdo de toda a composicao de receitas e despesas a uma estrutura
programaética, sendo que sua divisdo em PPA, LDO e LOA gerou uma organizagdo na forma
de Planos, sejam eles de longo e médio prazo, no caso o PPA, ou na sua estrutura de curto
prazo, como a LDO e LOA, que obedecem a uma periodicidade anual. Cabe aos agentes
publicos responsaveis pelo orcamento, seja na sua elaboracdo e execucdo, ou na sua
aprovacao e fiscalizacdo, organizar os orcamentos de acordo com 0 que esta previsto em Lei,
enquadrando todas as despesas vindouras no seu respectivo Orcamento, aprofundando ao
maximo seu planejamento estratégico a composicdo desse or¢camento.

O Orcamento Pablico deve em sua LOA compreender todas as despesas efetivamente
previstas na legislagdo, bem como os impactos e a forma como cada receita e despesa ¢ fixada
nas finangas daquele ente federativo, conforme versa o paragrafo 5° do Art. 165:

§ 5° A lei orcamentéria anual compreendera:
I - 0o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, drgaos e

entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundag@es instituidas e mantidas
pelo poder publico;
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Il -0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

I11 - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo poder publico (BRASIL. Constituicdo Federal, 2002, p.

115).

A LOA da Unido, Estados e Municipios vai na direcao do Principio da Universalidade,
que exige a apresentacdo de todas as despesas e receitas do Estado, sejam elas vinculadas,
como a seguridade social, ou as desvinculadas, como as despesas de capital. Os legisladores
tiveram o cuidado de buscar uma aproximacdo abrangente e detalhada com a realidade
orcamentaria e financeira de cada Unidade Gestora que compfe cada or¢camento, gerando a
necessidade de um maior rigor e aprimoramento na hora da elaboracdo, execucao, aprovacao
e fiscalizacdo dos mesmo por parte dos gestores responsaveis.

A composicdo do Orcamento Publico no Brasil tem trés partes que se complementam
e que devem estar sempre organizadas de forma harmdnica, evitando previsdes equivocadas,
falta de sintonia com a temporalidade das execucBes orcamentéarias e financeiras, e

obedecendo aos prazos legais estabelecidos. A partes sdo as seguintes:
a) Plano Plurianual — PPA

E uma lei ordinéria editada a cada quatro anos, que, na forma de projeto, deve ser
enviada ao Congresso até o dia 31 de agosto do primeiro ano de cada mandato, com sua
vigéncia entrando em vigor no segundo ano do mandato e encerrando no primeiro ano do

mandato subsequente.
b) Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO

Estabelece as diretrizes, normas e parametros de gastos para o exercicio seguinte.
Deve conter Anexos referentes ao detalhamento anual das metas do PPA que foram elencadas
para constar na lei orcamentaria de cada exercicio. Deve ser encaminhada ao Congresso
Nacional até o dia 15 de abril, e aprovada até o dia 30 de junho. Atua também na

compatibilizacdo das normas infraconstitucionais como definido pela Constituigéo.

c) Lei Orcamentaria Anual — LOA
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E uma lei ordindria com validade para cada exercicio fiscal. Abrange toda a
administragdo publica direta e indireta. Ela deve conter trés orgamentos: o orcamento fiscal, o
orcamento da seguridade social e 0 orcamento de investimentos das empresas estatais. A LOA
deve ser encaminhada ao legislativo até o dia 31 de agosto do exercicio corrente, ou 0 prazo
que dispuser a Constituicdo Estadual ou a Lei Orgénica do Municipio (MANUAL DE
ORCAMENTO PUBLICO — UNIFESP, 2015, p. 6-8).

Outro ponto importante quando se analisa 0 Or¢camento pds constituicdo de 1988 sao
os diversos dispositivos que evocam a institucionalizacdo da participacdo democratica da
populagéo junto ao seu Orgcamento, principalmente com a regulamentacdo promovida por
duas leis: a Lei Complementar No. 101, de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, e
a Lei Federal 10.257/2001 — o Estatuto da Cidade.

6.2.1.2 Lei de responsabilidade fiscal

A Lei Complementar No. 101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal, veio ampliar, através de um rol de regramentos, a responsabilidade sobre a gestéo
fiscal, e disciplinar o agente publico sobre as posturas e ordenamentos legais que se imp&em
sobre as acOes por ele impetradas referentes as financas publicas, abrangendo tanto a Unido,
como Estados e Municipios de forma equénime, englobando o Planejamento, a Receita
Publica, a Despesa Publica, a Divida e o Endividamento, a Gestdo Patrimonial, e a
Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo. Eles atendem a trés principios basicos da gestdo
fiscal: Acdo Planejada e Transparente; Prevencdo de Riscos; e Equilibrio das Contas Publicas.

Dessa forma, o legislador cercou o maior numero possivel de premissas que fazem
parte do trato financeiro, necessario para a melhor conducdo das acdes fiscais do Estado,
organizando-o de forma a permitir uma abrangéncia que, antes da promulgacdo da Lei, ndo
havia na gestdo fiscal publica no Brasil, complementando com os seus dispositivos as
regulamentacdes previstas na Carta Magna. Acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
pode-se afirmar que ela:

Trouxe inovacgdes no processo de discussdo e elaboragdo do planejamento no setor
publico reforcando os mecanismos de controle e transparéncia da aplicacdo dos

recursos, atribuindo aos administradores a responsabilidade pela gestdo fiscal.
(COSTA, 2011, p. 4).

Ao impor a transparéncia e atribuir a responsabilidade pela gestdo fiscal, a LFR

exigiu uma nova forma de condugédo sobre os recursos publicos, objetivando em seus artigos
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ndo apenas a punicdo aqueles que fazem ma utilizacdo do erario publico, como ela ficou
amplamente conhecida, principalmente nos meios midiaticos, mas incentivou a busca pela
melhor forma de planejamento que torna-se viavel a melhor utilizacdo dos recursos publicos
disponibilizados, sempre escassos diante da necessidade crescente de seu principal
demandante: a populacéo.

O Capitulo IX - Da Transparéncia, Controle e Fiscalizag&o, traz no caput do Artigo 48,
um indicativo claro sobre essa nova realidade legal quanto a gestdo fiscal e a participacdo
cidada, quando diz que sdo instrumentos dessa gestdo: os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias; e complementa ja no paragrafo 1°, Inciso I:

incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os

processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgcamentarias e
orcamentos (LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, 2017, p. 20).

A realizacdo de audiéncias publicas como um dispositivo legalmente previsto gerou
um movimento da sociedade civil brasileira na direcdo de viabilizar maior representatividade
em seu Orcamento, com um impacto perceptivel na I6gica de dominacéo sobre a gestdo fiscal
gue vigorava anteriormente a Lei. Ndo que de um dia para noite os cidaddos do pais
comecassem a se aproximar de seus orcamentos, mas causando, primeiramente, a percepgédo
clara junto ao gestor publico de que ele passa a ter um novo ator nas a¢des no plano fiscal: o
cidadao, que legalmente pode estabelecer um vinculo com as préaticas desse gestor quando da
elaboracdo dos or¢camentos. Essa € uma mudanca significativa de parametro, ja que antes da
Constituicdo de 88, e da promulgacdo da LRF, o Orcamento Publico ndo tinha qualquer
encaminhamento de participacdo popular que se comparasse ao que passou a ser exigido com
a Lei.

O aquartelamento dos or¢camentos ainda faz parte de uma estratégia de dominacdo da
esfera publica por elites politicas nacionais, regionais e locais; porém, agora a exigéncia da
representatividade popular a esse cerceamento deveria ceder espa¢o a uma discussdo mais
ampla com a sociedade, ndo com a velocidade que se espera, mas com uma logica muito
importante. Esse espaco existe e € legalmente constituido, e provocou, pelo menos nestas
quase duas décadas, uma discussdo de que a peca orcamentaria ndo pertence a um grupo, a
um mandatario, muito menos a um governo. A este ultimo, € delegada a gestdo dos recursos,
mas ndo se autoriza a manipulacdo do mesmo na direcdo de interesses individualizados,
alienados da vontade popular, pelo menos seria essa a intencdo da Lei quando tratou das

questdes impostas no seu Capitulo IX.
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Outro trecho da LRF, em seu Artigo 49, versa sobre a prestacdo de contas, e deixa
claro que as mesmas “[...] ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no 6rgdo técnico responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacédo
pelos cidadios e institui¢des da sociedade” (LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, 2017,
p. 21). Essa possibilidade de consulta, hoje ainda mais ampliada pelos meios eletronicos, gera
uma obrigagdo ainda maior do gestor publico ao disponibilizar tais informacdes, impelindo ao
mesmo maior reponsabilidade sobre aquilo que vai apresentar oficialmente, ndo apenas aos
Orgdos de controle, mas a todos os interessados pelo que sera disponibilizado.

Essa obrigacdo pela geracdo de documentos que podem ser consultados a todo
instante, por todos, em todos os lugares, deveria fazer com que técnicos, servidores e gestores
buscassem um maior aprimoramento e uma convivéncia com essa nova rotina: a de apresentar
a populacdo o Orcamento e seus desdobramentos. Tanto o poder Executivo como o
Legislativo se viram diante de um novo cenario, no qual passam a existir exigéncias legais na
direcdo da ampliacdo da participacdo cidada junto ao orcamento publico.

Além do mais, a sociedade que recolhe tributos comecga cada vez mais a exigir
respostas aos seus anseios e necessidades. Busca-se resultados decorrentes de uma

eficiente aplicacdo dos recursos, na prestagdo de servicos cada vez melhores, com
eficiéncia e qualidade (COSTA, 2011, p. 5).

Com a Constituicdo Federal de 1988 e a LRF, deveria iniciar um periodo mais célere
de aproximacdo da populacdo junto ao seu orcamento, incrementado pelo avanco dos meios
de informacdo digital e a disponibilidade e acessibilidade dos dados orcamentarios a todos 0s
cidad&os.

A LRF também permitiu uma mudanca na gestdo fiscal orcamentaria. As instituicdes
publicas responsaveis por toda a conducdo do trato orcamentario se viram no desafio de
incorporar novos padrdes e exigéncias técnicas mais elaboradas e sofisticadas do ponto de
vista juridico, contabil e de gestdo. Porém, quando se trata de transparéncia, controle e
fiscalizacdo, este ainda é um processo lento, principalmente a aproximacao do orcamento nas
medidas legalmente previstas para a efetiva participacdo do cidaddo. As praticas
patrimonialistas de muitas décadas, ou mesmo seculares, ainda permeiam a realidade
operacional dos orcamentos em muitos entes federativos no Brasil, muitas vezes chancelados
por uma falsa viséo de participacdo popular que se reverte em cumprimento de metas legais e
burocraticas, como € o caso do chamamento de Audiéncias Publicas e a prestacdo de contas,

conforme prevé a legislacdo em vigor.
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Com a “[...] multiplicagdo de conferéncias e conselhos gestores de politicas puablicas
com a presenca obrigatoria da sociedade civil e suas organiza¢des” (HOROCHOVSKI,
CLEMENTE, 2012, p. 128), o funcionamento efetivo dessas instancias — Conselho de Saude,
Conselho Tutelar, Conselho do FUNDEB, Conselho das Pessoas Portadoras de Necessidades
Especiais, dentre outros — aproximou a populacdo das politicas publicas em andamento,
principalmente nos seus respectivos municipios. Muitos desses conselhos e conferéncias tém
entre suas obrigatoriedades legais a participacdo na elaboragdo e fiscalizacdo dos recursos
alocados a cada setor, fazendo com que conselheiros e participantes das conferéncias fossem
se aprimorando junto as questdes orcamentarias. Como muitas dessas areas estdo integradas
para a execucdo de atividades conjuntas, e a disponibilidade orgamentéria necessita de um
maior compartilhamento, fez-se necessario um conhecimento mais abrangente quanto a gestao
orcamentaria como um todo, ndo apenas de sua area de atuacéao.

Muitos gestores responsaveis pelo orcamento, percebendo essa situagdo, comegam um
processo de afirmacdo da peca orcamentaria com a populagdo, principalmente nos municipios.
Outros ainda tentam dominar o orcamento com manobras que a legislacdo ainda permite,
como a de controle dos principais Conselhos, cooptando seus membros e afastando de muitas
de suas obrigacgdes basicas, como é o caso de fiscalizacdo dos recursos alocados. Dar anuéncia
a prestagdes de contas, mesmo com o crescimento da fiscalizacdo dos agentes responsaveis, e
com a maior participacdo da populacdo, ainda é comum.

Verifica-se esse tipo de pratica, que ndo se remete mais ao simples uso do recurso
publico para benesses diretas da elite politica local, mas que se apresenta hoje de forma mais
sofisticada, com a destinagdo de recursos orcamentarios para redutos eleitorais,
independentemente de sua necessidade, “combinado” com a aprovagdo da prestagdo de contas
deferida pelo 6rgédo fiscalizador desse recurso, pois s6 ha pouco tempo essas instancias de
controle iniciaram um processo de fiscalizacdo que incluisse uma metodologia mais
qualitativa junto com os instrumentos quantitativos, algo ainda timido quando se trata de
orcamento publico.

A LRF é hoje um dos mais completos instrumentos de transparéncia administrativa
existentes no Brasil. Desde sua entrada em vigor, 0s gestores publicos tém seus artigos como
uma de suas principais obrigacdes legais, como, por exemplo, o seu Artigo 8°:

Art. 8°. Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orgcamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentarias, o Poder Executivo estabelecerd a

programacdo financeira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso (LEI
DE RESPONSABILIDADE FISCAL, 2017, p. 11).
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Essa medida de transparéncia é claramente um indicativo de obrigatoriedade do gestor
para “traduzir” o orcamento em uma linguagem mais palatdvel para a populacdo. Nao que
essa medida por si SO impeca ainda as estratégias que sdo direcionadas ao cerceamento ao
direito de uma informacdo mais clara; porém, ao se exigir um cronograma mensal de
despesas, este parece ser um caminho para torna-lo mais inteligivel, ja que essa formatagdo é
mais afeita as rotinas diérias do cidaddo, como recebimento de salarios, pagamentos de contas
etc.

A LRF ainda ndo contempla em seus artigos uma forma de impor ao gestor um padrdo
de apresentacdo de uma linguagem que possa ser mais compreensivel para a maioria da
populacdo, ja que este € um assunto pouco afeito as préaticas rotineiras do cidaddo, que muitas
das vezes so trata do orcamento publico quando o mesmo € apresentado como a fonte de
solucdo de um determinado problema, normalmente aquele que o atinge diretamente. Muitos
gestores publicos sabem disso, e ndo fazem qualquer esforco para reverter essa situacdo com
medo de ter seu dominio or¢camentério violado por indagagdes, questionamentos e a¢Bes do
demais membros da comunidade que ele representa.

A realidade, principalmente no ambito municipal, é a de um distanciamento
consideravel da maioria da populacdo de seu orcamento. A LRF possibilita legalmente que o
poder publico estabeleca vinculos efetivos entre orgamento e cidaddos, porém concretamente
se esta distante dessa possibilidade. O que se vé em grande monta é o baixo interesse dos
habitantes de uma cidade por sua peca orcamentaria, e do outro lado governos que preferem
que essa realidade permaneca inalterada.

A LRF incentivou a criagdo de orgamentos mais inclusivos, encorajando a participagao
popular, e sua interacdo com o poder publico, executivo e legislativo, responsaveis legalmente
pela sua executabilidade em comum acordo com essa populacdo, tentando reduzir o
clientelismo, e suas consequéncias danosas, as a¢les de politicas publicas, priorizando essas
acOes e readequando a pauta orcamentaria, quando necessario. Se isso estiver previsto em lei,
um maior nimero de cidaddos podera interagir nos diversos niveis decisorios do governo,
objetivando a busca de tornar mais facil a realizacdo das necessidades do cidaddo,
independentemente de sua classe social (XERES, 2015, p. 15-16).

O desafio é tornar as premissas legais referentes a participagdo em préaticas
indissoltveis, que viessem a viabilizar a relacdo entre o orcamento publico, governos e

populagdes, prevista na LRF.
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6.2.1.3 Estatuto da Cidade

Outro momento importante para a democratizacdo e maior participacdo popular junto
ao Orcamento Publico foi a promulgacédo da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida
como Estatuto da Cidade, que veio ao encontro dos anseios da sociedade civil na direcdo de se
gerar um efetivo empoderamento do cidaddo diante de sua pe¢a orcamentéria.

De fato, se a Constituicdo de 1988 ja tinha afirmado o papel fundamental dos
municipios na formulagdo de diretrizes de planejamento urbano e na conducéo do
processo de gestdo das cidades, o Estatuto da Cidade, ndo s6 consolidou esses

espacos da competéncia juridica e da acdo politica municipal, como também o
ampliou sobremaneira (FERNANDES, 2010, p. 119).

O Estatuto da Cidade se remete aos dispositivos constitucionais que englobam
questdes de cidadania, justica social, igualdade, combate a pobreza, dentre outros:

Dos Principios Fundamentais

Art. 1° A RepuUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democréatico de
direito e tem como fundamentos:

Il — a cidadania;

111 —a dignidade da pessoa humana;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional,

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo (BRASIL. Constituicdo Federal, 2002,
p.13 -15.

Nos Artigos do Estatuto da Cidade, a questdo referente ao Or¢amento é parte de um
todo que trata das questdes inerentes ao “[...] pleno desenvolvimento das funcGes sociais da
cidade[...]” (Art. 2°, Inciso Il. Estatuto da Cidade, 2008, p.15), compondo uma legislacdo que
subsidia o administrador municipal a organizar as agdes em seu municipio “[...] em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”
(Art. 1°. Paragrafo Unico. Estatuto da Cidade, 2008, p.15). O Estatuto tem como obrigacao,
gerar uma simbiose entre as instituicdes e agentes publicos, governo e a populacéo a qual sdo
subordinados, na direcdo de um planejamento que possa delimitar, na esfera publica, espacos
legal e socialmente definidos de interacdo frequente, dindmica e proativa, com comunicagdo
ininterrupta entre seus integrantes, através de debates, deliberaces, fiscalizagdo, renovacéo e
critica, ou seja uma estrutura que se remete a uma Democracia verdadeiramente deliberativa,

quando do tratamento dos temas previstos na Lei.
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O Estatuto vem ao encontro de uma necessidade de reversdo de um quadro secular de
desigualdade e afastamento das camadas mais populares dos municipios junto a deliberacdo
de politicas pablicas que viabilizassem, em alguns casos, minimamente, o atendimento de
muitas de suas demandas, visto que a “[...] dinamica de producdo e gestdo das cidades foi
fundada na desigualdade e na segregagdo” (SANTOS JUNIOR, 2007, p. 294). Esta é uma
desigualdade que esta refletida na necessidade de um maior controle social sobre os 6rgaos
publicos e seus agentes governamentais, e no processo de gestdo; em nosso caso, a gestao
fiscal.

Com o Estatuto da Cidade (2008), o processo de representatividade do cidaddo em seu
municipio tenta se tornar mais presente. A formatagdo da referida Lei permitiu uma maior
publicidade do Orcamento, e mais do que isso, tentou impelir junto aos agentes publicos,
tanto do executivo como do legislativo, uma visdo menos corporativista sobre o Orcamento.
N&o que isso representasse uma supressdo de préticas clientelistas e submissas a lobies e
demais estratégias de dominacgdo do capital sobre as pecas or¢camentarias, pois elas continuam
a existir, porém a populacdo deveria ter agora maior proximidade quando da elaboracao de
seu orgamento.

Isso fica mais claro ao se ter um capitulo inteiro da Lei, no caso Capitulo IV,
dedicado, conforme ja anuncia o seu titulo, & Gestdo Democréatica da Cidade, e nesse capitulo
0 seu Artigo 44 trata especificamente da gestdo orcamentaria:

Capitulo IV

Da Gestdo Democrética da Cidade

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orgamentaria participativa de que trata a
alinea f do inciso 111 do art. 4° desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias
e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes

orcamentérias e do orgamento anual, como condi¢do obrigat6ria para sua aprovacao
pela Camara Municipal (ESTATUTO DA CIDADE, 2008, p. 28).

Dessa forma, ndo resta divida que os legisladores decidiram criar um ambiente que
valorizasse uma esfera publica que o aproxima de um processo amplo de deliberacéo, e nele
seus niveis decisérios sobre as acGes orcamentarias. Tanto é que apresenta trés tipos de
inser¢Oes da populacdo diante de seu orcamento: o debate, a audiéncia e a consulta publica,
abrindo um leque de possibilidades para que os responsaveis pela gestao fiscal organizem as
melhores préaticas para essa obrigatoriedade legal.

Hoje, o poder executivo e o legislativo, responsaveis diretamente pelo orcamento dos
municipios, tém a sua disposi¢do uma grande oferta de meios para proporcionar ao cidaddo

que seja cumprido a lei. O avanco da Tecnologia da Informagdo — TI, e seus inimeros
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protocolos de gestdo, e os meios informacionais, como sites, redes sociais, links
compartilhados, cada dia menos dispendiosos e mais eficazes, permitem que mesmo
municipios de menor porte possam disponibilizar o PPA, a LDO e a LOA, em tempo quase
que real para a sua populacéo.

Em muitos locais, o tradicional chamamento por servigos de alto-falantes e carros-som
sdo maneiras eficazes e pouco dispendiosas para conclamar a populagéo a participar de um
debate sobre o orcamento, e que serve como exemplo de que mesmo Sem recursos
tecnoldgicos disponiveis dificilmente os gestores conseguem justificar a falta de cumprimento
do que prega a Lei.

O Artigo 44 ¢ enfatico quando versa sobre a obrigatoriedade da gestdo orcamentéria
participativa no processo de aprovacdo pela Camara Municipal de seu orcamento. Nada resta
aos gestores e aos vereadores se ndo convocar e organizar os debates, ou as audiéncias
publicas, de forma universalizada, para a submissdo do orgcamento, ainda em fase de

elaboracdo, para o seu referendo.

[...] ha uma necessidade fundamental de que os mecanismos tradicionais de
representacdo democratica sejam combinados com formas mais efetivas de
participacdo direta no processo decisério e na gestdo publica (FERNANDES, 2010,
p. 113).

O Estatuto da Cidade (2008) torna viavel e legalmente obrigatdria essa forma de
participacdo no processo decisorio citado por Fernandes. Ele tenta promover uma
aproximacdo dos cidaddos com um de seus principais instrumentos de representatividade
politica, o orcamento publico, o que por si s ja se apresenta como um grande avanco na
construcdo de uma esfera publica mais justa e menos voltada a interesses privados, e que
permite a valorizacdo do debate, tdo primordial na construcdo de efetivos lacos de
compreensdo e interesses publicos entre os cidaddos e aqueles que os representam.

Porém, ainda se necessita de um longo caminho para que os Municipios sigam, de
forma plena, as exigéncias impostas pelo Estatuto. Muitos ainda ndo conseguem implementar
uma ldgica democratica de participacdo junto ao orcamento e buscam apenas cumprir 0s
expedientes burocraticos previstos na Lei, e as vezes nem isso.

No que se refere a questdo orcamentaria, percebe-se que a maioria dos planos
diretores ndo instituiu mecanismos e instrumentos de democratizacdo do orcamento
municipal, contrariando a diretriz presente no Estatuto da Cidade que estabelece a
obrigatoriedade da realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas como

condicdo para aprovacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da
lei orcamentaria anual (SANTOS; MONTANDON, 2011, p. 47).
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O imperativo legal de organizar mecanismos de mobilizacdo popular em torno do
orcamento publico municipal ainda esbarra na tendéncia patrimonialista de dominagdo das
estruturas de gestdo publica por parte de uma elite politica e econdmica que durante muito
tempo, e ainda hoje em muitos casos, tem no or¢camento uma forma de elevar seus ganhos
econdmicos e politicos, encontrando subterfugios para afastar, de forma proposital, o cidadao
de sua peca orcamentaria, como, por exemplo, a falta de uma divulgacdo melhor qualificada,
ou uma divulgacéo pifia, dos momentos em que serd tratado o pleito. Além disso, € incomum
nos municipios brasileiros o tema Orcamento Publico ser levado ao cidaddo de forma
recorrente pelos representantes do executivo e legislativo.

Mesmo as instancias mais adequadas para essa atividade ndo conseguem realizar, de
forma mais efetiva, a aproximacdo da sociedade civil com seu orcamento. Isso causa uma
lacuna de dificil solucdo a curto ou médio prazo. E é com essa lacuna que muitos gestores
publicos municipais se valem para continuar o processo de alienacdo da sociedade quanto ao
orcamento, principalmente as camadas menos favorecidas e esclarecidas da populagdo, que
muitas vezes desconhecem as Leis que Ihes garantem a participacdo efetiva na elaboracgédo e
aprovacao do orcamento municipal.

O ideario que orientou a elaboracdo do Estatuto da Cidade frisou a participagdo
popular como condicdo para que fosse alterado o padréo clientelista e excludente das
politicas sociais e promovido um novo padrdo de intervengdo nas cidades, que
contemplasse a inversdo das prioridades, a participagdo em formatos diversos,
incorporando principalmente as classes populares, e a reversdo de processos de
desigualdades, de apropriacdo privada do desenvolvimento da cidade ... O Estatuto
da Cidade incorpora essa perspectiva ao estabelecer que a gestdo democratica

constitui-se como instrumento para alcancar o pleno desenvolvimento das funcGes
sociais da cidade [...] (SANTOS, 2011, p. 257).

Apos a promulgacdo do Estatuto da Cidade (2008), caberia ao gestor publico atender
as necessidades impostas pela lei para, efetivamente, promover uma “gestdo democratica”.
Utilizar dos instrumentos previstos na Lei, como as audiéncias publicas, ou outros, nao
garante uma efetiva e ampla participacdo da populacdo. Existe a necessidade de uma
aproximacdo que nao seja carregada de artificios administrativos que, muitas vezes, servem
apenas para o cumprimento da legalidade, como a organizacdo de uma audiéncia publica sem
muita publicidade, e sem o esfor¢o dos gestores para uma chamamento mais contundente, em
locais de maior familiaridade da populacdo, com a distribuicdo da LDO, a apresentagdo do
Orcamento por técnicos do executivo e/ou legislativos nesses locais, e outros, que em muitos
casos ndo demandam muitos esforgos e recursos para serem implementados. Segundo Santos
(2011):
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Entretanto, mesmo que a Constituigdo Federal tenha ampliado as atribui¢des dos
municipios na elaboracdo e execucdo das politicas publicas e ampliado a
participacdo dos mesmos na partilha dos recursos da Unido, a diretriz que visa
garantir a participacdo da sociedade na elaboracdo e implementacdo das politicas
publicas, prevista na Constituicdo, ainda e fragil e incompleta, tendo em vista que
apesar de centenas de municipios experimentarem processos inovadores de
participacdo, a difusdo de mecanismos de participacdo, na maioria das vezes, ficou
restrita a instituicdo de conselhos de politicas pablicas e a realizagdo de conferéncias
setoriais com diferentes intervalos, conforme a politica em foco, correspondendo ao
grau de institucionalizacdo de determinada politica em ambito nacional (SANTOS,
2011, p. 255-256).

No caso do Orgamento Publico municipal, a realidade colocada por Santos, (2011) é
cabivel em todos os aspectos. A fragilidade do processo é grande e, em muitas situacdes,
percebe-se que 0 movimento de participacdo promovido pela gestdo publica foi um mero ato
para cumprir uma exigéncia legal, sem a profundidade que o tema merece, sem o tempo que a
situacdo requer, tempo este que deveria ocorrer antes de, por exemplo, ser convocada uma

Audiéncia Publica.

Em todas as Aps de Curitiba, os procedimentos comunicativos ddo-se por meio de
microfones monopolisticamente coordenados pela mesa diretiva. Em algumas
poucas ocasifes hd microfones sem fio que vao até o publico. Vereadores e demais
autoridades politicas que transitam entre uma e outra AP possuem prerrogativas de
fala. Os feedbacks dos técnicos quase sempre tém caréter justificador, tanto sobre
alguma decisdo tomada, quanto sobre a possibilidade de atender ou ndo a uma
demanda. Na maioria dos casos o tom discursivo é eminentemente técnico, fato que
faz prevalecer o siléncio ap6s as exclamag¢bes (HOROCHOVSKI; CLEMENTE,
2011, p. 139).

O caso das Audiéncias Publicas promovidas pela Camara de Vereadores de Curitiba,
apresentado por Horochovski e Clemente, mostra varios aspectos que reforcam que, apesar de
o Estatuto da Cidade ser uma lei que exige uma efetiva participacdo da populacdo junto a
composicdo de seu Orcamento, 0s gestores, no caso 0s da capital Paranaense, criaram, a
época, uma estratégia de dominio das Audiéncias, que ndo permite essa participacdo, pois 0
cidadao fica aquartelado e, de um lado, os representantes do legislativo, em um processo de
arrogancia e determinismo sobre o tema; do outro lado ficam os técnicos, que se utilizam de
seus conhecimentos para afastar o tema da populacdo, sendo que, segundo os relatos dos
autores, estes ultimos, quando da tentativa do debate, ficavam em muitos momentos
“exacerbados”, por ndo concordarem com a iniciativa proposta.

Dessa forma, mesmo tendo sido realizadas as Audiéncias Publicas em Curitiba, elas séo,
de tal modo, tuteladas e limitadas pelo poder ptblico que “[...] se pode afirmar a auséncia
como esferas publicas como as preconizadas pela democracia deliberativa”
(HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2011, p. 140).
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O exemplo de Curitiba serve de alerta para o fato de que a modernizacdo e
descentralizacdo que se apregoa através de um novo padrdo legal muitas vezes ndo consegue
atingir os objetivos previstos em seus artigos. A democracia deliberativa e uma esfera publica
cada dia maior e mais complexa, com itens, expectativas e anseios, provocam a necessidade
de uma constante atualizacdo de gestores, 6rgdos publicos e dos cidaddos diante de uma
renovacdo constante de necessidades e parametros sociais, politicos e econdmicos, que
atingem uma comunidade.

[...] maltiplos sintomas (da) extrapolacdo da capacidade cognitiva da politica
deliberativa sustentam a hipétese, hoje amplamente admitida, segundo a qual uma
formacdo da opinido e da vontade por meio da discussdo e realizada por meio de
procedimentos democraticos, ndo é suficientemente complexa para poder integrar e

tratar o saber necesséario do ponto de vista operatério (HABERMAS, 1997, p. 346
apud BILLAUD, p. 363).

Nessa perspectiva mudltipla, a participacdo popular junto aos orcamentos dos
municipios brasileiros tem ainda pela frente o desafio de romper velhas praticas como as
descritas anteriormente por Horochovskl e Clemente (2011), tanto do lado dos governos como
da propria sociedade, que ainda convive com um distanciamento quando se trata de interagir
mais com 0s or¢camentos publicos, muitas vezes delegando aos seus representantes eleitos,
vereadores, prefeitos e conselheiros pablicos, essa responsabilidade. Por outro lado, esses
representantes ndo conseguem empreender maiores esforcos para mudar este cenario.

O Estatuto da Cidade foi um dos instrumentos legais mais importantes para a
judicializacdo e a busca de uma efetiva participacdo cidadd junto ao orcamento publico
municipal, pois ele abriu espaco na esfera publica, com garantias juridicas, de que as pecas
orcamentarias deveriam ter essa anuéncia. Por outro lado, a simples existéncia da lei ndo
garante automaticamente a sua aplicacdo sem que isso tenha o envolvimento da populagéo,
seja no conhecimento da mesma, seja postulando sua aplicacdo (TRINDADE JUNIOR, 2004,
p. 64-65).

Hoje o primeiro desafio é divulgar o Orcamento Pdblico com uma linguagem
inteligivel e acessivel para todos 0os municipes, e isso vem sendo feito em alguns municipios
com a elaboracdo de oficinas, cartilhas, aplicativos e outros meios que possibilitem essa
interacdo. O segundo desafio é organizar, conforme prevé o Estatuto, reunides e encontros,
através de audiéncias e outros mecanismos que possam agregar 0 maior nimero de pessoas
possivel; a ideia € capacitar agentes multiplicadores junto as comunidades especificas, para
apresentar e instruir os cidad@os sobre a gestdo fiscal e orcamentaria. O terceiro, e talvez o

mais dificil desafio, é quebrar a l6gica de dominacéo técnica, politica e econdmica, que ainda
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existe quando se trata de orcamento municipal, buscando meios interna corporis que gerem
uma maior assimilacdo do que esta previsto na Lei quanto a participagdo nos or¢camentos e
seus demais desdobramentos, fazendo com que os gestores publicos tenham a mesma
presteza junto a questdo da participacdo como tem quando tratam das demais questdes legais,
técnicas e de gestdo orcamentaria.

De que forma entéo a participacdo popular ou cidada tem orientado sua “longa marcha”
qguando se trata de afirmacdo perante instrumentos puablicos tdo importantes como o
Orcamento? Que balizadores os movimentos populares e a sociedade civil organizada como
um todo tem utilizado nesta direcdo? Quais seriam seus desafios e como esses desafios sao

encarados?
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7 PARTICIPACAO CIDADA E A “LONGA MARCHA” DA
REPRESENTATIVIDADE JUNTO AO ORCAMENTO PUBLICO MUNICIPAL

7.1 Participacéo cidada junto ao poder publico no Brasil

Um desafio da democracia deliberativa é a busca do consenso, que através da
deliberagdo encontra espaco em uma esfera publica de concepgdo verdadeiramente
republicana. Esse consenso vem sempre da necessidade de que pontos antagbnicos de
interesses publicos e privados sejam expostos e colocados para a tomada de decisfes muitas
vezes antagbnicas aquelas que um dos atores imaginava que Ihe fosse mais favoravel, ou
palatavel junto ao seu grupo ou a sua comunidade. 1sso se da diante de um cenério que possa
propiciar uma compreensao clara do que esta sendo debatido, e de pressupostos que levem em
conta uma comunicacdo que, apesar de ter uma base racional, deve sempre estar muito atenta
a pluralidade que existe quando da formacéo de cenérios que determinam a discussao em uma
esfera publica.

Essa pluralidade deve caminhar na direcdo do “equilibrio de interesses e
compromissos”, em que estdo presentes a autocompreensdo e a racionalidade, criando um
ambiente propicio para o debate, lembrando que mesmo com esses cuidados o conflito pode
aparecer como agente norteador no processo deliberativo.

Esses interesses e orientagOes valorativas, que entram em conflito sem perspectiva
de consenso, necessitam de um equilibrio ou de um compromisso que néo é possivel
alcangar-se mediante discursos éticos, ainda que os resultados se sujeitassem a

condicdo de ndo transgredir os valores béasicos consensuais de uma cultura
(HABERMAS, 1993, p. 44).

Habermas (1993) chama a atencdo para a necessidade de se estabelecer critérios
racionais, compreensiveis e culturalmente aceitos para a possibilidade de se gerar um
equilibrio diante de discussdes em uma determinada esfera publica, chegando a um processo
de cooperagdo que respeite as regras do jogo, ““[...] que devem ser aceitas por todas as partes
ainda que por razoes distintas” (HABERMAS, 1993, p. 44).

A pluralidade e o conflito de ideias e de interesses estavam presentes desde o inicio do
processo de redemocratizacdo no Brasil a partir de 1985, e ficou mais evidente com a
instalagdo da Assembleia Nacional Constituinte, responsavel pela elaboracdo e aprovacéo da

nova Constitui¢do, promulgada em 1988.
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O que se viu naquele momento foi um processo de reorganizacdo da sociedade civil
em torno de uma agenda democrética e de inclusdo social, ap6s trinta anos de ditadura militar

que suprimiu os direitos civis da populacao brasileira.

A luta contra o regime militar e pela democratizacdo sedimentou um ideario de que
a democracia, além de garantir o voto e as elei¢Bes diretas, deveria abrir espago s
para a participacdo da sociedade civil (DOS SANTOS, 2004, p. 42).

Com isso, a Assembleia Nacional Constituinte proporcionou pela primeira vez na
historia da elaboracdo de um texto constitucional no Brasil, uma ampla participacdo da
sociedade civil, com medidas que realmente viabilizassem esse processo de deliberacéo,
criando espaco de debates em diversas areas sensiveis aos anseios da maioria da sociedade
brasileira, incentivando uma maior organizacdo das representacGes sociais que permitissem
sua participacdo nos debates e nas decisdes. Isso foi um avanco inconteste, que tem reflexo
até os dias atuais, com a criacdo de um novo horizonte, e de uma nova esfera publica, que,
mesmo diante de muitas adversidades, comuns aos processos de redemocratizacdo, encontrou
félego para instituir um cenario mais amplo e plural quando se trata de participacdo cidada.

A organizagdo da sociedade para associar-se a Constituicdo por meio da formulagéo
de mecanismos de participacdo, instituindo a possibilidade de apresentar emendas a
Constituicdo e de tomar parte em plendrias de comissfes especificas da Camara,

permitiu a incluséo de vérias propostas reformistas no texto da Constituicdo Federal
(DOS SANTOS, 2004, p. 42).

Hoje se percebe, de forma clara, que esse movimento descrito por Dos Santos, em
meados dos anos 1980, esta presente de forma contumaz e cada dia mais proativa, na maioria
das assembleias que se organizaram apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, desde as
Assembleias do Congresso Nacional, até as Assembleias Legislativas Estatuais, passando
pelas Camaras Municipais. Na realidade, o que se viu nas Gltimas décadas foi o inicio de um
processo crescente da participacdo cidadd junto a diversas esferas pablicas, sejam elas do
Legislativo, do Executivo e, em menor grau, do Judiciario, seguindo um caminho ja
apresentado por Habermas:

A geracdo informal da opinido desemboca em decisdes eleitorais institucionalizadas
e em decisBes legislativas por meio das quais o poder gerado comunicativamente se

transforma em poder passivel de ser empregado em termos administrativos
(HABERMAS, 1993, p. 43).

No caso do Brasil pos-redemocratizacdo, esse processo desembocou em um
movimento inicial “em termos administrativos”, nesse caso com a inclusdo no texto

constitucional de garantias que possibilitassem essa participacdo, como foi 0 caso da criagdo
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dos Conselhos Municipais, que se ocuparam de temas como a “[...Jdescentralizacéo,
participacdo e restri¢ao dos gastos sociais” (DOS SANTOS, 2004. P. 41), promovendo uma
aproximacdo do cidaddo diante das instancias publicas que ficaram responsaveis em tornar
factivel o que havia sido previsto como exigéncia constitucional.

Com isso, o Brasil, em seu processo de redemocratizagdo, tem como um de seus
desafios encontrar caminhos que viabilizem a participagdo da popula¢do nos diversos niveis
de decisbes que ocorrem na esfera publica de sua sociedade. Ndo apenas os caminhos
institucionais, que, como visto anteriormente tiveram sua evolucdo com o decorrer do
estabelecimento do regime democratico, mas nas diversas formas que se introduziram a partir
dessa redemocratizacdo e de seus meios institucionalizados, e com uma concepgdo de
cidadania que “[...] forme uma vontade politica capaz de exercer uma efetiva influéncia sobre
a administracdo” (HABERMAS, 1993, p. 41). Essa influéncia é o reflexo que corresponde as
caracteristicas tipicas da nossa sociedade: a desigualdade social; o afastamento do cidadao de
seus direitos elementares, muitos deles previstos constitucionalmente; o controle da esfera
publica por uma pequena parte da sociedade insensivel, com a possibilidade de a populacédo
fazer parte mais efetiva e ampla do debate publico, encaminhando suas demandas e
deliberando sobre elas em espagos representativos e convergentes a todos que necessitam
expor suas ideias, tornando-as compreensiveis ao debate pablico e possibilitando o
fortalecimento do “acoplamento” do Estado com seu cidadao.

E por isso que se diz que a cidadania, termo que diz respeito ao conjunto dos atores
no processo democratico, é uma conquista. Cidaddos ndo nascem feitos, surgem na
luta, no conflito social que, dependendo de seu encaminhamento, pode produzir uma

redemocratizacdo das rela¢fes sociais (a qual, como foi dito, passa pela construcdo
de um Estado forte em sua legitimidade (SILVA, 2004, p. 14).

E essa legitimidade descrita por Silva que s6 pode ser encontrada em uma esfera
publica com anuéncia de um processo democratico de fato, e que tenha espaco a todos 0s seus
integrantes, principalmente aqueles que durante muito tempo dela foi excluido, e agora busca
sua integracdo por vias institucionais, que deveriam ser reflexos de uma democracia
deliberativa, com elementos que agreguem valores de todas as matizes, “orientadas pelo
entendimento para um consenso” (HABERMAS, 1993, p. 40), e que inclua, inclusive, as
contradicdes, ja que elas sdo a mola propulsora de muitos dos debates e das deliberagdes que
existem em sociedades desiguais como no caso do Brasil.

Sem vir a dona essas contradigdes, dificilmente movimentos populares, como os dos

Sem Teto e os dos Atingidos por Barragens, teriam o espaco que hoje tém nos debates sobre
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0s temas que lhes sdo afeitos junto aos governos no Estado Brasileiro. Muito do que surgiu
com o conflito caminhou para um processo de institucionalizacdo ap6s muita luta dos
representantes desses e de outros setores, que ainda hoje sdo marginalizados por muitos que se
dizem representantes da vontade popular no pais.

No caso da participagdo no Brasil, o que existe € um sentimento contundente de que
estamos no meio termo. Muito se avangou na dire¢do do favorecimento dessa participagéo,
mas ainda existem dificuldades desafiadoras para que isso efetivamente ocorra. Na formacéo
de um processo institucionalizado da participacdo, fica evidente, com os diversos
instrumentos que surgiram ap6s a Constituicdo de 1988, que ocorreram avangos em Varios
pontos e setores, para se contrapor a partidos e grupos de pressdo que representam oS
“...interesses privados para influenciar as decisdes do Estado” (TEIXEIRA, 2001, p. 28), com
grande poder politico e econdmico, amealhados em séculos de dominacao.

Esse conflito proporcionou um maior direcionamento para que as forgas populares
dessem inicio a uma maior organizagdo avancando na direcdo de uma esfera publica mais
representativa que nunca havia tido a experiéncia de ter um pouco mais de voz e vez junto as
acOes publicas do Estado Brasileiro, seja no atendimento de seu pleito ou na participacao
efetiva de suas decisoes.

No Brasil, os sistemas de representagdo originados da Constituicdo de 88 estdo em
constante mutacao, fazendo com que 0s movimentos populares necessitem estar em constante
vigilancia, tanto a nivel Federal quanto junto as instancias subnacionais, para que sejam
respeitados os termos apregoados em deliberacdes anteriormente realizadas, ou quando da
execucdo de novas medidas. Isso exigiu dos movimentos populares uma maior destreza, unido
e preparo técnico, que garanta os direitos do cidaddo diante dessas ameacgas constantes, sejam
elas do proprio Estado, ou de agentes externos a ele.

Com isso, surgiram inimeras organizacdes no Brasil que tém como objetivo central a
prevaléncia do poder politico através da participacdo cidadd, organizadas ndo apenas atraves
de “mecanismos institucionais ja disponiveis”, mas articulando-se por meio de “...outros
mecanismos e canais que se legitimam pelo processo social” (TEIXEIRA, 2001, p. 30),
buscando o aperfeicoamento desses canais e viabilizando, em muitos momentos, a sua
institucionalizacdo dentro de um processo de legitimar o controle social sobre tais
mecanismos.

Outro ponto importante levantado por Teixeira (2001) é como se define o0 “quem” e o
“como” “[...] ao sujeito ao processo decisério — quem toma as decisdes no Estado, como isso

acontece” (TEIXEIRA, 2001, p. 33). Esse ponto é importante na definicdo sobre a



147

participacdo cidadd, pois expde uma discussdo sobre o controle que os atores de uma esfera
publica tém sobre as acdes desse Estado, e como elas se desenvolvem na direcdo de

condicionantes que sdo o reflexo desse controle.

Quanto ao sujeito, trata-se de definir quem sdo os atores-elites tecnicamente
preparadas e selecionadas, via processo eleitoral, ou cidadaos, de forma direta ou
através de mecanismos que permitam sua expressdo e deliberacdo. Quanto ao
processo, verifica-se se a selecdo implica apenas na escolha dos decisores,
delegando-se a estes total liberdade de acdo, ou se € mais objetiva envolvendo
critérios e elementos de decisdo, com os respectivos controles e possibilidades de
revisa-los por parte dos cidaddos (TEIXEIRA, 2001, p. 33).

Quando se trata de participacdo, o “quem” e o “como” sdo itens fundamentais para sua
correta interpretacdo. Na ldgica da realidade brasileira, levando em conta a formatacdo de um
modelo de esfera pablica ainda com critérios de representatividade questionaveis, e com 0
predominio de uma visdao de controle das a¢des do Estado por aquilo que Teixeira homeou
como “elite tecnicamente preparada”, o “como” tem grande possibilidade de ser organizado
de forma a atender esta elite, impossibilitando, em muitos casos, a participacdo da populacéo,
e ndo refletindo os anseios da comunidade, e ainda prejudicando o controle social sobre essas
acoes, pois normalmente quando essa elite assume o antagonismo principal nas agdes do
Estado, ela tenta afastar o cidadao de a¢Oes que possibilitem esse controle.

No caso do Orcamento Publico municipal, esse processo € muito comum em diversos
municipios no Brasil, pois mesmo diante dos avancos propostos e implementados pela
Constituicdo atual, em muitos casos ainda prevalece o dominio de uma elite, seja ela politica
ou técnica, ou ambas, que tentam, de todas as formas, afastar a populacdo do debate publico
sobre seu orcamento. Com isso, ocorre um afastamento da estrutura discursiva que legitima
uma democracia deliberativa, o que acarreta na falta de um processo mais amplo de
comunicacdo, compreensdo, deliberagcdo e controle dessa e de outras acbes especificas do
Estado e de sua esfera publica, em que os agentes do Estado se afastam paulatinamente da
populacdo, como € o caso brasileiro, e mais especificamente quando se trata de participacdo
junto ao orcamento publico.

Tratando-se de participacdo cidadd, a Constituicdo de 1988 abriu um espaco, antes
inexistente para a atuacédo institucionalizada da populacéo junto ao Estado, na perspectiva de
poder solucionar a lacuna nas Cartas anteriores que pouco, ou ndo, tratavam do tema,
gerando obrigacBGes novas para o Estado Brasileiro e seus multiplos agentes, estabelecendo
uma logica contratual que inserisse em seu texto referéncias mais contundentes e
tecnicamente amparadas para proporcionar ao cidaddo formas de ampliagdo dos seus direitos

em se inserir nos processos e na dinamica das agdes desse Estado, através de canais
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institucionalizados de participacédo e controle cidaddo. Por isso, entre as garantias previstas na
Constituicdo atual, esta a “[...] garantia da participacdo nas decisbes com obrigatoriedade
coletiva [...]” (MATHIS, 2007, p. 224), tornando o acesso as delibera¢bes do Estado algo que
deve necessariamente e legalmente ser executado, como no caso da Criacdo de Conselhos que
representam a populacdo junto a diversas acgoes e politicas publicas desenvolvidas por Unido,
Estados e Municipios.

Porém, o que se Vé na pratica, apesar do avanco da participacdo cidadd, é ainda a falta
de uma maior insercdo da populacdo como agente prioritario na conducdo de uma esfera
publica democrética. A dignidade levantada por Taylor e redesenhada por Souza, ou a falta
dela, em estruturas da subcidadania, impede um maior avanco da participagdo cidada no
Brasil, mesmo diante da institucionalizacdo que deveria permitir maior acesso a uma esfera
publica mais democratica. A desigualdade social ainda se impde sobre as regras juridicamente
criadas para tornar a participagdo uma rotina usual, uma préatica de todos, ou de seus efetivos
representantes. “Assim ¢ que a desigualdade social no Brasil se expressa também como
desigualdade de capacidade de fazer valer direitos legalmente constituidos” (CARDOSO;
BRITTO, 2004, p. 89).

A desigualdade promove um distanciamento do cidaddo brasileiro n&o apenas de seus
direitos constitucionalmente estabelecidos, como a participagdo junto as decisdes
governamentais, vai além, afeta em critérios intersubjetivos desses cidaddos que se
encontram, propositalmente, afastados de sua esfera publica, provocando, muitas vezes, a
sensacdo de incapacidade diante das acGes que necessita tomar para poder participar e mesmo
reivindicar seus direitos junto ao Estado.

No Brasil, 0 processo democratico, a partir dos anos 1980, ndo conseguiu avangar na
proposta de trazer dignidade para a grande maioria de seus cidaddos, avancando sobre uma
estrutura ainda repleta de problemas sociais graves, como a desigualdade anteriormente citada
e 0s resquicios de um autoritarismo que ainda fazia parte da concep¢do de muitos agentes
publicos e da elite politica brasileira.

Com efeito, as andlises do funcionamento da democracia brasileira, desde 1985,
apontam, entre outra coisas, as seguintes caracteristicas: a persisténcia de um
comportamento ndo-democratico da elites politicas [...]; a dissociacdo entre as
préticas politicas democréaticas no nivel da institucionalidade politica e a
persisténcia de praticas ndo-democraticas no nivel micro; e a ndo aceitacdo da
cidadania civil e social que se na rejeicdo ou desconhecimento dos avangos

constitucionais nesse campo, assim como, na impossibilidade de um pacto social
(AVRITZER, 1996, p. 127).
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A nivel micro, pode-se constatar como as praticas ndo democréticas atingem o dia-a-
dia do cidaddo em suas diferentes formas de relagdo com o Estado, que suprime, de forma
sutil ou explicita, o direito da populacdo em fazer parte atuante de sua esfera puablica,
delimitando a ela um mero papel de subordinacdo, que na maioria das vezes se direciona na
manutencdo da ordem estabelecida pela elite politica do momento, com o amparo das forcas
econdmicas, representadas pelo mercado e seus agentes financeiros de ordenamento global.

A participacdo cidada prevista pela Constituicdo de 1988 ficou ilhada entre uma
institucionalizacdo com pouca praticidade na sua efetiva executabilidade, como se vé nos
problemas de representatividade de muitos Conselhos Sociais Brasil afora, e o dominio de
seus postulados pela elite politica e tecnocrata, que sempre busca mecanismos que possam
“driblar” os preceitos legais que viabilizariam uma maior e melhor participacdo da populagdo
na esfera pablica. Exemplo disso sdo as Audiéncias Publicas para acompanhamento de
orcamentos municipais, que, em muitos casos, s6 sao convocadas por forca da lei e sem uma
efetiva participagdo social, como foram os casos das Aps para o Orcamento de Curitiba.
Enfim, sdo inumeros os exemplos que corroboram com o que Avritzer (1996) ja anunciava
nos anos 1990: a dificuldade de se realizar um pacto social no Brasil.

A partir dos anos 1990, com o processo de democratizagdo no Brasil, 0s movimentos
sociais que “surgem no nivel local” comegam a questionar a relagdo Estado e sociedade,
abrindo um espaco importante na dire¢do de uma maior reivindicagdo por direitos a
participacdo nas acdes politicas que envolvem essa relacdo, principalmente a nivel decisorio,
gerando um conflito entre o poder estabelecido e o poder deliberativo da sociedade civil,
novidade de um regime democratico ainda em processo de autoconhecimento e transicéo,
porém que ndo aceitava mais 0 modelo que insistia em permanecer dominante nas relagdes
sociais, politicas e econdmicas, ainda patrimonialistas e com ares dos antigos regimes
autoritarios.

No Brasil, a democratizagdo teria que ser pensada enquanto o processo de longo
prazo de incorporacdo dos principios democraticos pela prépria sociedade, um
processo que certamente ainda ndo chegou ao seu final, na medida em que podemos
claramente perceber que uma série de 6rgdos do Estado ainda ndo incorporaram a

sua estrutura ou ao seu funcionamento os principios da ordem democratica
(AVRITZER, 1996, p. 146).

A estrutura Estatal brasileira ndo permitiu 0 avango de preceitos democraticos
existentes na participacdo cidadd. Ela ainda é um reflexo de uma postura que néo
disponibiliza e inibe a instauracdo de uma “institucionalidade democrética” de fato e de

direito. O cidaddo, em sua comunidade no Brasil, ainda encontra dificuldades para se tornar



150

um ator efetivo na esfera publica, quando: se refere a emitir suas opinides sobre as a¢fes do
Estado; na aproximagao com os niveis decisorios, mesmo os institucionalmente estabelecidos;
e na fiscalizacdo dessas acGes. Enfim, varias sdo as formas de se gerar um processo de
comunicacdo e deliberacdo comuns em uma estrutura na qual prevalecem processos e acoes
que integrem a sociedade a sua esfera publica, com a mesma relevancia dos agentes publicos
e dos capitalistas.

Isso gera uma “[...] limitacdo das instituicbes do Estado por uma sociedade civil
reivindicadora de cidadania” (AVRITZER, 1996, p. 148), reforcando a necessidade de uma
reformulacdo do processo democratico Brasileiro, pois pela primeira vez o Estado se viu de
frente com a “subordina¢do” de suas agdes, bem como com a limitagdo institucional de
responder de forma mais efetiva e ampla a sociedade civil e seus representantes, vinculados
aos movimentos sociais que, de forma legitima, buscaram seu espaco nessa nova esfera
publica em construcdo desde o advento da redemocratizacdo e, mais especificamente, com a
promulgacédo da Constituigdo de 1988.

Dessa forma, diferente do que descreve Habermas, que vincula a democratizacdo a um
processo de transformac¢do na sociedade em um “local de producdo de poder”, gerando a
producdo de uma “arena auténoma” que limite o poder do Estado e do mercado, isso ndo
ocorreu no processo brasileiro pos-redemocratizacdo nos anos 1980, pois ndo favoreceu a
sociedade, com implicacBes diretas quanto a participagdo cidadd, com “..as forgas
econbmicas e politicas patrocinadas pela modernizacdo tém tentado bloquea-lo tanto quanto
possivel” (AVRITZER, 1996, p. 148-149).

O modelo habermasiano contempla uma sociedade em que a desigualdade e as
diferencas sociais entre seus cidadaos sao bem menores do que as existentes em Estados fora
do centro de modernidade. Ele permite uma diferenciacdo entre os sistemas politicos de um
modelo democréatico e 0s movimentos sociais, porém os dois estdo em interacdo dentro de
uma mesma esfera politica, quase que em simbiose. Essa interacdo é pequena quando se
analisa situacGes como a brasileira, em que o sistema politico refuta, em grande medida, uma
maior relacdo com 0s movimentos sociais que, por sua vez, questionam a representatividade
da democracia brasileira.

Na estrutura da esfera pablica no Brasil, mais precisamente em seus municipios, o que
se vé é a formacdo de uma organizacdo que, muitas das vezes, subverte a nocdo de
aglutinamento prevista por Habermas no campo da coordenacdo sistémica, devido ao desvio
implicito das fun¢des democraticas do Estado em beneficio de uma elite politica/feconémica

local. O segundo campo, o do mundo da vida, que prevé acdes voltadas para o entendimento,
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também fica comprometido devido ao distanciamento, muitas vezes proposital, do Estado das
forcas representativas da populagédo, o que compromete:

A imagem da esfera publica que resulta de tal constatacdo ndo é mais, portanto, a de
um simples palco para encenacfes de atores estrategicamente voltados para a
manipulagdo das opinides; a esfera publica passa a ser concebida como o resultado
“das tentativas de coordenacdo sistémicas, de um lado, e do processo de formacéo da
vontade politica de pessoas fisicas emancipadas, por outro (RODEL et al., 1989, p.
161 apud COSTA, 1995, p. 58).

O que se vé em muitas situagdes é a encenacdo com fins de manipulagéo das opinides,
ou mesmo a falta de inclusdo na esfera publica de canais verdadeiramente democraticos que
permitam a participacao cidada, com a formatacao deliberativa, no campo da comunicacéo, da
elaboracdo e do controle das acGes que se desenvolvem nessa esfera, o que dificulta a
“politica emancipatoria” descrita por Habermas, politica esta que deveria estar preparada para
gerar “...fluxos comunicativos condensados na vida cotidiana, que encerram questoes
relevantes para o conjunto da sociedade” (COSTA, 1995, p. 59).

O gestor publico no Brasil tem ainda muitas premissas, inclusive institucionais, que
permitem essa manipulacdo, e que sempre esteve a disposicdo dos “anseios de poder” de
grupos econdmicos e politicos particulares, indisponibilizando o acesso a esfera publica pela
sociedade civil, ou limitando-a, muitas vezes, contingenciada pela lei, principalmente dos
menos favorecido socialmente e/ou de seus representantes.

A esfera pablica brasileira ainda sofre com a influéncia de forcas que ndo coadunam
com uma visdo democratica de Estado. O poder econémico e das elites politicas ainda
influenciam em varios topicos no que se refere a participacdo cidadd, criando empecilhos
junto ao processo ampliado e democrético de deliberacao e decisdo na esfera publica, mesmo
com o0 que se previu desde a formacdo da Assembleia Nacional Constituinte, com a
participacdo dos representantes da populacdo nas ComissGes Tematicas no Congresso
Nacional, passando pela aprovacéo de leis como a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto
da Cidade, (2008) chegando aos dias atuais, ainda se tem um longo caminho, uma “longa
marcha”, para que os “[...] processos espontaneos de formacao de opinido sejam considerados
nas instancias decisorias” (COSTA, 1995, p. 59).

A espontaneidade deveria ser assegurada pela acdo do Estado, com o incentivo para
que o cidaddo pudesse ter fluxos de comunicagdo que esclarecesse os temas, que fosse
escutado, que fosse induzido a se expressar, a debater e a respeitar as decisdes de um
determinado colegiado, mobilizando esforgos para obter a verdadeira ressonancia que poderia

advir de um ambiente democratico e atrativo aqueles, que mesmo em acgdes conflituosas
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percebessem canais de deliberacdo proporcionados pelo Estado e que, la adiante, quando da
deciséo, ele possa afirmar que fez parte de todo um processo organizado de forma que sua
vontade, mesmo quando ndo atendida, fez parte de um contexto deliberativo, e que teve a sua

devida “ressonancia”.

7.2 Participacdo cidada e o poder publico municipal no Brasil

Ameagada por um cotidiano implacével, ndo basta a cidadania ser um estado de
espirito ou uma declaracao de intencdes. Ela tem o seu corpo e os seus limites como
uma situacdo social, juridica e politica. Para ser mantida pelas geragdes sucessivas a
fruicdo das prerrogativas pactuadas, e, sempre que haja recusa, o direito de reclamar
e ser ouvido (SANTOS, 2012, p. 20).

Os municipios brasileiros refletem uma realidade quando se trata de participacdo
cidada, “...cidade e cidadania ndo tém a mesma trajetoria. Os direitos politicos sdo conquistas
recentes em nossa historia” (RIBEIRO, 2004, p. 29). A cidadania nos municipios brasileiros
reflete o0 processo de luta por mais espago para uma populagdo que ndo consegue alcancar
seus anseios por conta da desigualdade socioecondmica a qual foi e é submetida ha séculos. O
processo de favelizacdo, crescimento de areas periféricas sem infraestrutura urbana, dentre
outros aspectos, sdo alguns dos motivos que expdem a desvantagem social que grande parcela
dos municipes tem que passar rotineiramente. Esses cidaddos ndo conseguem criar interacdes
com o Estado que viabilize sua participacdo mais efetiva na gestdo publica municipal. No
decorrer das Gltimas décadas, ocorreram avancos neste sentido, porém ndo foram suficientes
para desfazer o longo tempo de falta de reconhecimento e dominio das elites politicas e
econbmicas, que afastaram sistematicamente a populacdo de sua esfera publica.

O “empobrecimento social” continua em evidéncia nas cidades brasileiras, onde o
abandono do poder publico e o crescimento da influéncia do mercado nas a¢es do Estado
tém como resultado a “marginalizacdo social” de grandes parcelas da populagdo, que ndo
conseguem criar uma maior afinidade com a sua esfera pablica, dominada por “aqueles”
atores, que faz crescer o processo de “vulnerabiliza¢do da populagdo” dos municipios, que,
diante da falta de didlogo com seus “representantes”, bem como a incapacidade de estreitar
lacos comunicativos com o poder publico, aparecem segregados daquilo que as cidades
poderiam lhe proporcionar. Sem um processo amplo e continuo de participacdo no Estado,
aqui representado pelo municipio, ndo se consegue estabelecer bases para uma democracia

deliberativa. A democracia exige a participacdo de pessoas dotadas de autonomia moral, sem
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a qual ndo sdo possiveis nem a deliberacdo, nem as escolhas conscientes e responsaveis
(RIBEIRO, 2004, p. 39).

A extrema desigualdade das cidades brasileiras sao um empecilho para a formacéo de
um cendrio deliberativo, ¢ gera “[...] regimes politicos pouco representativos [...]” (RIBEIRO,
2004, p. 39), mesmo em uma estrutura democratica. Pode-se imaginar, entdo, que a
democracia brasileira se estabelece em uma estrutura de “representatividade excludente”, que
pune a maioria dos seus cidadaos com a limitacdo, ou mesmo banimento, de participar de sua
esfera publica. O modelo aponta sempre para uma formatacdo que segregue grande parte da
sua populacdo dos processos decisorios de gestao publica.

As formas de deliberagdo e representatividade institucionalizadas ndo conseguem
atingir de maneira completa as classes subalternas no pais. A participacdo junto a gestdo
publica municipal impde novos desafios, novas formas e ferramentas que vao muito além do
que se institucionalizou até agora. As organizacbes sociais representativas e atuantes na
democratizacdo da participacdo junto ao poder publico constituido avangaram ao incluir uma
agenda que viabilizasse a criacdo de espacos na esfera publica que poderiam efetivamente
representar o cidaddo. Um trabalho que implica em maior empoderamento social pela
populacdo local, muitas vezes, gera conflito com as forcas politicas e econdémicas
estabelecidas, que ndo reconhecem os direitos civis de sua prépria populagdo, e quando o
fazem, apenas tentam replicar a legislacdo, como um ato de cumprimento de algum
ordenamento burocratico.

Faz-se necessario por parte dos entes subnacionais, mais especificamente o poder
municipal, um aperfeicoamento na direcdo de praticas mais democraticas na gestdo publica,
que possam efetivar 0 processo de descentralizacdo de grande parte das responsabilidades por
servicos publicos iniciados, com as reformas administrativas advindas da Constituicdo de
1988, que impuseram aos municipios brasileiros essa responsabilizacdo, principalmente pela
implementacdo de politicas publicas em seu territério, como nas &reas de salde e educagéo.

Para isso, é necessario que a gestdo publica municipal sofra uma alteracdo em sua
maneira de operar, levando em conta um novo parametro de acao, que envolve a participacao
efetiva da populacdo local, o proprio processo de descentralizagdo e as iniciativas cada vez
maiores de institucionalizacdo de mecanismos consultivos de decisdo, dentre outros. Isso leva
a abertura de um espaco maior para novos atores politicos que convergem para uma gestdo
publica mais consciente de suas necessidades de deliberagdo e controle social, que entra em
conflito com as gestdes que ainda representam velhas praticas patrimonialistas e

centralizadoras  das  elites  politicas e econbmicas de um  municipio.
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Ora, quando autoridades de determinados partidos politicos, por defenderem uma
outra concepgdo de gestdo e por experimentacdo de novos estilos de governar,
querem efetivamente descentralizar e possibilitar o surgimento de outros formatos
de representacéo, e quando forgas sociais mobilizadas e organizadas postulam uma
presenca mais ativa na gestdo governamental, fendmeno extremamente alvissareiro e
gerador de praticas que vém aflorando em distintas regibes do Brasil, com
resultados avaliados como muito relevantes e eficientes, tem-se que superar essa
carga pesada de conformismo generalizado (WANDERLEY, 2002, p.17).

O que se viu com a redemocratizacdo foi o avanco de varias formas de
representatividade na esfera publica municipal, que vao além daquelas institucionalizadas,
que se utilizam de meios de comunicagéo, interpretacdo e divulgacdo do que acontece na
gestdo publica, que subverte a compreensdo elitizada do processo democratico de
participacdo, quando ele existe, e introduz na gestdo publica novos atores, novas ferramentas
e novas praticas, que questionam o papel que € dado ao cidaddo pela politica tradicional no
momento de estabelecer a vinculacdo entre o Estado e os diversos processos decisérios a ele
vinculados, além da tentativa de romper com o conformismo alimentado por um Estado sob o
dominio econdmico e politico de uma esfera publica pouco representativa de seus cidadaos.

O processo de descentralizagdo e participacdo que alterou a conducdo da gestdo
publica municipal a partir dos anos 1980, fez com que 0s municipios brasileiros buscassem
viabilidade técnica-administrativa para responder a novas demandas impostas pela Unido,
porém ndo gerou a mesma resposta quando se tratava de efetivar uma maior participacdo do
municipe na gestdo de sua cidade. A descentralizacdo nao conseguiu reverter grande parte do
quadro de distanciamento da gestdo publica perante a sociedade.

Parece que na gestdo da cidade existem dois mundos paralelos, na maioria das
vezes, desconexos. Aquele mundo de discutir e criar a legislacdo e aquele que existe

no dia-a-dia do cidadao, que ndo compreende ou desconhece essas leis e que vive as
consequéncias de sua existéncia ou sua ndo-existéncia (SARUE, 2002, p. 45).

Essa desconexdo, que influencia de forma central a gestdo publica, continua sendo
alimentada por um Estado que nédo aceita se “desfazer” de suas prerrogativas de mandatario,
e, junto com a ingeréncia do capital, mobilizam esforcos para que esse cenario tenha
continuidade.

Essa situacdo também é importante no debate sobre a participacdo cidadd junto ao
poder publico municipal. Um caso que pode ser enquadrado nesta perspectiva € o orcamento
municipal, ja que ele tem uma legislacdo apropriada para fazer valer o direito & participacéo

da comunidade ou seus representantes. Apesar disso, 0 que se V&, em muitos casos, € um
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distanciamento do cidaddo de sua peca orcamentéria, e esse distanciamento é de
conhecimento do mandatério local e de seu grupo, que explora essa dualidade para deixar de
promover essa aproximacdo, que faz 0 mau uso dos e artificios burocraticos previstos para a
participacdo cidadd, como a convocacdo da Audiéncia Publicas, para manter seu dominio
sobre 0 orgamento, e sobre aqueles a quem cabe sua efetiva participagéo, tanto na elaboracao
como na fiscalizagéo, passando pela sua aprovacgéo.

N&o é incomum nos municipios encontrarmos reproducdes de situacbes como aquelas
descritas por Giacomoni (2010) quando fala sobre a impossibilidade de o Legislativo Federal
ter ingeréncia sobre o Orgamento Federal na Constituicdo de 1967. Mesmo com uma
Constituicdo atual que representa um regime democratico, o poder Executivo de muitas
prefeituras tenta subordinar as Camaras, e ter ingeréncia nas escolhas dos representantes da
populacdo junto ao Orcamento, para que fagcam prevalecer a sua vontade. Ndo é incomum ver
técnicos do Executivo Municipal “assessorando” vereadores no momento da discussdo e
aprovacdo das Leis Orcamentérias, e ainda o Executivo “dando o tom” em Audiéncias
Publicas e outras formas de plenarias para debates sobre o orcamento como vimos na situacao
de Curitiba, repetindo procedimentos semelhantes aqueles descritos por Giacomoni, quando
se referia ao Orcamento Federal de 1967, com um adendo de hoje se levar em consideragédo
uma pretensa esfera pablica que se diz deliberativa.

A participacdo cidadd na esfera municipal tem como um de seus desafios no Brasil
atuar de forma a dar ao cidaddo seu devido protagonismo junto ao Estado. N&o se pode
mobilizar as pessoas sem que elas possam se sentir empoderadas de seus direitos, ou na
criacdo de novos direitos que atendam as suas demandas. Sem esse protagonismo, o cidadao
ndo consegue ser um ator relevante na sua esfera publica.

Si se articula el como teniendo como un elemento determinante la participacién,
com la formacion —es decir, con que el proceso posibilite e que la gente, los
participantes en el mismo aprendan a ser protagonistas (lo cual se logra
protagonizando)-, con que los sectores participantes sepan —hayan analizado y
decidido conscientemente- para qué y por qué lo hacen, la resultante significara o
implicard un salto y un saldo positivo en la conciencia de todos los sectores

protagonistas de la accion o el hecho, quienes se sentiran parte de los resultados, los
vivirdn como propios a la vez que como colectivos (RAUBER, 2000, p. 7).

O protagonismo € peca importante no processo de conscientizacdo do cidadao junto a
discussdo perene com a Gestdo Puablica, neste caso a municipal. Reverter o quadro de
distanciamento secular da populagdo junto a sua esfera publica, e incentivar o seu

empoderamento sobre as diversas agdes que ocorrem na gestdo municipal, € uma das
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atividades principais daqueles que militam na tarefa de representar segmentos da populacdo
local.

A partir de 2003, com a eleicdo do Partido dos Trabalhadores no Brasil, ocorreram
diversas acOes governamentais que geraram uma maior aproximacdo dos movimentos sociais
junto & Gestdo Pdblica. Associagdes, sindicatos, conselhos e demais instituicdes
representativas dos movimentos populares ganharam mais espago, estrutura e
representatividade institucional nos governos, nacional e subnacionais. 1sso fez com que mais
cidaddos buscassem seu protagonismo nas esferas publicas, diante de um cenario mais
favorével para esse empoderamento do que 0s anteriormente vistos na Republica.

O Estado brasileiro criou uma série de mecanismos e instrumentos legais para que o
cidaddo buscasse ndo apenas seus direitos, mas que também pudesse participar da construcao
deles. Exemplos na area ambiental, indigena, dos direitos as pessoas com necessidades
especiais, direito a moradia, direito a terra, protecdo trabalhista, estabelecimento de cotas
raciais e/ou econdmicas, dentre outros, passaram a fazer parte da rotina de milhdes de
cidaddos no Brasil, e muitas dessas a¢des ficaram sob a responsabilidade dos Municipios, que
viram neste processo a formacdo de agentes representantes da populacdo que comecgaram a
incentivar os cidaddos para se portarem como protagonistas junto a esfera publica municipal,
auxiliando essa populacéo a buscar caminhos para que sua entrada na esfera publica ndo fosse
apenas o reflexo dos desejos de uma elite local.

Como se sabe, esse ndo € um movimento retilineo e com resultados a curto ou medio
prazo, ele tem um caminho tortuoso e de longissimo prazo, com a criacdo de estratégias que
necessitam de atualizagcbes constantes, ou mesmo a sua substituicdo, diante de novas
demandas sociais, ou ampliacdo das ja existentes. “La nueva proyeccién y apuesta estratégica
reclama resignificar las concepciones existentes con nuevas miradas y, ademas, dar cabida a
nuevas concepciones” (RAUBER, 2000, p. 3).

Essa ressignificacdo tem no desafio da participacdo cidadad junto a gestdo publica
municipal um imperativo pertinente quando se trata de orcamento publico. O modelo de
participacdo pregado pela legislacdo ainda € deficitario quando se trata de dar o seu devido
protagonismo ao cidadao, ja que ele serd o que mais sofrerd as consequéncias advindas de um
plano e execugdo orgamentéria, alem de uma dependéncia historica, devido a sua condi¢do
socioecondmica.

Nenhum outro ente que ndo seja o poder municipal, isoladamente ou em consorcio
com Estados e a Unido, podera disponibilizar para o cidaddo, direitos fundamentais previsto

na Constituicdo, que na maioria das vezes podem tomar forma e se transformar em uma agéo
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através do orgamento publico municipal, como a educacdo fundamental, a satde da familia,
saneamento basico etc.

A gestdo orcamentaria requer um esforco significativo da sociedade civil para gerar
um processo de empoderamento, criando meios que possam ir na direcdo de se estabelecer
uma vinculagdo continua da comunidade perante seu orcamento, no caminho da construgdo de
redes que possam se articular em suas diversas instancias e temas junto ao raio de agéo da
peca orcamentaria.

Esclarecer los problemas comunes a varios sectores es lo que yo Ilamo identificar
los nodos medios de la articulacion, basicos para ir conformando redes. Y esta labor
comienza (o deberia comenzar) en el interior de un mismo sector para desde alli
proyectarse hacia los demas sectores; es un proceso multiple y simultaneo complejo
y diverso, estable e inestable de construccién y deconstruccién permanente de redes

sociales que va logrando algunos nodos de articulacién sobre los que se apoya, se
consolida y se proyecta (RAUBER, 2000, p. 9).

Esse processo multiplo, simultdneo e de complexidade diversa, de construcdo e
desconstrucdo, é uma realidade quando se envolve orcamento puablico, por conter todos os
itens que se originaram nas demandas de varios setores, e de varios atores sociais. O
orcamento carrega sempre um grau de complexidade, seja ele técnico, financeiro ou legal, que
impele uma aproximacao da populacdo ou de seus representantes cercada de desafios, como a
sua compreensdo, sua comunicacao e sua revisdo. Para isso, faz-se necessaria a “construgio
de um poder social” local com esse objetivo, qual seja, empoderar-se de seu orgamento.

A participagéo cidada no &mbito municipal muitas vezes tem a necessidade de utilizar
mecanismos de reivindicagdo, como 0s protestos, para se fazer presente junto a esfera publica
local. Dessa forma, essa esfera experimentaria os tensionamentos comuns do embate
democratico, com lados muitas vezes antagbnicos que disputam o protagonismo junto as
questBes da gestdo publica, como o orgamento municipal. Seria uma nova forma de se
construir o poder, vindo de baixo, necessitando de um momento de transicdo, em que as
forcas populares devem ter em mente que sera necessario um periodo de preparacdo para
inverter a légica de dominacdo vigente, em que o poder politico ndo esta simetricamente
distribuido na esfera publica, ele se concentra junto aqueles que detém o controle econémico e
politico de uma comunidade e seus subordinados.

En la opcién de construcciéon de poder desde abajo, que es la que nos ocupa, la
nocion de proceso tiene un peso fundamental. Es la base —junto a otras- sobre la que
ha de erigirse los nuevos pensamientos y las nuevas practicas; es parte del nicleo

de la nueva concepcidn y supone (a la vez que forma) un punto de vista diferente,
una mentalidad de nuevo tipo (RAUBER, 2000, p. 12).
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A participagdo cidada nos municipios Brasileiros depois da redemocratizacdo dos anos
1980 iniciou seu processo de tentativa de consolidar uma forma de poder que viesse “desde
baixo”, em que as camadas mais pobres da populacdo comecgassem a ter voz em sua esfera
publica mais proxima: o municipio, gerando uma nova mentalidade em uma nova geracao de
cidaddos que iniciaram a ardua tarefa de reverter o quadro de desigualdade que se instalou no
pais e, por consequéncia, em suas cidades, ha séculos. Foi o inicio da formacdo de uma nova
mentalidade, fundamental para legitimar ainda mais o protagonismo desse cidadao
dependente, como fala Souza, que busca sua independéncia e a mudanga do cenario de uma
esfera publica recoberta com camadas de dominacdo capitalista, agora neoliberal, e de
patrimonialismo explicito do poder politico local, antigo ou novo.

Rauber (2000) afirma que esse processo se trata de uma longa transicdo, que projeta
rupturas absolutas, ja que envolve a substituicdo de velhas praticas de manipulacdo do Estado
em beneficio de uma minoria, normalmente vinculada ao poder econdémico vigente. E ainda
que a construcdo de uma nova forma de relacdo politica e social necessita de uma acao
politica, que passa por educar a populacdo, de dar espaco a todos, unindo motivacao,
interesses e objetivos, colocando a classe trabalhadora como sujeito, criando canais que
facilitem e promovam a participacdo social. Esse processo se choca com o atual estado em
que se encontra a gestdo publica em grande parte dos municipios do pais. O que se vé ainda é
a tentativa do Estado em deixar distante os seus cidaddos nas deliberagcdes que tratam dessa
gestdo publica, buscando formas e estratagemas que possam anular a efetiva participacédo
popular.

Os municipios brasileiros ainda ndo conseguem atender as demandas por participacédo
de seus cidaddos, pois ainda se encontram claudicantes ou mesmo reticentes para essa
necessidade.

Essa situacdo de ndo se ter, por exemplo, uma aproximacao das camaras municipais e
seus vereadores com a populacdo local, ou uma aproximacgdo que se da de forma pouco
democréatica que induz, muitas das vezes, a cultura do assistencialismo, ainda é um retrato
comum nos municipios pais afora. Em muitos casos, a populacdo desconhece o papel dos
vereadores e do legislativo municipal, o que provoca o aprofundamento da situacao.

Lamentavelmente, a populagdo ndo tem ciéncia do imenso poder da Camara
Municipal. O prefeito depende totalmente dela. Se ele determinar algo, por meio de
um decreto ou portaria, s6 pode fazé-lo se contar com uma autorizagdo que Ihe tenha
sido dada para isso por meio de uma lei. E cabe ao Poder Legislativo — no caso

municipal, a Camara Municipal —fazer leis. Nela se situa, de fato, o poder maior no
municipio (WHITAKER, 2002, p. 39).
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O poder politico que se origina e se instala nas Camaras Municipais ndo consegue se
vincular ao poder, que deveria ser representativo, de fato, da vontade popular dos municipes.
Na maioria das vezes, ndo existe um estreitamento de lagos entre os vereadores e 0s cidadaos,
comprometido por uma esfera publica com pouca representatividade de seu principal ator, a
populacdo. Os meios de se conseguir articulagdes entre o poder pablico municipal, neste caso
a Camara Municipal, e o cidaddo ou seus representantes, tem sido um dos pontos que fragiliza
0 processo de descentralizacdo administrativa previstas na Constituicdo. O imperativo de
responsabilizacdo dos municipios pela execucdo de diversas acdes de politicas publicas esta,
hoje, estabelecido por Lei, porém a criagdo de uma estrutura democratica que cria canais de
comunicagdo e interacdo continuos com a populacdo local ndo acompanhou esse processo de
descentralizacao.

Os municipios recebem a incumbéncia de se responsabilizar por varias areas das
politicas publicas para qual aportam recursos de fundos federais e estaduais para diversos fins.
Eles organizam os parametros técnicos e burocraticos para tal, como capacidade de prestacdo
de contas e controles auditados, porém nao conseguem viabilizar propostas de criar uma
esfera publica democratica ou mais ampla e participativa, pois ignoram esse item e
demonstram irrelevancia a ele, e também subjugam a necessidade de complementariedade
entre capacidade técnica e participacdo cidadd para se ter um processo de descentralizacao
completo e verdadeiramente democratico.

A isso se soma o0 despreparo de muitos dos vereadores pais afora quanto a sua
importancia na estrutura democréatica, junto as questdes técnicas, € no aliciamento desses
representantes eleitos da populacdo pelo poder econémico e politico, que dependem, em
muitos casos, da aprovacdo de leis que o beneficiem, por exemplo. Na realidade, esse é 0
drama dos legislativos municipais do Brasil inteiro: uma falta total de consciéncia de que a
Camara € o poder fundamental no municipio, que representa a sociedade como um todo
(WHITAKER, 2002, p. 40).

Essa falta de consciéncia abre o caminho para que o poder Executivo tenha como uma
de suas principais metas o dominio sobre o legislativo, ndo o dominio através das discussdes
em plenério, ou fora dele, mas através de acordos que beneficiem os mandatarios do poder
naquele momento. Se fala aqui sobre o dominio que possa perpetuar o processo de submissao
dos vereadores, e suas respectivas bancadas, junto aos interesses das elites politicas, antigas
OU novas que, por sua vez, se submetem aos interesses econémicos de grupos que dependem

das Camaras de Vereadores para a manutencdo ou ampliacéo de seus propoésitos.
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Essa formatagdo do poder legislativo municipal se sobrepde ao que se estabelece na
legislacéo sobre participacdo popular junto ao Estado. Se distanciando do que deveria ser uma
das principais fun¢des das Camaras Municipais, se tornar “[...] 0 locus privilegiado para a
realizagdo permanente do pacto social, que exprime, através das leis, a vontade da maioria”
(WHITAKER, 2002, p. 40). Esse locus, apesar do avan¢o da participacdo cidadd nas dltimas
décadas, ainda é um espaco a ser construido e conquistado por essa maioria. No formato atual,
as leis que evocam a participacdo nos niveis decisérios dos municipios sdo ainda, em grande
medida, desrespeitadas ou subjugadas através de inumeros estratagemas que buscam burlar
esse importante item da legislacdo nacional, como é o caso da cooptacdo de conselheiros
municipais de politicas puablicas pelo poder executivo local, além de sua pouca

representatividade junto a comunidade a qual pertence.

A forma como se realizard a participacdo da populagdo no planejamento e na
fiscalizacdo das agBes da administragdo municipal ainda ndo estd regulada.
Concidentemente, uma das questBes hoje colocadas no debate publico é a auséncia
do controle social sobre as a¢fes do poder publico (SPOSATI, 2002, p. 76).

O poder publico municipal ainda ndo reconhece no controle social um dispositivo que
respalda as suas acGes como agente publico. Ele estabelece vinculos com antigas praticas
patrimonialista e também de submissdo ao poder econémico para, dessa forma, organizar sua
estrutura de acdo sem a participacao cidadd, ora omitindo, ora disfarcando, o que deveria ser
de fato uma relacdo mais direta e igual entre todos os atores que orbitam na esfera publica de
um municipio. As estratégias de governo estdo mais proximas da l6gica de permanéncia desse
cenario do que a abertura para processos mais democraticos, como 0s que se desenrolam em
uma democracia deliberativa.

A oposicao a essa democratizacdo ndo é aleatdria, ela é o reflexo de uma relacdo ainda
enfronhada por uma desigualdade que impede o avango de propostas mais democraticas e
perpetua a submissdo de grande parte dos municipes aos regramentos e praticas de
manutencdo do poder de elites econébmicas e politicas que se entrelacam na direcdo do
dominio dos canais legalmente estabelecidos para a participacdo efetiva desse cidaddo. Um

desses canais € o Orgamento Publico Municipal.
7.3 Orgamento publico municipal e a participacao cidada
O orgamento publico municipal tem sido no Brasil, ao longo do tempo, uma parte

importante na composic¢ao de poder do Estado junto a sua populagédo. Na tipificacdo nacional,

0 orcamento publico tem, durante todo o regime republicano, desempenhado um forte papel
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na dominacdo desse Estado junto as deliberacdes e destinagdes dos recursos publicos. Apesar
dos avangos obtidos durante as Ultimas décadas, o orgamento publico municipal ainda nédo
conseguiu se transformar em um catalizador de discussdes, deliberacGes e decisdes na esfera
publica, ao contrario, continua distante da maioria dos municipes, afastados da questdo
politica que esta inserida no orcamento, por isso “...é preciso reinserir a questdo politica do
planejamento orcamentario no debate com bastante nitidez, incentivando a busca de
principios para sua democratiza¢cdo” (BRANGSCH, 2004, p. 20). Estes principios ndo sdo
levados em conta quando da formulagdo dos orgcamentos municipais, e suas Leis, PPA, LDO e
LOA, pelos agentes publicos responsaveis por tal atividade.

Existe um distanciamento, proposital, desses agentes quando se trata de tornar viavel a
participacdo cidadd junto ao orgcamento publico, mesmo com legislacbes pertinentes ao tema
em vigor, como a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da Cidade, pois se essa
iniciativa comecar a ser disseminada pelos municipios, uma nova forma de interacdo com o
orcamento publico teria mais forca, algo que inverteria a situacdo atual, qual seja, um grupo
minoritario formado pelo poder politico e econémico local, subjugando os anseios de
participacdo e ingeréncia maior da populacdo local em seu orcamento. Faz-se necessario,
entdo, se avangar na questdo politica que envolve o orcamento publico municipal, ja que os
processos da realizacdo de arrecadacdo como também da transformacgdo de receitas em
despesas ocorrem no ambito legal, sendo, no entanto determinados em ultima instancia por
decisoes politicas (BRANGSCH, 2004, p. 20).

O orcamento opera inumeras decisfes politicas, que necessitariam de uma estrutura
mais democratica e apoiada pela efetiva participacdo popular e do respaldo de todos os atores
que estdo presentes na esfera puablica municipal. A exclusdo de parte desses atores, muitos
deles de grande relevancia, significa a construcdo de uma peca orcamentaria descaracterizada
com o0s anseios de sua propria populacdo, que, dessa forma, ndo se vé contemplada em seu
orcamento, e se afasta desse instrumento, sendo ent&o o0 espaco ocupado pelas “classes altas”
do local.

O orcamento e com ele, a politica orcamentaria deverdo sempre superar, e de fato
superardo, a sua tendéncia inerente de clientelismo, se eles pretendem fazer jus a sua

verdadeira funcdo politica ou a seu papel como fun¢éo politica (BRANGSCH, 2004,
p. 20).

Incentivar a compreensao da politica orcamentaria através de uma participacdo
em processos decisdrios dos quais os individuos participardo plenamente em uma hipotética

sociedade autdbnoma, autogestionaria, onde o povo passara a significar a totalidade do corpo
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de cidadéos, sem distin¢do entre cidaddos de primeira classe e cidaddos de segunda, deveria
ser um dever do agente publico local (SOUZA, M. J. L., 2002). A ele cabe a funcdo do
chamamento publico para as deliberacGes pertinentes aos planos orgamentarios do municipio,
bem como criar instrumentos para que se imponha um fluxo continuo de aproximagéo civica
do cidad&o e/ou seus representantes na sociedade civil, que possa gerar uma estabilidade e a
“redistribui¢do social”, que deve estar contida no processo de insercdo de uma verdadeira
politica orcamentaria.

Para Brangsch (2004), a politica orcamentaria tem em seu meio 0 campo da:

[...] reprodugdo de relacionamentos sociais sustentados pelo orcamento, os quais séo
determinados:

por constelacdes de poderes politicos;

por tradi¢des culturais;

pela controvérsia de interesses dos atores sociais propriamente ditos, assim como
dos atores entre si (BRANGSCH, 2004, p. 22).

O orcamento entdo “[...] devera ser sempre um campo de conflitos e de realizagdes de
interesses” (BRANGSCH, 2004, p. 22), que deve mobilizar o que esta sendo deliberado na
esfera puablica daquele municipio, dentre todos os atores que dela fazem parte, sem
segmentacdes privilegiadas técnica ou economicamente. Deve-se abrir essa esferas e
contemplar a amplitude de uma deliberacdo que, dependendo do tema, pode ser breve ou
longa, buscando um “papel consensual politico-social”, via processos de legitimacdo da
participacdo cidada, sejam eles por canais simples, ou por processos mais sofisticados; iSso
ndo importa, o que vale é o interesse do Estado em reconhecer esses conflitos, e que eles
deveriam estar presentes no processo de construcdo e implementacdo do orcamento publico,
dentro de limites legais que também foram gerados “[...] em sua maior parte em conflitos
politicos” (BRANGSCH, 2004, p. 23), como é o caso dos debates em torno da Constituicdo
de 1988 por meio da Assembleia Nacional Constituinte.

Nenhuma das partes que compBem o0s atores em torno do orgcamento pode ser
“compreendida conclusivamente”, pois quando um or¢camento municipal respeita os
imperativos de participacdo da populacdo, eles estdo sujeitos a alteracOes, atualizagdes,
supressoes, que podem influenciar nos anseios de um determinado grupo. Ou seja, um grupo
que teve suas demandas atendidas no orcamento deve sempre ficar atento as possiveis
revisbes que possam acontecer naquela peca or¢camentaria, 0 que provoca um ato continuo de
permanente debate sobre o orgamento publico e seus meandros.

No orgamento, também é perceptivel uma dualidade, pois enquanto o comportamento

dos agentes politicos e funcionérios publicos sdo orientadas pelo curto prazo, o orgamento
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tem sua eficicia mais vinculada a longo prazo, com uma dindmica prépria. “O or¢amento
exige a verificacdo e o planejamento ndo s6 de processos isolados, mas também dos efeitos
que o acompanham” (BRANGSCH, 2004, p. 23), que se estabelece através de uma burocracia
relativamente autbnoma. Essa autonomia funcional torna a aproximacdo do cidaddao com o
orcamento publico municipal um exercicio diferente se comparado a outras dimensdes que
necessitam da participacdo popular, ja que no orcamento se definem varios itens de uma pauta
de reivindicacbes e negociacBes anteriormente desenvolvidas na esfera publica, que vao
desaguar na peca orcamentaria, bem como seu perfil mais técnico, que devido a falta de uma
aproximagédo maior do cidaddo ainda provoca estranheza e, em muitos casos, uma percepgao
errada do que é o orgamento publico em um municipio, como por exemplo o ja citado perfil
de longo prazo, que devera “[...] criar espaco para um movimento em diferentes contradigdes,
além das atuais necessidades politicas” (BRANGSCH, 2004, p. 24).

Nesse ponto, o orgcamento municipal, que esta sempre permeado pela questdo da
urgéncia, é desafiado a introduzir mecanismos que possam aproximar o cidaddo de uma
analise a longo prazo, que nao deixa as questdes usuais e do dia-a-dia da gestdo municipal em
um segundo plano, mas incorporam novas necessidades que se aproximam, cada uma com sua
propria velocidade. Por exemplo, hoje nos municipios do Estado do Parg, a educacéo bésica e
fundamental € sempre objeto de discussGes quando da elaboracdo do orcamento, algo de
curtissimo prazo, e normalmente repleto de urgéncias. Porém, ndo se pode deixar de lado itens
como a inclusdo de tépicos regionais na grade curricular das escolas municipais, que pode ser
discutido concomitantemente a outros temas, porém com perfil de médio e longo prazo.

Nos municipios, a légica da elaboracdo do orcamento esta quase sempre revertida de
contradicOes, visto que a classe dominante luta por sua reproducéo e a populacdo subjugada
tenta se proteger dessa forma de reproducdo imposta pelas elites politicas e econémicas
daquele local. “Portanto, a inclusdo de efeitos tendencialmente contraditorios sempre fez parte
das propriedades de orgamentos” (BRANGSCH, 2004, p. 24). Nessa disputa por espago no
orcamento publico municipal, a populacdo sai em desvantagem por ainda ndo ter canais de
acesso e incentivos institucionais mais contundentes na direcdo de ampliacdo do processo de
deliberagdo junto as pegas orcamentarias municipais.

Os cidaddos, em sua grande maioria, desconhecem minimamente a logica
orcamentaria, e 0s poderes constituidos responsaveis pelo orcamento ndo conseguem, e/ou
ndo desejam que a populagdo, de modo geral, tenha esse acesso. N&o se discute aqui a
complexidade do or¢camento publico. Como dito anteriormente, a tendéncia é que ele se torne

mais complexo com o passar do tempo devido ao aumento da complexidade da vida em
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sociedade nas cidades brasileiras, com a geracdo de demandas novas, revisdo das ja existentes
e supressao daquelas que se tornaram indcuas. O que se discute é a forma como esse
instrumento possa se democratizar e ampliar seu raio acdo junto a populacao atingida, direta
ou indiretamente, por suas determinacdes legais e financeiras.

O modelo atual ainda carece de maiores investimentos nessa direcdo, para provar que
ele realmente tem caracteristicas de participacdo popular. As gestBes municipais, com
algumas excecdes, subjugam este item da lei, ou negando a participacdo de forma acintosa,
ou criando estratégias de atendimento meramente burocratico apenas para dar conta daquilo
que se prevé na legislagdo em vigor, como a convocagdo de Audiéncias Publicas para
discussdo sobre o Orcamento que, em muitos casos, ndo conseguem atender as demandas por
efetiva participacdo ou sdo dominadas pelos gestores publicos, que refutam as formas de
participacdo popular de fato.

A classe politicamente dominante sabe que para sua manutencdo de poder no
municipio deve haver uma politica orcamentéria que legitime as a¢des de seu grupo. Quando
ocorre alguma crise de fundo orcamentario, como a falta de pagamento de servidores, essa
legitimacdo corre riscos, e atores sociais que antes nao participavam das questdes em torno do
orgamento questionam as “redes atuais de relacionamentos”. Ou seja, 0 poder local
constituido pode vir a causar uma reorganizacdo da politica orcamentéria, ndo provocada por
um movimento democratico e deliberativo na esfera publica local, mas por um problema
existente nas relacdes usuais entre as classes dominantes, que coordenam a elaboracdo das
pecas orcamentarias. Neste caso, a mobilizacdo ndo se realiza na direcdo de uma maior
participacdo popular, ela ocorre por receios de se perder o controle sobre a politica
orcamentaria que, normalmente, gera problemas na falsa legitimacdo que esse grupo politico
tem junto a populacdo, normalmente afastada das questdes relativas ao orcamento de seu
municipio.

Obviamente ndo temos consciéncia dos relacionamentos e processos aqui esbogados
no dia-a-dia; temos consciéncia sobretudo de estereGtipos, e estes sdo a
interdependéncia entre um “orgamento que funciona” e legitimidade do Estado. Se o
orcamento “entra em desordem”, a legitimidade do Estado ¢ consequentemente
questionada, sem que precise/possa analisar as verdadeiras causas das falhas

orcamentarias, as quais podem ser encontradas especialmente nos deslocamentos de
interesses (BRANGSCH, 2004, p. 25, grifo do autor).

As verdadeiras causas que Brangsch (2004) descreve aparecem no descontrole
orcamentario provocado pela disputa de interesses dos grupos politicos majoritarios no

municipio, que vai ocasionar mudancas, reajustes ou problemas orcamentarios que venham a
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estabelecer as novas diretrizes que um novo grupo politico/econdmico deseja para a
preservacéo e legitimagdo em seus mandatos, mas que correm o risco de criar uma desordem
no or¢camento e afetar a populacdo, que antes “legitimava” um grupo politico com o
“orcamento que funciona” e agora pode torna-lo ilegitimo diante de um or¢camento municipal
com defeitos.

Como o orcamento é tratado como um item de propriedade dos grupos dominantes, a
populacdo, normalmente, s6 toma conhecimento dos problemas or¢camentarios quando 0s
mesmos aparecem a partir de uma redistribuicdo dos processos e mecanismos do orcamento
que afeta diretamente uma parcela significativa dos municipes. Esta redistribuicdo é realizada
para atender as demandas desses grupos mandatarios. N&o existe uma discussao mais
consolidada que traga a tona “sua geragado, seu procedimento e sua prestacdo de contas”, o
debate, quando ocorre, s6 acontece nas emergéncias e deficiéncias orcamentarias que se
revertem em falta de atendimento as demandas da populacdo, atuais ou futuras.

Os problemas orcamentérios passam a ser um elemento importante na compreensao
sobre a legitimacdo da atual situacdo social existente no ambito local, no qual o contraditério
deve mobilizar os diversos grupos de interesses que orbitam em torno dos orcamentos
municipais, ndo apenas aqueles que representam as elites politicas e econémicas.

A participacdo cidada junto ao orcamento publico municipal requer a criagdo de uma
nova configuracdo na estrutura que promova, no seio das discussdes or¢camentérias, o debate
publico. Durante muito tempo, o orcamento municipal ndo tinha a legitimidade proporcionada
por uma esfera publica democratica. O modelo orcamentario antes da Constituicdo de 1988, e
suas Leis subsequentes, pouco ou nada tratavam desse tema. Hoje, a institucionalizacdo de
instrumentos que obrigam o gestor publico a criar mecanismos de participacdo é ponto
passivo quando se trata de legislacdo orcamentaria. Porém, o que se viu nas décadas seguintes
a Constituicdo foi a deliberada falta de iniciativa do poder publico municipal na direcdo de se
efetivar esses mecanismos de fato. A colaboracdo do cidaddo junto a elaboracdo dos
orcamentos, via PPA, LDO e LOA, é muito aquém do que realmente deveria ser.

Regra geral, salvo algumas excec¢des, o padrdo escolhido para implementar o que €
previsto em lei quando se refere & participa¢do popular nos orcamentos publicos municipais é
0 de se criar estratégias que apenas se certifiquem que no momento em que 0 or¢camento vai
ser auditado ele possa cumprir minimamente o que a legislagdo prevé como obrigatoria no
quesito participacdo cidaddo. N&o existe da parte da maioria dos gestores e técnicos
responsaveis pela conducéo e tratamento das questBes orcamentarias uma conscientizagdo de

alargar o espaco que o cidaddo comum deve ter junto ao orgcamento de seu municipio. A
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estratégia é continuar excluindo ou criando dificuldades para que essa participagdo ocorra,
mesmo diante de uma legislacdo que foi criada para viabilizar tal situagdo. A utilizagdo de
ferramentas tecnologicas permite que tal acesso se amplifique e se democratize.

O que parece € que a criagdo desses novos espacos de debate e deliberacdo afetam
significativamente as estruturas sociais do poder dominante, pois caso eles sejam incentivados
e colocados em pratica, fatalmente irdo questionar 0os orcamentos aprovados nos municipios
por essas elites politicas e econdmicas. “Todos os setores podem perfeitamente serem ouvidos
e incorporados no or¢camento. Trata-se de uma forma realista de realizar o orgcamento com
participacdo da comunidade” (COLASUONNO, 2002, p. 32).

A gestdo pablica no Brasil permite, através de uma diversidade de instrumentos
existentes na propria administracdo publica, a implementacdo de canais e féruns que
viabilizem uma maior participacdo junto ao orcamento municipal. Nos Gltimos anos, a criagdo
de redes entre as esferas do Estado e também entre os representantes da sociedade civil, e
ainda a existéncia de associa¢cdes municipais, proporcionou a disponibilidade de maior acesso
a informac0es técnicas e o aperfeicoamento junto a outros entes nacionais, que facilitariam a
interlocucdo entre o cidaddo e o orcamento de seu municipio, mas este parece ndo ser 0 maior
empecilho.

O que salta aos olhos € a falta de vontade politica para tal movimento, sempre
renegado a um segundo plano, normalmente submisso & vontade do grupo hegeménico local,
bem como a auséncia de liderancas politicas que compreendam a importancia do orcamento
municipal no contexto da gestdo publica local. E perceptivel o distanciamento existente em
quase todos os tramites que envolvem a elaboragéo e fiscalizagdo do orgamento municipal,
mesmo com instrumentos legais identificados com a possibilidade de uma participacéo
popular mais efetiva.

O desafio nos municipios brasileiros para uma efetiva participacdo cidada leva em
conta dois aspectos: a manutencdo do dominio do orcamento municipal por grupos
hegemonicos, que se revezam no poder, mas ndo abrem mao de manter o orgamento sobre a
sua chancela; e as limitacBes dessa participacdo popular, mesmo diante de instrumentos
legais, como o Estatuto da Cidade, que obrigam a implementacédo de meios e instrumentos
que promovam o cumprimento da lei neste aspecto, porém a obrigatoriedade legal ndo gerou
um movimento de participacdo mais abrangente quando se trata do tema orgcamento publico
municipal. Souza explicita essa situa¢ao quando afirma:

Mesmo com a Lei Federal de Desenvolvimento Urbano, o Estatuto da Cidade,
preconizando, em carater obrigatorio, a realizacdo de audiéncias publicas em
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numerosas situacoes, ndo € uma tal exigéncia formal que impedira que audiéncias
pUblicas sejam mal divulgadas e eventualmente, até mesmo manipuladas, se ndo
houver uma mobilizacdo e uma pressdo decididas por parte dos ativismos sociais
(SOUZA, 2006, p. 202).

No caso do orgamento publico municipal, a pratica de formalizacdo burocrética com
intuito de apresentacdo de uma prestacdo de contas e atendimento legal afinada com os érgéos
fiscalizadores parece ser 0 objetivo principal, quando ndo o Unico, para que sejam realizadas
as agdes, como as Audiéncias Publicas, previstas em lei para respaldar a “participagdo
popular” em todo o processo que envolve a peca orcamentaria do municipio. ESsa
mobilizacdo por parte do gestor publico pouco tem a ver com uma participacdo deliberativa
de fato, com o envolvimento maior e mais qualificado dos municipes. O orcamento acaba
ficando aquartelado na “propria maquina estatal”, com poucas chances de comunicacdo com a
populacdo, e menos ainda, a possibilidade de uma articulacdo com os representantes da
sociedade civil.

Poderia o Estatuto da Cidade ter amarrado melhor a previséo de participacéo popular
no planejamento e na gestdo urbanos, de modo a minimizar o risco de que uma

pseudoparticipacdo seja implementada tdo-somente com o objetivo de se cumprir,
formalmente, a Lei 10.257 (SOUZA, M, 2006, p. 221).

O orcamento publico do municipio carece de uma maior vontade politica para que
ocorra uma sensibilizacdo e aproximacgdo junto a populacdo local, um esforco conjunto que
envolve a sociedade civil e a gestdo publica, Estado e cidaddos direcionados ao desafio de
reverter o quadro atual de distanciamento e de participacdo, em que a participacdo popular é
colocada em um segundo plano.

A representatividade necessita de canais melhor desenvolvidos na esfera municipal. O
modelo atual é um avanco significativo se comparado aos que existiam, quando existiam, em
periodos historicos anteriores no Brasil, porém ainda ndo sdo suficientes para atender a
demanda da populacdo por maior participacdo. “A questdo da representatividade é crucial nas
democracias, e é por suas distorcdes que a vontade popular se desfigura” (SANTOS, 2012, p.
91).

As distor¢des levam a manipulacdo de informac6es e de objetivos, ja que ndo existe,
junto a questdo orcamentaria municipal, uma “opinido publica amadurecida”, pelo contrario,
prevalece o desconhecimento do tema por parte da maioria dos municipes. O tema néo
aparece como prioritario, apesar de sé-lo, e ndo se configura pelo Estado como algo relevante

de ser posto em debate junto aos cidaddos, ele se interioriza nos corredores dos Orgaos
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publicos, e de la pouco adentra na vida social da comunidade, ndo gerando na esfera publica,
motivacdo suficiente para suscitar um debate maior e mais qualificado junto a populacao.

O orcamento pablico municipal no Brasil ndo consegue atingir a vontade da populacéo
local. Como instrumento de planejamento que €, deixa de cumprir um de seus principais
objetivos que é a compreensdo das necessidades concretas e reais do cidaddo, ja que nédo
consegue estabelecer um dialogo mais proximo a este ator. Sem esse didlogo, as decisGes
orcamentarias nao refletem na sua amplitude os anseios da populacdo. Enveredam por
caminhos tortuosos que levam ou a dominacdo da peca orcamentaria pelas elites politica e
econdmicas do municipio, ou a erros estratégicos na alocacdo dos recursos. Nos dois casos,

invariavelmente a populacéo local é a mais penalizada.

Nessa situacdo, as populacdes locais devem ter direito a palavra, ndo apenas como
parcela viva da Nac¢do ou do Estado, mas como membros ativos de uma realidade
regional que lhes diz diretamente respeito, e sobre a qual ndo dispdem de um recurso
institucional para que a sua voz seja ouvida (SANTOS, 2012, p. 147).

No caso do orcamento municipal, ele é uma institucionalizacdo que vem
demonstrando que, apesar dos avangos, ndo consegue estabelecer um novo perfil na esfera
publica existente no municipio, visto que ainda estd distante dos preceitos amplos de

deliberagéo e participacao cidada.
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8 PARTICIPACAO CIDADA JUNTO AO ORCAMENTO PUBLICO MUNICIPAL:
CAPANEMA, CAMETA E MARABA NO ESTADO DO PARA

De que forma a participacdo cidadd junto ao orcamento publico municipal tem
ocorrido nos municipios de Capanema, Cameta e Maraba? Como o debate, a comunicacao e a
deliberacdo acontecem no momento da implementacdo dos orgamentos nesses trés
municipios? Como o0s gestores publicos locais, tanto do legislativo como do executivo, tém
atuado junto as questdes institucionais e prerrogativas de lei para efetivar a participacao
popular junto ao or¢camento publico municipal? Como se da a participacdo da populacéo local

junto ao orcamento desses municipios?

8.1 Institucionalizacdo da participacdo cidada junto ao orcamento publico municipal:
exercicio do controle externo, legislativo e tribunais de contas

O modelo de elaboracdo, deliberacdo, aprovacdo e controle dos orcamentos municipais
no Brasil obedece a uma legislacdo pertinente, que perpassa por toda uma formalizagédo de
processos que envolvem um conjunto de Leis que se desdobram em regras que devem ser,
obrigatoriamente, executadas pelo poder publico, que responsavel pelo orcamento do
municipio. Esses procedimentos legais estabelecidos com a Constituicdo de 1988 passaram a
fazer parte da rotina da gestdo publica municipal no Brasil, muito devido as sancdes legais
impetradas pela legislacdo quando da inobservancia dos regramentos. As puni¢Bes pecuniarias
junto ao gestor e ao municipio advém de tais faltas, como a suspensdao de repasses de recursos
federais, o indeferimento de prestacfes de contas e até mesmo a responsabilizacdo do gestor
municipal pela falta de atendimento dos preceitos legais vigentes.

O Controle Externo do Orgamento Pablico no Brasil € exercido pelo poder legislativo,
seja a nivel nacional, ou dos entes subnacionais.

Conforme j& referido, a Constituicdo da ao Poder Legislativo a titularidade do
controle externo. Aplicam-se a todos os entes da Federacdo, com as adaptacGes
devidas, os seguintes dispositivos:

E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

* julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da RepUblica e apreciar 0s
relatérios sobre a execugdo dos planos de governo;

« fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder
Executivo, incluidos os da administracao indireta (GIACOMONI, 2010, p. 339).
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Esse Controle Externo pode ser executado diretamente pelo poder Legislativo
municipal, ou indiretamente pelos Tribunais de Contas, que auxiliam os legisladores junto a

esta atividade.

As atividades de controle e fiscalizacdo possuem tantas especificidades que o seu
exercicio pelo Poder Legislativo dependera de suporte e auxilio técnico
especializado. A Constituicdo reconhece essa realidade e estabelece que o controle
externo sera exercido com o auxilio de tribunais de contas (GIACOMONI, 2010, p.
340).

A Constituicdo Federal de 1988 prevé essa necessidade e a imple através de

regramento legal, no seu Capitulo IV- Dos Municipios.

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo poder Legislativo municipal
com o auxilio dos Tribunais de Constas dos Estados e Municipios ou dos Conselhos
ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

Paragrafo 1°. O parecer prévio, emitido pelo drgdo competente sobre as contas que
o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos membros da Camara Municipal (BRASIL. Constitui¢do Federal, 1988.
2006, p. 38).

Neste paragrafo, se impde ao Legislativo Municipal a validacdo, ou ndo, do parecer
dos 6rgdos competentes, referente ao Orcamento Publico. Essa validacéo esta condicionada a
isencdo que as Camaras de Vereadores devem ter quando da analise sobre a gestdo
orcamentéria executada pelo Executivo, minimizando as questdes politicas em detrimento as
questdes técnicas.

No Estado do Para, os Or¢camentos Publicos Municipais sdo fiscalizados pelo Tribunal
de Contas dos Municipios-TCM-PA.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Pard (TCM-PA) foi instituido
pela Emenda Constitucional n® 13, de 16/10/1980, & Constitui¢do Estadual, com
fundamento no Art. 16, § 1° da Constituicdo Federal. A Lei n° 5.033, de 18/10/1982,
estatuida pela Assembleia Legislativa do Estado do Para e sancionada pelo
Governador do Estado, dispbe sobre a Lei Orgéanica do Conselho de Contas dos
Municipios, conferindo-lhe a incumbéncia de auxiliar as camaras municipais no
controle externo da administragdo financeira e orcamentaria dos municipios, tendo
sua sede na cidade de Belém e jurisdi¢cdo em todo o territério do Estado do Para. A
instalagdo oficial do TCM-PA ocorreu em 01/03/1983 (TCM, 2019, ndo paginado).

E prevé em seu Titulo 111, Da Fiscalizacdo, Prestacdo e Tomada de Contas:

CAPITULO | DA FISCALIZACAO A CARGO DO TRIBUNAL. Art. 21. Para 0
exercicio da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, o Tribunal recebera das autoridades competentes: a) Orgamentos
Plurianuais e Investimentos; b) Lei de Diretrizes Orcamentarias; c) Lei
Orgcamentaria e seus anexos (LEl COMPLEMENTAR n. 84 de 27/12/2012 Titulo 11l
Das Fiscalizactes de Prestacdo e Tomadas de Contas/Capitulo | — Das fiscalizagdo a
cargo do Tribunal, 2012. p. 7).
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E ainda em seu Capitulo 11, Da Prestacdo e Tomadas de Contas:

Secdo | Das Contas Anuais dos Prefeitos Municipais

Art. 23. Mediante parecer prévio, o Tribunal apreciard as contas de governo
prestadas anualmente pelos Prefeitos Municipais, quando a execucdo orgamentaria,
financeira, operacional e patrimonial; cumprimento da Lei de Diretrizes
Orcamentérias, Plano Plurianual, Lei de Responsabilidade Fiscal; limite de
aplicacdo em educacéo e salide, bem como aspectos pertinentes a transparéncia das
contas publicas prestadas (LEl COMPLEMENTAR, 084/2012. Lei Organica do
TCM, 2012, p. 13 -14).

Dessa forma, conforme previsto pela Constituicdo de 1988 em seu Artigo 31,
Paragrafo 1°, os Municipios Paraenses tém como “auxilio” na fiscalizagdo e controle externo
do Orcamento Publico, de responsabilidade do executivo municipal, o Tribunal de Contas dos
Municipios.

Porém, a formatacdo e constituicdo dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais no
pais ndo tém permitido uma evolugdo da fiscalizacdo e controle social preconizada pela
legislacdo em vigor. Essas cortes, devido sua construcdo legal e estrutura administrativa,
permitem uma grande ingeréncia dos poderes Executivos e Legislativo em suas decisfes, e
pouquissima participacdo da populacdo local.

Essas instituicdes tém, por competéncia estabelecida na Constituicdo Federal, a
execucdo do controle externo da gestdo pulblica, da qual decorre a possivel
ampliagdo da acdo hoje exercida no ciclo das politicas publicas. No entanto,
caracteristicas estruturais desses 6rgdos, relacionadas principalmente a influéncia
politica na indicacdo de seus membros, podem restringir sua relativa independéncia
dos Poderes Legislativo e Executivo, resultando num forte constrangimento de sua
atuacdo, com o risco de comprometer sobremaneira as possibilidades vislumbradas

na implementaco das disposicdes do planejamento urbano (SOUZA; MERCES,
2017, p. 5).

Essa caracterizacdo norteada pela indicacdo politica dos Conselheiros distancia 0s
Tribunais, inclusive o TCM-PA, de suas prerrogativas de isencao, e mais ainda do incremento
de acOes na direcdo de promover a participacdo popular, no caso, junto ao controle do
Orcamento Puablico Municipal. Por isso, € comum se ver uma mobilizacdo politica em torno
da escolha dos Conselheiros que formam a alta corte dos Tribunais, com indicactes de
pessoas com afinidade aos mandatarios politicos de momento, notadamente o Chefe do Poder

Executivo e a Assembleia Legislativa.

Relativo a esse aspecto, Schneider (2014) é enfatico ao criticar a forma de indicagdo
dos membros dos Tribunais de Contas como sendo um dos fatores que fazem, na
maioria das vezes, preponderar o aspecto politico sobre o técnico na acdo desses
6rgdos (SOUZA; MERCES, 2017, p. 11).
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Dessa forma, tem-se um problema de legitimidade quanto & prestacdo de contas
referentes aos Orcamentos Municipais e seus desdobramentos, j& que 0s mesmos s&o
realizados a luz de uma expectativa de submissao dos atos dos Conselheiros perante aqueles
que os escolheram e como maioria no Tribunal. Quatro representantes do Legislativo, trés do
Executivo, um dos Auditores e um do Ministério Pablico sdo dos que tém a prerrogativa da
indicacdo e dificilmente os interesses desses mandatarios ndo séo levados em conta.

E claro que, por analogia, os membros do poder Legislativo e o Chefe do Poder
Executivo estadual tém suas bases politicas nos municipios. Dessa forma, esses gestores
devem sempre se organizar, atendendo as expectativas dessas bases: prefeitos e vereadores na
sua maioria. Dentre varios itens de barganha existentes nesta relacéo, esta contida a aprovagéo
de suas contas, em especial 0 seu Or¢amento.

Hoje, é pouco provavel que um prefeito municipal ndo tenha consciéncia de sua
responsabilidade perante o Orgamento; a maioria deles busca instrumentos e capacidade
técnica para responder com exatiddo as exigéncias burocraticas impostas pela legislagdo em
vigor. O desafio agora é outro. Seria 0 de conseguir manter sua hegemonia sobre a forma
como se efetivara a participacdo do cidaddo neste contexto, ja que é uma obrigatoriedade
legal, que se “mal conduzida”, despertando a populagdo para a participagdo, poderia gerar um
revés no poder politico e econdmico da elite local, reformulando o Estado atual, no caso a
Administragdo Municipal.

No caso do TCM-PA as ac¢des de insercdo junto ao cumprimento de principios sobre a
participacdo cidadd no orcamento municipal é incipiente, ou nula, na maioria dos casos. Os
municipios ndo sdo alvos de fiscalizagcbes quando da organizacdo e elaboracdo de acdes
prévias, no decorrer e na finalizacdo das pecas orcamentarias. Dessa forma:

E imprescindivel também a insercio cada vez maior dos Tribunais de Contas em
audiéncias publicas e debates realizados no processo de formulagdo das politicas

pUblicas, uma vez que detém informagGes técnicas que auxiliariam a construgdo da
agenda (SOUZA; MERCES, 2017, p. 13).

Espera-se que essa seja uma agenda que reforce a participacao cidada na construcédo de
politicas publicas, que s6 podem ser viabilizadas através do Orcamento, e que “naturalizem”
as relacdes entre o Tribunais, o poder Legislativo, poder Executivo e a populagdo. E que
descaracterize os Tribunais como entes comprometidos com as elites politicas locais, direta ou
indiretamente, pois esta € uma percep¢do comum do cidad@o nos municipios.

Neste cenario, encontram-se 0s municipios de Capanema, Cametd e Maraba, no

Estado do Par4, e suas formatagfes quanto a participacdo cidada junto ao orcamento publico
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municipal. Suas peculiaridades historicas, sociais, politicas e econdmicas sdo determinantes
para a formatacdo de uma esfera publica local que, as vezes, € Unica, e em outras situacdes é
tangenciavel.

O Estado do Para por si s6 ja € uma conjuncdo de fatores enddgenos e exdgenos de
toda ordem e escala, que, como poucos estados da federacdo, proporcionou uma diversidade
de cenérios, atores e atos, que se desdobram em territorios impares e em ac¢des cotidianas que
se tipificam e formam uma sociedade plural e, em muitas vezes, desconectadas com a
realidade regional e nacional, ou sofrendo influéncia de ambas, em menor ou maior escala,

como se V& nos trés municipios estudados.

8.2 Os municipios de Cametd, Capanema e Maraba

A partir do século XVII, o processo de criacdo e consolidacdo dos municipios do Para tem
inicio. Foi primeiramente organizado pela metropole portuguesa, e 0 modelo instituido seguia
as premissas de um processo de exploracdo de riquezas advindas da floresta, e a
comercializacdo de produtos manufaturados europeus para os colonos. Em segundo lugar,
ressalta-se a significativa influéncia da ocupacdo missionaria que tinha uma forma de

ocupacdo territorial mais autbnoma do centralismo da metrépole:

Trata-se de duas concepgBes distintas. Uma, predominantemente, baseada numa
visdo externa ao territério, que afirma a soberania privilegiando as relagdes com a
metrépole; ou seja 0 modelo exdgeno. A outra, baseada numa visdo interna do
territorio, fruto do contato com habitantes locais e privilegiando o crescimento
enddégeno e a autonomia local, como foi o projeto missionario (BECKER, 2001, p.
136, grifo nosso).

Essa forma de estruturacdo das cidades na Amazonia paraense levou o que Becker
afirma ser dois critérios de desenvolvimento: um exdgeno, que privilegia as exportacdes; e
outro enddgeno, valorizando o desenvolvimento local, ressaltando suas combinacdes em
varios momentos histéricos (BECKER, 2001).

Outro movimento importante para a formacdo dos municipios no Para foi o processo
de ordenamento territorial e econdémico desenvolvido pelos governos militares entre 1966-
1985, em que se destaca a ocupagdo acelerada de grande parte do territério do Estado, através
de uma estratégia de ocupacgdo regional com intuito de maior controle social, controle dos
fluxos e estoques para que atendesse 0 mercado externo, tendo algumas cidades como base

logistica dessas ac¢des, gerando um legado historico formado por redes de integracéo espacial,
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subsidios ao fluxo de capital e inducdo dos fluxos migratérios e superposicao de territorios
federais sobre os estaduais (BECKER, 2001).

A implantacdo de rodovias, a exploracdo madeireira, agropecuaria e mineral sao
complementadas pela atividade comercial, foram “[...Jimportantes para a ocupacdo do
territorio e, sobretudo, ao nivel social foram a base crucial para a formacdo de novas
sociedades locais [...]” (BECKER, 2001, p. 139).

Tanto Capanema, como Cameta e Maraba estdo inseridos neste processo de formacéo
sociopolitico-econémico da Amazonia que moldou a atual estrutura de seus territorios e suas
populacbes, com semelhancas e diferencas entre os trés municipios.

Leva-se em consideracdo, ainda, que a escolha desses locais deve refletir a sua
insercdo na realidade que se impde a eles diante do que acontece em seus varios entornos,
principalmente o global, que, no caso da Amazbnia, incide diretamente na formacao e
formatacdo de suas relagdes que, invariavelmente, estdo refletidas em suas esferas publicas.

Para além de suas externalizagdes como formas, todavia, h4 de se levar em conta
suas formacgOes. Essa premissa ganha relevancia para a Amazbnia, dada a sua
condicdo de ser espaco reconhecidamente de fronteira econdmica, para onde tendem
a se reproduzir de maneira intensa e de forma impactante, relagbes associadas as

novas logicas de expansio do modo capitalista de produgio (TRINDADE JUNIOR,
2013, p. 8).

Essa reproducdo, que estd presente diretamente na gestdo publica dos municipios
amazonicos, nao € diferente nos casos de Capanema, Maraba e Cameta, visto que eles tém
sido influenciados ao longo do tempo por uma relagdo impactante advinda do modo de
producdo capitalista que se insere na esfera publica, subsidiando acdes da gestdo publica que
viabilizem seus interesses, sendo que uma delas é o dominio da pe¢a orcamentaria municipal.
Essa ingeréncia, quanto ao orcamento, se da de formas diversas, com maneiras distintas de
operacionalizacdo, em tempos histéricos, com cenarios e atores diferentes, porém preservando
seu traco de dominacdo e hegemonia de uma elite politico-econémica local, sempre apartando
a populacdo de seu direito institucional de participacdo. Assim foi no periodo colonial, no
regime militar dos anos 60/70/80 do século vinte, com influéncias marcantes na realidade

contemporanea desses locais.
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8.2.1 Marabé
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Maraba € hoje um dos principais e maiores municipios do Pard. Sua influéncia na
regido sudeste do estado &€ marcante e responde por grande parte do fluxo de capital e
migratorio presente na regido. O municipio foi impactado de maneira contundente com as
politicas de ocupacdo acelerada na Amazbnia dos anos 1960 e 1970, com substancial
desenvolvimento da pecuaria e do extrativismo vegetal (madeireiras). Mas é a partir da
implantacdo do Projeto Grande Carajas, nos anos 1980, que Maraba inicia um ciclo de
desenvolvimento que vai conjugar em um mesmo territério as condicionantes da producao
agropecuaria e da mineracdo, ambas com estratégias de grande deslocamento populacional de
outras regides do pais para 0 municipio e seu entorno, segregacdo da populacdo local e o
crescimento das agdes federais no territorio, que impactaram profundamente na “produgéo do

espaco” marabaense.
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Sua importancia econdmica para a regido Sudeste do Estado fez com que ali se
instalassem inimeros empreendimentos comerciais, industriais e agricolas, bem como
servigos da administracdo publica tanto Federais, como Estaduais, além de um fluxo continuo
de pessoas que buscam o Municipio para se estabelecer e/ou fazer negdcios. Maraba reflete o
crescimento da populagdo urbana nos municipios amaz6nicos que, segundo Becker, se remate
ao “[...] fato de as cidades terem papel fundamental no desenvolvimento regional como
centros de organizacdo das relacdes e da producdo (BECKER, 2013, p. 60 - 61). Assim, 0
municipio consegue superar impasses estruturais na regido e favorecer o desenvolvimento em
seu entorno; isso é perceptivel quando se analisa o crescimento das cidades proximas, como
Parauapebas, Ourilandia do Norte, Eldorado dos Carajas, Redencdo, Canda dos Carajas,
dentro outras, que tém Marabd como um centro regional mediante a prestacdo de servicos,
disseminacéo da oferta de trabalho e localizacdo de 6rgdos publicos (BECKER, 2013).

Percebe-se também em Marabd os fenbmenos tipicos do crescimento abrupto das
ultimas décadas, que provocaram a segregacao socioespacial (CARDOSO; LIMA, 2009),
como a especulacdo imobilidria, a falta de servicos basicos a parcelas da populacéo,
principalmente aos mais pobres, e a formagdo de “[...Jelites dominantes, detentoras de terras e
financiadoras das campanhas de autoridades eleitas [...]” (CARDOSO; LIMA, 2009, p. 193).

Esse perfil excludente é também percebido nas cidades do entorno, que replicam o
modelo de crescimento desigual que ocorreu em Maraba nas ultimas décadas, com acelerada
favelizacdo de varios bairros, surgimento de empreendimentos imobiliarios de alto padréo,
como condominios fechados e bairros planejados por incorporadoras imobiliarias, e a falta de
servigos publicos locais condizentes com as necessidades da populagao.

Esse crescimento urbano aumentou o fluxo de pessoas que moram na zona rural de
Maraba e de municipios proximos que buscam aquela cidade para obter servigos, como salde
e educacdo, fazer negocios e demais atividades que ndo existem, ou sdo insuficientes nos seus
municipios de origem, o que gerou um crescimento dos negdcios, publicos e privados, na
regido metropolitana de Maraba, com a instalacdo de varios 6rgaos publicos e inimeros
empreendimentos privados, como lojas, bancos, revendedoras de implementos agricolas etc.
Devido ao que foi citado, pode-se argumentar que a cidade de Maraba tem caracteristicas que
Ihe confere feicGes de cidade média® (TRINDADE JUNIOR, 2010).

% “De fato, a diversidade territorial confere igualmente feicdes diferenciadas as cidades médias no conjunto
regional. Conforme j& discutido em outro momento (TRINDADE JUNIOR; PEREIRA, 2007), para 0 caso
amazonico, e seguindo a proposi¢do de Pontes (2001), as cidades médias, apesar de desempenharem papel
importante na rede urbana regional, ndo trazem necessariamente grandes contingentes populacionais, como as do
Centro-Sul do Pais” (TRINDADE JUNIOR, 2010. p. 64).
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Quanto a mobilizacéo politica, Maraba traz ainda caracteristicas tipicas de uma regido
que sofreu fortes transformacGes e dinamismo econdémico na Amazonia Paraense,
principalmente nas Ultimas décadas do século XX e inicio do século XXI. Sendo assim, a
“[...]sensacdo é de que todos estdo de passagem e buscam o enriquecimento rapido [...]”
(CARDOSO; CARVALHO, 2007 apud TRINDADE JUNIOR, 2010, p. 72). Observa-se um
certo descaso com as politicas publicas que afetam a cidade, e um distanciamento das
deliberacdes politicas locais; de fato, este € um coeficiente presente na realidade marabaense,
que talvez se explique, em parte, por conta de a populacdo local possuir poucos lacos de
pertencimento territorial (TRINDADE JUNIOR, 2010).

“Atualmente Maraba conta com uma Area Territorial de 15.128 km2, com uma
Populacao estimada em 275.086 habitantes” (IBGE, 2019, ndo paginado).

Maraba passou por grandes transformacdes sociais desde o inicio do século XX,
saindo de uma cultura eminentemente extrativista, para uma estrutura baseado na exploragéo
da agropecuaria e principalmente da mineracdo, atraindo para seu territério novos agentes-
atores que moldaram a sociedade local de diferentes formas, compondo um quadro
heterogéneo de significacdo e ressignificacdo social complexo e com dindmicas diferentes
entre si, formando diversas camadas sociais que interagem em um cotidiano de disputas que
impactam fortemente na ldégica pré-estabelecida de uma correlacdo de forcas sociais
conflitantes na sua esséncia, estabelecendo diferentes interagdes sociais que formam um
esfera publica difusa, com disputas constantes, e pouca deliberacdo, com reflexos diretos na
gestdo municipal e na participacdo social.(SALGADO e CASTRO, 2017)


http://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/pa/maraba.html
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8.2.2Capanema
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Capanema, no Nordeste Paraense, € um municipio que encontra na relacdo de fluxo
entre pequenos e maiores nucleos urbanos, comum na Amaz6nia, uma de suas principais
caracteristicas. A cidade é organizada em torno de eixos de transporte: a) na primeira metade
do século XX, a Estrada de Ferro de Braganca-EFB gerou parte das caracteristicas espaciais e
econdmicas que hoje sdo encontradas na cidade®, e ainda hoje é onde se concentra a maior
parte das atividades comerciais e de servicos; b) atualmente, a confluéncia de importantes
rodovias para a regido e o Estado do Para como um todo - BR-316, BR 308, PA 124 e a PA-
242, além de diversas estradas vicinais que a interligam com varios municipios em seu
entorno - tem influenciado significativamente na estrutura socioeconémica da cidade, e

também na realidade espacial do municipio, com a implementacdo de residéncias, conjuntos

®1...] a grande maioria das atividades comerciais e dos servigos se aglomera numa area limitada, dando forma ao
centro da cidade, que, distintivamente de Braganga e assim como em Castanhal, as outras duas cidades de
expressdo regional no Nordeste Paraense, tem sua disposicdo orientada por uma avenida principal, a Avenida
Bardo de Capanema, trajeto da antiga Estrada de Ferro de Braganca - EFB e local onde ficava a antiga estacéo
ferroviaria (RIBEIRO, 2017. p. 116 -117).
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habitacionais, bairros planejados, condominios, pequenos e médios negocios e servicos em
areas localizadas no entorno das rodovias.

Por essa peculiar centralidade, Capanema tem caracteristicas proximas de uma “cidade
com posicao intermediaria” (BECKER, 2013, p. 49), que, entre outros fatores, influenciam na
dinamizacdo regional, mais especificamente no Nordeste do Estado (BECKER, 2013;
RIBEIRO, 2017).

Nos ultimos 20 anos, Capanema tem fortalecido seu papel econdmico na regido,
através do comeércio, da prestacdo de servicos e oferta de trabalho, principalmente no setor
terciario e publico, mobilizando cada vez mais um fluxo de pessoas e negdcios em seu
territorio. Esta situacdo afetou as relagBes sociais e de poder que “[...] inclui forcosamente a
mudanga do quadro institucional e a regionalizagdo” (BECKER, 2013, p. 60), fazendo surgir
novos grupos politicos, com origens que se remetem a essa mudanca, que, mesmo com
alguma ligacdo com as antigas oligarquias rurais e comerciais, representam outros setores,
como: a) os profissionais liberais, como os médicos, contadores, advogados, professores etc.,
muitos deles descendentes de antigos mandatarios politicos da regido; b) os funcionario
publicos, locais, estaduais e federais; c) os representantes do setor de comunicagdo e
entretenimento, radialistas, apresentadores de TV, dentre outros.

Na cidade, a partir dos anos 1960, com a implantacdo da Cimentos do Brasil S/A-
CIBRASA, tem inicio a producdo de cimento, aproveitando as jazidas de calcério existentes
na regido, que, apesar do impacto inicial na economia local, ndo representou um estimulo a
implantacdo de outros empreendimentos de minera¢do ou industriais na regido, tanto que so6
em 2017, ap6s aproximadamente 50 anos depois da primeira e Unica fabrica da cidade, foi
inaugurada outra, dessa vez do Grupo Votorantim, em Primavera, municipio vizinho a
Capanema, também com jazidas de calcario. Essa nova planta, mais moderna e informatizada,
gerou apenas 270 novos empregos diretos e indiretos, sendo que a maioria desses postos foi
preenchido por ex-funcionarios da CIBRASA, ou por aqueles que vieram de outras
“cimenteiras” do grupo Votorantim instaladas no Brasil.

A producdo mineral e industrial em Capanema ndo foi suficiente para mudancas
socioecondmicas contundentes que viessem a intensificar a geragdo de fluxos migratérios e
transferéncia de capital para aquele municipio, como alguns municipios com exploragédo
mineral no Sul e Sudeste do Pard, permanecendo com sua base econémica voltada para o
setor comercial e de prestacéo de servigos (KALIFE, 2013).

A participacdo politica no municipio ainda € incipiente e pouco efetiva, refletindo em

uma centralizacdo de poder junto a grupos mandatarios locais com vinculos e ligagcdes com
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liderancas politicas regionais e/ou estaduais. Percebe-se isso pela pouca renovacdo nos
quadros partidarios, o hereditarismo explicito, a perpetuacdo de vereadores com Varios
mandatos ou com aliados assumindo lugar na Camara, e o loteamento de cargos publicos,
inclusive de representacdo popular, como os Conselhos, por agentes aliados do grupo que
exerce 0 poder em determinado momento.

Capanema tem hoje um territério préximo de 8.279 Km2, com uma populagdo de
aproximadamente 247.900 habitantes (CIDADES, 2019, ndo paginado).


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pa/capanema/panorama
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8.2.3 Cameta
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Interpretar a realidade regional nas cidades Amazénicas é uma tarefa dificil e cercada de
desafios. Faz-se necessario realizar inUmeras incursfes analiticas diante da existéncia de
possibilidades de convivéncia e existéncia de formas e conteidos diversos. Isto se aplica ao
Municipio de Cameta (TRINDADE JUNIOR, 2010).

Cameta é uma das mais antigas cidades do Estado do Pard, com mais 380 anos. Sua
relevancia social, econbmica e politica esta presente em varios momentos da histéria
paraense, com importancia marcante da presenca indigena, cabocla e portuguesa durante mais
de trés séculos de existéncia, moldando o “[...] universo historico e cultural de sua
populacdo[...]” (VULCAO, 2014, p. 22), com reflexos presentes na cidade até hoje.

A presenca das Companhias Missionarias e das representacdes Portuguesas nos Séculos
XVII e XVIII, da Monarquia Brasileira no século XIX, e, dai por diante, da Republica,
construiram uma esfera publica complexa de praticas tipicas de um processo de dominagéo
oligarquica, permeado pela influéncia da cultura indigena e de outras populacfes tradicionais
que surgiram ou se fixaram no municipio no decorrer de sua historia, o que “[...]Jnos sugere

pensar em uma pluralidade de agentes, além daqueles convencionalmente tratados pela
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geografia urbana” (TRINDADE JUNIOR, 2010, p. 59), comum ndo apenas em Cameta, mas
em muitas cidades amazonicas.

Sua localizacdo geogréafica, no Baixo Tocantins, relativamente afastada de Belém,
proporcionou a formacdo de uma sociedade particularmente autbnoma em relacdo a capital, e
com influéncia politica e econémica na regido.

Porém, a partir da metade dos anos 50 do século XX, Camet4 inicia um processo de
declinio econdmico e politico, perdendo espaco na geopolitica regional’, mantendo parte de
sua antiga influéncia apenas no ambito local.

A populacdo de aproximadamente 139.390 habitantes estd espalhada em um territério
de 3.081, 367 Km2 (BIBLIOTECA, 2019, ndo paginado), formado por oito distritos, em
diversas ilhas, localidades ribeirinhas e ao longo de estradas vicinais, a maioria com dificil
acesso a area central do municipio, essa cercada de uma periferia crescente, com pouca
infraestrutura urbana. A economia esta baseada no extrativismo, agai, pesca e outros produtos
florestais, e tem um comércio que se desenvolveu na regido central da cidade que atende o
entorno local e regional, principalmente na area de sua principal feira livre as margens do Rio
Tocantins, onde se transacionam diversos produtos, em uma troca constante com outros
municipios e também com a capital do Estado. O turismo de lazer, também regionalizado, tem
certa relevancia em certos periodos do ano, como no feriado de Carnaval, além de algum
atendimento de servicos publicos com a localizacdo de alguns érgdos federais e estaduais
acessados pelos municipes e por outras populacdes de outras cidades.

Uma parte significativa da populacdo local tem migrado para outros centros em busca
de melhores condicdes de vida, como empregabilidade e educacdo, e, apesar de manterem
vinculos com a cidade, para la dificilmente retornam.

O poder publico municipal tem pouca representatividade regional e viu a dependéncia
de outros municipios junto ao poder politico de Cametd declinar significativamente nas
ultimas décadas, fazendo com que as liderancas locais, antes onipresentes na regido, agora
dividam espago com mandatérios de outros municipios que cresceram econdmica e
politicamente neste periodo.

A mobilizagdo politica, em Cameta, tem caracteristicas muito proximas das regides

ribeirinhas da Amazonia, que, historicamente, tém dificuldades de deslocamento devido: i. a

" “Todos os agentes sociais organizados, corporagdes, organizag@es religiosas, movimento sociais etc., tém suas
préprias territorialidades, acima e abaixo da escala do Estado, suas préprias geopoliticas, e tendem a se articular,
configurando uma situacdo mundial bastante complexa. A Amazonia é um exemplo vivo dessa nova geopolitica,
pois nela se encontram todos esses elementos. Constitui um desafio para o presente, ndo mais um desafio para o
futuro” (BECKER, 2004. p. 72.).
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grandes extensdes territoriais; ii. acesso a transportes precarizados ou irregulares; e iii.
recursos financeiros escassos, dentre outros fatores. 1sso provoca pouca mobilizagdo politica
dos moradores da zona rural do municipio, que, em muitas situacdes, dependem de decisbes
de colegiados formados, na maioria, por moradores da zona urbana® (TRINDADE JUNIOR,
2010).

Cameta tem um longo periodo de formacédo politica que durante séculos construiu sua
identidade através da valorizacdo de uma elite oligarquica, que se sobrepds social e
economicamente através da visdo de um Estado que afastou dessa identidade os demais
membros da sociedade cametaense, como 0s negros e o0s ribeirinhos, sendo que este Estado,
na visdo e agdo dessa elite, deveria ser o responsavel pela formacdo social do municipio,
gerando uma geracdo de “notaveis”’, que emergem com a funcdo de organizar a sociedade
com o0 seu contorno politico, revelando uma forma de dominacdo muito comum
principalmente no Brasil do inicio do século XX. (SOUZA e LEAL,2014)

O municipio ainda guarda muito dessas caracteristicas descritas por Souza e Leal (2014)
com uma estrutura sécio-politica lastreada por essa construcdo historica elitista e
politicamente excludente, através da dependéncia de grande parte da populacdo local das
acOes das familias mandatarias em Cameta, que mantém o dominio da esfera publica, com
estratégias de submisséo, controle e manipulacdo de muitos dos canais de participacdo social
que existem para subsidiar as actes do Estado em prol da participacdo social, como o0s

conselhos e as audiéncias publicas.

8 Isso ficou evidente em alguns relatos de entrevistados que confirmaram a dificuldade que os moradores da zona
rural tém para deliberar sobre politicas publicas e a falta de interesse do poder politico local em criar condigdes
para que essa populagdo possa conhecer e decidir sobre acGes governamentais e do Estado que afetam sua rotina,
sua vida e de seus familiares, e de seu territdrio.
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9 PARTICIPACAO SOCIAL NOS ORCAMENTOS MUNICIPAIS DE CAMETA,
CAPANEMA E MARABA: RECORTE COM BASE NA ELABORACAO DA LDO
PARA O EXERCICIO 2020

A participacdo do cidaddo brasileiro em sua esfera publica vem, nas ultimas décadas,
tendo avancos progressivos, se comparado a periodos anteriores. As constituicdes pregressas a
carta magna vigente no pais ndo tinham em seus artigos a formatacdo de uma legislacdo que
viabilizasse e incentivasse a participacdo popular nas deliberacdes do Estado. As diversas
experiéncias apos a primeira constituicdo republicana, de 1891, ou na forma de novas cartas,
ou em alterac@es significativas nas que estavam em vigor a época, ndo traziam em seu corpo
ou eram incipientes, quanto ao tratamento da questdo da participacdo junto a implementacao
das politicas publicas e demais ordenamentos referentes ao tema. Em alguns casos, suprimiu-
se até mesmo o direito a escolha de representantes no parlamento, como a Constituicdo de
1967, com seus Atos Institucionais que vigoraram no pais em uma ditadura por mais de 20
anos, cassando diversos direitos politicos do cidadao.

A partir do processo de redemocratizacdo iniciado em 1985, o Brasil passa a estruturar
uma nova Constituicdo, que tem uma inédita participacdo de diversos representantes da
sociedade civil em vérios de seus postulados, com a instalacdo da Assembleia Nacional
Constituinte, que promulga a nova constituicdo em 1988, com inimeros avancos na dire¢do
da ampliacdo da efetiva participacdo social em diversos temas e setores de uma sociedade
agora sob um regime democratico. Esses varios setores discutiram, debateram e disputaram
espagos importantes na construcao da carta constitucional.

Os diversos segmentos da sociedade nacional passaram a elaborar parametros que
viriam a ser a base de uma nova realidade constitucional, refletindo aquele periodo historico.
Suas caracteristicas, formas e meios estdo impressas naquele primeiro momento, no qual esses
setores se reuniram e discutiam/disputavam espaco no texto constitucional. Algo ficou claro
para a maioria dos parlamentares e representantes da sociedade naquele instante historico,
pois aquela seria a primeira constituicdo no pais que proporcionaria a oportunidade de incluir,
direta ou indiretamente em seus artigos, a participagéo social de maneira efetiva.

Claro que a Constituicdo de 1988 ndo foi suficiente para extinguir velhos habitos da
republica brasileira, como o patrimonialismo, o apadrinhamento, a intervencdo do capital em
muitos de seus capitulos, a falta de uma maior representatividade cidada em sua discusséo e
elaboracdo, o dominio de alguns temas por velhas oligarquias politicas, lembrando que muitos

dos deputados constituintes ainda eram vinculados as praticas nada democraticas de antigos
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governos, o que significou, em alguns casos, a transferéncia desse modus operandi para a
Assembleia Constituinte.

Por outro lado, muitos novos atores se fizeram presentes nesta assembleia, ja que a
redemocratizacdo deixou livre a participacdo de qualquer partido politico, sendo ele de direita,
de centro ou de esquerda, o que viabilizou o ingresso no Parlamento Federal de representantes
de segmentos da populacdo que antes, principalmente nas décadas de 1960 e 1970 do século
passado, estavam proibidos até mesmo de se manifestar.

Foram esses parlamentares que introduziram primeiro a discussao, e depois a efetiva
implementacdo de mecanismos de participagdo da populacdo junto as decisdes da
administragdo publica nacional em muitos campos e areas distintas como salde, educacéo,
seguridade social, assisténcia e outras, que passaram a ter, em alguns casos, pela primeira vez,
um texto constitucional com medidas efetivas para que se estabelecessem mecanismos de
controle das a¢des do estado brasileiro em sua esfera publica pelo seus cidad&os.

Com a entrada em vigor da Constituicdo atual, varios ajustes comecaram a ser
realizados, dentre eles 0s necessarios para a adequacdo das premissas constitucionais
referentes a participacdo social junto as acdes do Estado Brasileiro. O processo de elaboracao
de leis, programas, normatizacéo e politicas publicas, para 0 enquadramento do que prevé, a
partir daquele momento, a Constituicdo de 1988 quanto a maior democratizacao e ingeréncia
do cidaddo na conducgdo da nova esfera pablica do pais, toma forma e passa a fazer parte do
arcabouco técnico-administrativo do Estado, mobilizando novos atores, novos cenarios e
novas praticas que antes eram inexistentes no ambiente publico nacional.

Neste trabalho, j& foram citadas a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da
Cidade (2008), ambos criados para dar conta da necessidade de maior amplitude do didlogo
entre o Estado e o cidaddao em temas como o Orcamento Publico. Esses dois exemplos foram
seguidos por diversos outros que na esfera infraconstitucional geraram leis e normas que
viabilizassem ainda mais a participacdo social, como a criacdo dos Conselhos, das Audiéncias
Publicas, das Agéncias de Regulamentacdo, Lei de Acesso a Informacdo, ouvidorias etc.
Todos eles, em todos os setores do Estado, em maior ou menor grau, tinham, no momento de
sua elaboracéo, a busca do estreitamento de lagos entre o cidaddo e o estado, na percepcédo de
uma esfera publica renovada com a redemocratizagédo do pais.

Enid Silva nos traz um exemplo do avango quantitativo na participacdo da sociedade
nas politicas pablicas no Brasil. A partir de 2003, com a mudanca da estrutura administrativa
da Presidéncia da Republica, principalmente na Secretaria Geral da Presidéncia da Republica

(SG-PR), que tinha em seu novo desenho institucional a missao de estreitar os lagos entre a
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sociedade civil e os assessores do Presidente, tem inicio a ruptura de arranjos institucionais na
Presidéncia da Republica que ndo tinham esse objetivo, e, em muitos casos, refutavam a
participacdo como condicdo fundamental para a conducdo democratica das politicas publicas
e a gestdo do Estado.

O processo de se criar um canal mais proximo da Presidéncia da Republica que viesse
a possibilitar a discussdo e meios de viabilizar o debate e a execucdo de demandas da
sociedade civil por si so foi algo inédito na RepuUblica. A representatividade e o0 ingresso
desses novos atores oriundos de parte da sociedade que nunca tiveram tal espaco, como 0s
deficientes, gays e lésbicas, negros, comunidades tradicionais, mulheres, adolescentes etc., foi
um avango, quando comparado aos periodos anteriores da Republica, e contribuiu para
refor¢ar uma “cultura democratica” no Brasil (SILVA, 2013).

A implementacdo dessas medidas por parte do Governo Federal, logo no primeiro
mandato de Lula da Silva, gerou um embate entre os representantes da sociedade civil, agora
com meios institucionalizados de participagdo junto a Presidéncia da Republica, via SG-PR, e
outros entres da federacdo, como alguns Ministérios, que nunca tiveram este tipo de relacéo,
como eram os casos dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, érgdos fundamentais para
0 andamento das demandas que comecaram a aparecer apos a implementacdo dos Novos
Espacos Participativos, como os Conselhos e Conferéncias Nacionais.

Esses e outros drgdos, ainda sob a tutela de teses oriundas da Nova Administracao
Publica (NAP), sempre tiveram entre suas praticas a de refutar a criacdo de espacos para
maiores contribuicdes da sociedade, e assim foi também no governo do Partido dos
Trabalhadores, que ndo conseguiu evitar que a inclusdo da sociedade junto as politicas
publicas fosse ampliada como deveria. Segundo Silva (2013), os técnicos governamentais ndo
argumentavam quando da necessidade de maior participacdo popular, e os dados por eles
produzidos “[...] sdo de dificil entendimento para a populagdo em geral” (SILVA, 2013, p. 7).
E interessante perceber como este discurso se repete ndo apenas nos Ministérios, mas nas
instancias Estadual e Municipal no Brasil.

Com isso, gerou-se um processo dicotbmico quanto a participacdo da sociedade civil
junto as politicas publicas no pais no inicio dos anos 2000. De um lado, houve um avan¢o
significativo na quantidade de mecanismos institucionais que propiciassem a maior
participacdo da populagédo junto as diversas instancias governamentais, como a SG-PR; e de
outro, a pouca qualidade neste processo, diante das “[...] limitaches de poder se tratar de
encaminhar as demandas da sociedade para 0 ambito interno do governo” (SILVA, 2013, p.

7), gerando o isolamento das propostas em instancias deliberativas, como as Conferéncias
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Nacionais, na alta cupula do governo, ndo encontrando seu espago no restante da burocracia
estatal, que, como se previa, ndo aderiu as mudancgas propostas pela cupula governamental
petista naguele momento, preservando seu ‘“modus operandi”, neste caso, o de refutar a
participacdo social de forma mais concreta, institucional e rotineira.

Isso ndo significa que ndo ocorreram avangos neste periodo, pois varios sdo 0s
exemplos que confirmam os mecanismos de participacdo institucionalizados como principais
agentes na direcdo de uma participacdo da sociedade civil que conseguiu romper com 0
desafio de ir além da elaboracdo de propostas, promovendo acdes concretas na execucao de
politicas publicas demandadas pela populacdo através de seus representantes diretos,
conselheiros, dirigentes de associagdes etc., que até hoje estdo em funcionamento no pais,
incluidos nos PPA, LOA e LDO, de forma definitiva, como o Bolsa Familia, 0 FUNDEB e
outros.

O que Silva (2013) afirma é que, mesmo apds a implementacdo dessa dindmica de
participacdo social junto as politicas publicas no Brasil, o projeto democratico participativo
“...ndo conseguiu mudar a relagdo Estado/sociedade” (SILVA, 2013, p. 7). As agdes politicas
que deveriam ascender da criacdo desses mecanismos de participacdo ndo conseguiram
ganhar a amplitude imaginada por seus atores. O modelo democrético brasileiro foi ampliado
institucionalmente, mas continuou reduzido quando se trata de efetiva participacdo junto as
politicas publicas, como o orgamento.

Segundo Pinzani (2013), em seus estudos sobre participacdo em sociedades
complexas, a democracia atual ndo tem garantido a participacdo do individuo no processo
decisério. Ao invés disso, os cidaddos tém preferido utilizar-se de seus direitos juridicos,
crivados de interesses econémicos, aliados a politicas totalmente voltadas a esses mesmos
interesses, “[...] demandando a resolugdo de todos os conflitos unicamente nos tribunais”
(PINZANI, 2013, p. 143). Dessa forma, delegando a justica a resolucdo de seus problemas
comuns, perde-se a referéncia do debate, da discusséo sobre os problemas da comunidade,
criando-se um atalho através dos tribunais, provocando, ainda segundo Pinzani (2013), o
fechamento do fluxo comunicativo que une uma pessoa a outra:

Os direitos sdo usados, portanto, como barreiras as exigéncias que provém de outros
individuos. Isso, por outro lado, protege os individuos da tirania ética da
comunidade na qual vivem, mas, por outro, os isola dos outros membros de tal

comunidade que passam a ser vistos como meros obstaculos a propria liberdade
individual (PINZANI, 2013, p. 143).
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Pinzani (2013) alerta que as resolucdes dos problemas da comunidade que eram
discutidos e/ou debatidos através de deliberacGes entre seus membros, perdem forca e sdo
substituidos pela judicializacdo dos direitos e deveres que sao alvos desses debates. Segundo
ele, os cidadaos se “[...] fecham na esfera privada, considerando sua liberdade somente no
sentido negativo de uma protegdo da ingeréncia alheia” (PINZANI, 2013, p. 2013),
reforcando a impossibilidade da construgdo de uma esfera publica democrética e participativa,
deixando a cargo do Estado tal “responsabilidade”, se afastando do “[...] sentido positivo da
possibilidade de participar ativamente no processo decisorio democratico” (PINZANI, 2013.
p. 144). Com isso, ocasiona-se um distanciamento do individuo do seu direito de exercer
influéncia nas decisfes que vao, direta ou indiretamente, lhe afetar. Para ele, “[...] seria
necessario fortalecer as formas de participacdo direta no processo decisorio” (PINZANI,
2013, p. 144), e pelo que vimos em Silva, anteriormente, isso parece longe da realidade
brasileira, bem como dos municipios paraenses alvos dessa pesquisa.

Outro ponto levantado por Pinzani (2013) é como a democracia brasileira, e outras,
impdem uma visdo que sugere que os “[...] os problemas com 0s quais se deparam as nossas
democracias sejam complexos demais para serem resolvidos democraticamente, isto é, por
meio da participagdo ativa do cidaddo” (PINZANI, 2013, p. 150). Esta constatacdo esta no
cerne do que ele chamou de “Discurso tecnocratico”, em que um governo de especialistas
decide e delibera sobre as decisGes de politicas publicas, a luz de critérios cientificos tratados
como “neutros”, “meramente técnicos”, que seriam aquelas de “correta aplicagdo pratica”,
retirando o “6nus” de um desgastante debate politico sobre determinado tema que envolva os
interesses privados e/ou publicos dos cidaddos.

Resistir a essa premissa significa algo “irracional”, sem “objetividade”, que vai contra
a logica vigente, e, em dltima instdncia, gera “problemas” para a democracia
tecnocraticamente construida. Quando se analisa que as mudancas na dire¢cdo de uma maior
participacdo popular nas decisbes do Estado, promovidas pelo governo de esquerda de Lula
da Silva no Brasil do inicio do século XXI, foram mais quantitativas do que qualitativas,
como afirma Silva (2003), fica claro como, no momento em que se devia ter uma participacédo
mais ativa no processo decisério democratico do pais, isso nao aconteceu, ficou pelo caminho,
mesmo diante dos avancos alcancados se comparados a participagdo popular de governos
anteriores apos a redemocratizagdo do Brasil.

Outra consequéncia da tecnocracia citada por Pinzani (2013) é fazer acreditar que “[...]
a exclusao social ¢ vista como o resultado inevitavel de uma lei “natural” eticamente neutra e

nao como o resultado de decisdes politicas que poderiam ter sido evitadas” (PINZANI, 2013,
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p. 161). Este aspecto dos estudos de Pinzani (2013) é importante para compreendermos o que
ele chama de “definitiva naturalizacdo da politica”, em que o “[...] parlamento e cidadaos
servem somente para garantir uma legitimidade formal de decisGes que sdo tomadas acima
deles” (PINZANI, 2013, p. 161), como no caso das decisdes sobre os orcamentos publicos
municipais pesquisados. Essas decisdes, respaldadas por essa falsa legitimacdo popular, sdo
legitimadas pelos 6rgdos externos; no caso dos orgamentos dos municipios paraenses, 0
TCM-PA.

Pinzani (2013), ao tratar da questdo da participacdo social junto as decisdes do
Estado, principalmente em politicas publicas que afetam diretamente os cidaddos de uma
determinada coletividade, que no Brasil podem ser de abrangéncia nacional ou subnacionais,
relembra uma reflexdo de Habermas nos anos 60 e 70 do século XX, ao afirmar:

Habermas em varias obras alerta para um efeito negativo: o cidaddo tende a
transformar-se em cliente, renunciando a participacdo ativa e assumindo a atitude

passiva de quem se limita a aguardar servigos do Estado (HABERMAS, 1973, p. 9,
2012 p. 626 apud PINZANI, 2013, p. 136).

A clientelizacdo do cidaddo € uma pratica muito comum no processo de reforma do
estado com bases neoliberais, com énfase na privatizacbes em massa, enxugamento de
politicas publicas, principalmente as sociais, imposicdo de padrdes tecnoldgicos e
informacionais, como a Tecnologia da Informacéo, na direcdo da impessoalidade dos servicos
publicos, além de trazer para a esfera publica uma diferenciacéo tipica do regime privado, que
sempre trata os clientes de maneira diferente, sendo que agueles que se dispem a pagar mais
terdo os melhores servicos.

Esse processo levou a uma crescente apatia politica dos cidaddos. A participacdo que
deveria sempre refletir a vontade de todos os individuos de forma concreta tem se tornado
algo distante, ou mesmo inexistente, em muitos casos em que a participacdo social ja esta
institucionalmente definida, como no caso da elaboracdo, aprovagdo e fiscalizacdo do
orcamento publico. Cada vez mais esses individuos lancam méo de seus direitos politicos
junto a esfera publica da qual eles fazem parte, delegando os preceitos legais vigentes, no caso
Brasileiro a Constituicdo, através do tribunal constitucional, que avoca para si 0 poder de
interpretar a vontade soberana sem “intermedidrios” inconvenientes, € a seus representantes
eleitos o direito de uma participagéo politica concreta e mais efetiva (PINZANI, 2013).

No caso especifico do Orcamento Publico, seja ele Federal, Estadual ou Municipal,
cabe analisar uma das premissas de Pinzani (2013) que trata da forma como os problemas da

esfera publica ndo tem um tratamento politico como deveria, deslocando, quase que
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integralmente para o0 que se convencionou a se dizer questdes “técnicas”, que ndo precisam da
participagdo direta do cidaddo no seu processo deliberativo e decisorio, 0 que corresponde a
dizer que [...] do homem politico ndo se espera que disponha de visdes proprias acerca desses
problemas e da organizacao da sociedade, mas que siga as indicacdes dos experts (PINZANI,
2013, p. 159).

Dessa maneira, as politicas, ainda segundo Pinzani (2013), perdem “[...] seu carater de
uma atividade que tem a ver com os desejos, anseios, sonhos e sentimentos das pessoas [...]”
(PINZANI, 2013, p. 159). No caso dos municipios pesquisados e a participacdo social no
orcamento publico, esta € uma premissa que deve ser levada em conta junto a um cenario que
compde parte especifica da esfera publica dos locais pesquisados, com um agravante, pois
isso impbs uma cultura que afastou os cidaddos de seus or¢camentos, peca fundamental para a
viabilizacdo e implementacdo das politicas publicas, algo que ndo é de hoje, pelo contrario,
em muitos casos vem de longa data.

Para Silva (2013), isso gerou uma grande dificuldade em “[...] desenvolver novos
valores participativos junto aos demais dirigentes e aos servidores publicos que se ocupam da
elaboragéo e execucgdo de politicas publicas no governo [...]” (SILVA, 2013, p. 7). Com toda
certeza, a maioria dos dirigentes e servidores publicos estaduais e municipais, na maioria das
vezes, sequer tem experimentado qualquer forma institucionalizada de participacéo, e quando
isso ocorre, normalmente por forca de lei, esses dirigentes e os servidores encontram formas e
artificios para que essa participacao efetivamente seja apenas para uma resposta burocratica,
como no caso das Audiéncias Publicas para a elabora¢do da LDO Municipal, com respaldo
das instancias responsaveis pela fiscalizacdo dessas politicas; no caso do Orcamento, 0s
Tribunais de Contas.

Com isso, hoje existe uma dificuldade de dialogo entre o poder publico constituido e o
cidaddo, em todas as esferas do Estado Brasileiro, Nacional ou Subnacional. Os servidores e
os dirigentes tém conviccdo de que a participacdo politica ndo tem importancia junto ao
debate e a implementacdo de politicas publicas, como no Orgcamento, e empurra a populagéo
para uma “dependéncia” cronica das decisdes unilaterais do Estado, ndo havendo debates
prévios sobres os inimeros temas que envolvem uma comunidade, fazendo que esses temas
sO aparecam em uma situacdo emergencial, ou que envolva um grupo especifico de individuos
que, normalmente, estdo propensos a discutir algum tema por interesses pessoais ou
corporativos.

N&do se pode também deixar de constatar que, devido a complexidade da sociedade

brasileira, ocorre uma dificuldade para se “[...] encaminhar as demandas da sociedade para o
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ambito interno do governo. Isto é fato quando tais demandas impactam em questBes
consideradas maiores, incluidas no campo do debate econdomico e da distribui¢do de renda”
(SILVA, 2013, p. 7), como é o caso do Orgamento Publico Municipal.

Do Orcamento, pode-se afirmar que nem mesmo o avango quantitativo de acbes
institucionalizadas durante mais de uma década, a partir do governo de Lula da Silva, foi
suficiente para introduzir o debate politico através da participacdo social em suas praticas.
Mesmo em municipios onde o Orcamento Participativo foi implementado por alguns anos,
como Porto Alegre (RS) e Belém (PA), ndo foram suficientes para reverter o quadro de apatia,
tecnocracia, burocracia, clientelismo e dependéncia que cerca hoje essa politica publica,
principalmente junto as populacGes mais pobres e vulneraveis econdmica e socialmente do
pais.

Analisando o PPA/Federal 2004-2007, Silva apresenta alguns aspectos que sdo
importantes para a pesquisa hora em curso. Ele afirma que apesar do grande nimero de
consultas publicas realizadas que envolveram cerca de 4000 pessoas de 2170 entidades, algo
nunca acontecido em PPA’s anteriores, a sociedade participou apenas das ‘“‘grandes
prioridades nacionais”, a “[...] sociedade ndo foi consultada nas demais etapas de construcao
do PPA” (SILVA, 2013. p. 9), o que impossibilitou do cidaddo e/ou seus representantes
participarem da etapa das “diretrizes sociais”, essa sim com influéncia e impacto direto no
Orgamento via PPA, e posteriormente LDO e LOA.

Silva apresenta os problemas que explicam o insucesso do método adotado para

participacdo popular junto ao PPA/Federal-2004-2007.

Quadro 1
Dificuldades no Processo Participativo PPA/Federal 2004-2007
1- Objeto de consulta distante do cotidiano da populacao.
2- Inflexibilidade constitucional do prazo de elaboragéo e entrega do PPA ao
Congresso Nacional.
3- Dificuldade de continuidade da participacdo social ao longo do processo do
ciclo de politicas publicas.

Fonte: Silva (2013, p. 10- 12).

Outro ponto que Silva levanta para o insucesso do processo de participacdo junto ao
PPA/Federal é que as demandas da sociedade que participa de todo o ciclo orcamentario, “[...]
que envolve o planejamento, o processo de alocacdo de recursos, a implementacao fisica e

financeira das politicas e programas” (SILVA, 2013, p. 10), nunca foram atendidas, e isso
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ocorre até hoje. Essa falta de participacdo em todo o ciclo orgcamentario provoca o
insulamento dessa politica junto aos tecnocratas e servidores publicos responséveis pelo
Orcamento nos entes federativos.

Outro fator levantado pelo autor, que nos parece importante para a interpretacdo do
afastamento da populacdo do municipio de seu orgamento, é quando ele afirma que no PPA
muitas das questdes no Plano estavam em “[...] uma esfera muito distante do cotidiano da vida
das pessoas”, e ainda complementa:

E de se observar que a populacio consultada reside em um municipio, tém filhos em
determinada escola, utilizam determinado posto de salde, ou seja, a preocupacao

mais préxima é quanto a entrega, que sdo materializadas nos resultados das politicas
mais proximas implementadas pelo Estado (SILVA, 2013, p. 10).

Silva, (2013), ao analisar os problemas da participacdo social junto ao PPA/Federal,
que priorizava as grandes prioridades nacionais, avanca para a questdo de se analisar como o
poder publico municipal poderia viabilizar, com os instrumentos institucionalmente criados, a
participacdo politica do municipe junto ao seu Orcamento, com a proximidade que ele
apresenta. Nos municipios, essa proximidade é, em muitos casos, umbilical, pois o cidaddo
tem, além da dimensdo proxima de seus problemas e necessidades, a constancia dos
representantes do Estado, sejam eles do executivo, do legislativo e do judiciario.

No caso das analises de Silva, a participacdo popular no PPA-Federal 2004/2007, bem
como o PPA 2008/2011, ndo conseguiram ultrapassar os “muros da tecnocracia”, instalada na
Casa Civil-PR e na alta Geréncia do Ministério do Planejamento. Este problema se replica
junto as Prefeituras Municipais, mais especificamente nas Secretarias responsaveis pela
elaboracgdo dos orcamentos.

Levando-se em conta que a maioria dos municipios brasileiros ndo possui arrecadagdo
prépria e dependem de repasses federais, na pratica essas dificuldades de participacdo foram
transferidas para a esfera municipal quando se trata de Orcamento Publico. A maior
preocupacao das prefeituras € a prestacdo de contas do montante de recursos repassados pela
Unido, ou seja, responder aos principios tecnocraticos que, segundo Silva, ndo se aproximam
do debate politico sobre participacdo, controlando tecnicamente e burocraticamente a maior
parte dos processos que envolvem o Orgamento, com possibilidade minima de incentivo a
participacdo popular acerca do destino dos recursos federais e estaduais repassados as
prefeituras, como os recursos de arrecadagéo propria.

Dessa forma, ndo existe o incentivo através de praticas de gestdo, para que 0S

municipios que recebem e alocam os recursos, que tém sua origem no PPA Federal, possam
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viabilizar a participagdo de seus cidaddos nas deliberacbes e implementacdo do seu
orcamento, gerando um distanciamento sistematizado do que poderia ser um processo
participativo, desde o PPA-Federal até a aprovacdo da LOA municipal.

A construcdo dos modelos de participacdo popular junto ao orcamento puablico
municipal ndo consegue, assim como na esfera federal, ter forca de deliberacdo. Muito
restritamente sdo “anseios das reivindicagdes de seus participantes”, como fala Silva (2013),
ao analisar o PPA-Federal. No caso dos orgcamentos municipais, pode-se ir além, pois em
muitos municipios nem estes anseios chegam as arenas de deliberacGes legalmente
estabelecidas, como as Audiéncias Publicas e as Sessdes Plenarias das Camaras Municipais.
No caso do PPA-Federal, ainda se pode mensurar a falta de continuidade do processo de
participacdo, visto que inexiste um debate politico-participativo sobre os diversos temas em
questdo, e a resisténcia do Estado em ampliar essa particdo em todos os momentos do Plano.

Comparada com a mobilizagdo popular que acontece junto a outras politicas publicas
mais especificas como salde e educacdo, a participacdo popular é bastante reduzida ou
mesmo nula quando se trata de or¢camento publico municipal. Mesmo diante das exigéncias
impostas pela legislacdo atual, o Estado, através do executivo e do legislativo do municipio,
ndo tem, nem de longe, se preocupado em empoderar seus cidaddos do poder politico que Ihe
é de direito. A discussdo politica estd afastada do debate sobre receitas e despesas
orcamentarias municipais.

Silva (2013) alerta que no caso dos or¢camentos municipais a consulta se concentra na
alocacdo de recursos orcamentarios em programas, ou seja, diferente do que aconteceu no
inicio dos anos 2000 no que se refere a Participacdo no PPA Federal anteriormente relatado.
Nos municipios, a populacdo deveria ter mais espago para opinar sobre as “[...] as dimensdes
mais concretas do ciclo de politicas publicas” (SILVA, 2013, p. 9). Seria no municipio a
melhor oportunidade de ocorrer o debate politico sobre os diversos temas que orbitam o
orcamento, com a possibilidade de creditar a populagdo local um maior empoderamento sobre
sua peca orcamentaria, ja que nela estdo todas as possibilidades concretas de realizacéo, ou
ndo, de uma determinada politica publica.

E mais, como hoje grande parte dos municipios depende de recursos federais para sua
sobrevivéncia orcamentaria e financeira, ao se transferir recursos da Unido para o0s
municipios, se ocorresse um processo de participacdo politica dos municipes em seus
orcamentos e houvesse um maior didlogo entre a esfera federal e a esfera municipal quanto a
alocacdo de recursos, controle e atendimento as reais necessidades da populagéo local, € certo

que o orcamento publico municipal teria muito mais importancia na construcdo de politica
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orcamentaria nacional, hoje dominada, quase que na sua totalidade, por agentes do poder
publico Federal. Deve-se levar em conta também que a participacdo popular na construcéo do
Orcamento Publico Federal hoje também é minima. Silva (2013) cita Moroni (2006) sobre

este Ultimo aspecto:

Para Moroni (2006), como a sociedade civil ndo pode participar da etapa das
diretrizes sociais, nada pode ser feito para tentar mudar a I6gica das politicas
publicas, essa sim, na visdo desse autor, teria sido a principal mudanca na logica de
elaboragio do Plano” (MORONI, 2006, p. 6 apud SILVA, 2013. P. 9)

Essa constatacdo de Moroni (2006) € importante para se explicar um dos motivos que
impede uma maior participacdo da populagdo nos orgamentos municipais. Como grande parte
dos recursos fiscais e tributarios sdo arrecadados pela Unido, que depois repassa uma parte
para Estados e Municipios, a l6gica de participacdo na elaboracéo e execu¢do do or¢camento
publico vem de seu maior agente: a Unido, que impde sua forma de operar a peca
orcamentaria ano a ano. Se o poder publico federal ndo tem interesse em disseminar uma
maior participacdo politica da populagdo junto ao orcamento publico nacional, e € a Unido
guem vai repassar e implementar as diretrizes sobre esses recursos que compdem a maior
parte dos or¢camentos municipais, 0s municipios entdo replicam o que esta sendo feito pelo
poder publico Federal: afasta a populagdo das dimensbes mais concretas do orgamento; néo
aproxima seu corpo técnico da deliberacdo popular; gera um tratamento meramente
tecnocréatico para o orcamento; compromete-se apenas com 0 que esta previsto na legislacédo
em vigor; coopta com os representantes do legislativo para que apenas seus interesses estejam
preservados junto ao orcamento em discussao.

Para Moroni (2006) apud Silva (2013), a légica de envolvimento da populacéo junto
ao PPA Federal de 2004, quando havia um maior espaco para a participacdo social, envolveu
a populacdo apenas em ‘“questdes periféricas”, ela ndo participou das diretrizes sociais que
envolveriam todo o arcabouco deliberativo do Orgamento naquela época, e nada foi feito de 14
para ca para que se tentasse, minimamente, mudar a logica das politicas publicas. Os autores
estdo falando de um periodo em que a participacdo social junto as deliberacbes do Governo
Federal se revelou mais aguda se comparada aos outros periodos democraticos no Brasil.

Mas, mesmo assim, quando se trata de Orgcamento Publico, a participacdo do cidaddo
continuou, e continua, diminuta, inexpressiva e cercada de interesses das antigas e novas
elites politico-econémicas do pais, tanto na esfera Federal, como na Estadual e Municipal, que

sabem que dominar o orgamento significa a manutencdo de seu status-quo, e que abrir as
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pecas orcamentérias para o verdadeiro publico pode significar, no minimo, a contestacéo de
alguns de seus interesses.

Outro ponto que chama atencao de Silva (2013, p. 11) sobre a participacdo junto ao
orgamento € o que ele definiu como “[...] dificuldade de dar continuidade a participacéo social
nas demais etapas do ciclo de politicas publicas (planejamento, execugdo e controle)”. Ele
ainda constata que no periodo por ele analisado ndo ocorreram mobiliza¢Ges e articulagdes
importantes quanto a participacdo da sociedade junto ao PPA-2008-2011, nem mesmo 0S
conselhos setoriais de politicas pablicas ndo tiveram participacdo efetiva nessas etapas.
Assim, repetiu-se, de certa maneira, 0 que j& vinha sendo feito em periodos anteriores ao do
governo petista.

Os servidores/tecnicos do Executivo Federal, que dominam e guardam para si a
expertise sobre o Orcamento, prepararam o PPA apenas com a preocupacdo técnica e legalista
que envolve tal elaboracdo, e enviaram para o Legislativo, Camara de Deputados Federal,
conforme explicita a Lei, com pouquissima ingeréncia dos representantes da sociedade civil.
A preocupacao maior do Executivo foi, e continua sendo, o atendimento das suas propostas de
politicas publicas; para isso, entram em negociacdo com o Legislativo, garantindo esses
espacos dentro do Orcamento que possam atender suas necessidades politicas, normalmente
regionais ou locais.

Os deputados e senadores, mesmo aqueles que fazem parte da Comisséo de Financgas
da Camara, ndao conseguem, ou ndo querem, propor formas vidveis de ampliacdo da
participacdo popular junto ao PPA, que vai se reverter em LDO e finalmente se transformar
na LOA. Hoje esta claro que s6 as audiéncias publicas que tratam do Orgamento, realizadas
esporadicamente no Congresso Nacional e em outros locais do pais, ndo sdo suficientes para:
(i) gerar um maior interesse sobre o tema junto a populacdo brasileira; (ii) ampliar a
participacdo conforme prevé a Constituicao e suas Leis subsidiarias sobre o tema; (iii) retirar
0 monopdlio do tema das méos exclusivas dos técnicos responsaveis por sua elaboracdo, que
ndo aceitam a participacdo politica como ponto fundamental para a elaboracdo orgcamentéria;
e (iv) o orcamento deixar de ser dominado pelo poder politico do momento e converge para
um amplo debate sobre seus ciclos, prioridades e conflitos.

As propostas que migraram das diversas conferéncias que subsidiaram os PPA’s
Federais de 2003 a 2010 apontaram, segundo Silva, para a possibilidade de se gerar um
espaco de convergéncia originadas das conferéncias municipais/regionais. Apesar dessa nova
dindmica em torno da participagdo social a partir de 1988, algo inédito no pais, as propostas

que deveriam servir de embasamento para as politicas publicas que seriam apresentadas no
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PPA Federal ndo representavam, na sua esséncia, o que realmente seria o fruto de um debate
em uma esfera puablica democrética e ampla em sua base mais atuante: o municipio, ja que
esse debate ocorria apenas de maneira esparsa, em poucos municipios, e com pouca duragéo,
como foi o caso dos Orcamentos Participativos (OP) nos anos 90 do seculo XX e inicio dos
anos 2000. Nenhum deles chegou a contemplar percentuais significativos dos valores
orcamentarios onde estavam sendo implementados, mesmo que em alguns casos efetivamente
tenha ocorrido processos e metodologias que redundaram a viabilizacdo das propostas
debatidas e alocadas nos PPA, LDO e LOA de alguns municipios.

Horochovski e Clemente (2012) apontam fatores como a influéncia do corpo
burocratico nas decisdes das plenérias e o percentual baixo do orcamento a ser discutido e
deliberado, como, por exemplo, em Porto Alegre, onde o OP nunca ultrapassou mais de 10%
do valor total de uma LDO/LOA. Eles apontam também que existe uma relacdo paternalista
entre os politicos e os cidadaos dos municipios, um forte clientelismo, a obediéncia a um ente
federativo superior aos entes municipais, além do poder Executivo influenciando diretamente
nas decisbes das assembleias do OP, e a “[...] reproducdo de um padrdo comportamental, a
saber: a legitimagdo das decisdes pelo discurso da competéncia técnica” (HOROCHOVSKI,
CLEMENTE 2012, p. 145). E interessante perceber que esses mesmos fatores aparecem como
itens ainda vigentes quando se trata da participacdo da populagdo local junto ao seu
orcamento.

O Orcamento publico sempre foi o principal eixo condutor de todas as demais
politicas publicas desenvolvidas pelo Estado. Sua elaboracdo, execucdo e fiscalizacdo
respondem por 100% de todo o valor alocado para as acdes de custeio, capital, investimento,
endividamento e outras agdes de qualquer governo, seja ele Nacional ou Subnacional. Hoje,
como visto anteriormente, ele esté atrelado diretamente ao Planejamento Estratégico de todas
as areas de um municipio. E 1a que os cidaddos estdo “...dispostos a transferir aos governos
recursos em troca dos bens e servigos publicos que pretendem consumir” (AFONSO, 2016,
p.12). Porém, ainda segundo Afonso:

[...] as contas publicas ndo servem plenamente a democracia quando — e isso é usual

— apresentam uma terminologia hermética, seus célculos sdo complexos e 0s
relatorios carecem de objetividade. Isso provoca o desinteresse ou distanciamento
em relacdo ao assunto, além de criar uma reserva de mercado aos poucos técnicos
que dominam seus conceitos e praticas (AFONSO, 2016, p. 12).

A este hermetismo, acrescenta-se o distanciamento politico do cidaddo das politicas
publicas implementadas em seu municipio, o dominio por parte da lideranca politica local

sobre o orgcamento, que, de maneira proposital cria empecilhos para que o cidadao possa ter
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canais de participacdo efetiva junto ao orcamento e a manobra entre executivo e legislativo
municipais, que ndo promovem maiores debates sobre o tema, orgamento, como 0 mesmo
deveria ter.

A partir dessas constatacOes, faz-se 0 recorte para a pesquisa sobre a participacao

social junto aos orgamentos municipais de Capanema, Maraba e Camet4, no Estado do Para.

9.1 A participacdo social nos orcamentos de Capanema, Maraba e Cameta: a relacdo
entre o poder executivo e legislativo desses municipios com representantes da sociedade
civil para a elaboragdo da LDO e LOA de 2020 nos trés municipios

Para a execucdo do trabalho, optou-se pela pesquisa qualitativa, que sob a ética de
Groulx (2008) “[...] situa, geralmente, sua contribuicdo a pesquisa social, na renovacdo do
olhar lancado sobre os problemas sociais e sobre 0s mecanismos profissionais e institucionais
de uma gestao” (GROULX, 2008, p. 96). No caso da pesquisa em questdo, a intengéo foi a de
lancar méo desse novo olhar citado pelo autor em um tema crivado de lugares comuns,
interpretacdes simpldrias, preconceitos tecnocraticos e a falta da uma andlise cientifica mais
condizente com a importancia do tema participacdo social junto ao Orcamento Publico
Municipal em trés cidades Paraenses. Nem as prefeituras, nem as camaras de vereadores, nem
0s representantes da sociedade civil, muito menos o Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Para tém priorizado em suas analises o tema em questdo, pelo contrario, relegam a
um plano inferior algo que deveria ser prioritario, visto que se trata de tdo importante pauta da
esfera publica dessas cidades: a participacdo politico-social junto aos orcamentos municipais.

O procedimento qualitativo tem a finalidade de tornar compreensivel o que parece
uma rotina pré-estabelecida e posta como algo dado sem possibilidades de revisdo, como o
caso do orcamento publico, ampliando seu papel de “esclarecimento” sobre o fendomeno
estudado, contribuindo indiretamente para a formacdo de uma discussdo democratica gerada
pela ampliacdo e diversidade das perspectivas e dos pontos de vista. Nesta pesquisa, a visao
do tema orcamento publico esta sob a Otica de quem o elabora, quem o referenda e aprova,
guem o fiscaliza, e quem sera, em tese, o beneficiario direto dessa politica publica
(GROULX, 2008).

As entrevistas individuais, que segundo Gaskell (2008) sdo mais empregadas para uma
pesquisa académica do tipo qualitativa, devido sua maior profundidade, em que o entrevistado
é convidado a falar sobre o tema a ser desenvolvido, foi 0 meio escolhido para o recolhimento
de informacdes que viabilizassem as questdes referentes a participagdo social no orgcamento

publico dos trés municipios. Procurou-se com as entrevistas “[...] um processo social, uma
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interacdo ou um empreendimento cooperativo, em que as palavras sdo o meio principal de
troca” (GASKELL, 2008, p. 73). Na pesquisa de campo, foram utilizadas as entrevistas
individuais como forma de captura de dados sobre o tema.

Os dados empiricos foram o resultado de entrevistas semiestruturadas com quatro
categorias de atores junto ao universo que compde o cenério do Orgamento Publico Municipal
em Capanema, Marab4 e Cameté direta e indiretamente, levando em conta alguns fatores
importantes que permearam o trabalho de campo, e que influenciaram nos resultados que aqui
serdo apresentados.

a) A pesquisa foi intencionalmente realizada no momento em que as Prefeituras
municipais estavam finalizando a LDO-2020 para envio as Camaras Municipais. Em Cameta
e Maraba ja haviam sido enviadas para a realizacdo de Sessdes nas casas legislativas para a
apreciacdo da Lei. Em Capanema, a pesquisa foi iniciada no momento em que uma das quatro
Audiéncias Publicas sobre a LDO-2020 estava sendo realizada, e, posteriormente, quando a
mesma ja havia sido enviada para a Comissdo de Financas da Camara de Vereadores.

b) Em Maraba, foi realizada uma Audiéncia Publica para apresentacdo da LDO-
2020, em Capanema foram quatro Audiéncias e em Cameta nenhuma Audiéncia foi realizada
pela Prefeitura para a discusséo da LDO de 2020, sendo a mesma apresentada e aprovada em
uma sessdo ordinéria da Camara Municipal.

c) A escolha dos entrevistados seguiu 0s seguintes critérios:

|. Entrevistas com poder executivo: entrevistados, Secretarios de Planejamento e/ou

Técnicos Responsaveis pela organizacdo, elaboracdo, divulgacdo, da LDO 2020 quanto a
elaboracdo da Lei: contatos com a Camara Municipal, meios de comunicacédo, representantes
da sociedade civil no municipio.

Il. Entrevistas com poder Legqislativo: entrevistados, vereadores Presidentes das

ComissBes de Financgas dos trés municipios.

I1l._Entrevistas com representantes da Sociedade Civil: entrevistados, presidentes de

sindicatos, presidentes de Conselhos Publicos e de Unidades de Referéncias (a escolha desse
perfil se deve a alguns motivos: primeiro a vinculacdo que essas entidades tém com o
Orcamento de seus municipios; segundo, seu poder de articulagdo junto as &reas que
representam, como Saude e Educacgdo, conferindo a eles uma aproximacdo frequente e
duradoura com a populacgéo; terceiro, a presenca constante em diversas discussdes sobre
politicas publicas em suas respectivas areas na Prefeitura e na Camara de Vereadores; e por
fim poder de mobilizacdo junto ao poder publico constituido, legitimados nesse momento por

aqueles que séo representados e/ou tutelados por essas entidades).
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IV. Entrevistas no TCM/PA: foram entrevistados os Coordenadores e/ou Técnicos da

48, 52 e 6% Controladorias do Tribunal de Contas dos Municipios do Pard, respectivamente
responsaveis pela fiscalizacdo e controle das contas publicas dos municipios de Capanema,
Cameta e Maraba (sdo as Controladorias que 0s Municipios submetem a apreciacdo da LDO e
LOA anualmente).

As entrevistas foram realizadas nas sedes dos municipios, no periodo de apresentacao
das LDO para as Camaras Municipais apos a realizacdo das Audiéncias Publicas. A escolha
desse periodo se deve a0 momento em que se tem consolidada a apresentacdo da LDO-2020
junto a populagdo, que, em tese, deveria referendar a Lei, inclusive com reais possibilidades
de alteragdes, inclusdes e até mesmo vetos de alguns dos itens que sdo apresentados nas
Audiéncias de maneira prévia®.

A pesquisa também contou com a observacao sistematica ndo participante individual
em uma Audiéncia Publica realizada no dia 24/04/2019 no municipio de Capanema para a
elaboracdo da LDO-2020, organizada pela SEPLAN/PMC, no auditério da Faculdade Pan-
Americana, com a presenca dos Secretarios Municipais, um vereador, a representante da
sociedade civil e municipes de Capanema?®.

A discussdo dos resultados da pesquisa se deu a luz dos resultados empiricos das
entrevistas realizadas nos municipios, levando em conta o referencial teérico, as formas de
participacdo da populacdo, atraves dos representantes da sociedade civil entrevistados, junto

aos mecanismos de participacdo organizados pela Prefeitura, principalmente Audiéncias

9 Lei Complementar No. 101 de 04/05/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal):

Art. CAPITULO IX — DA TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZAGAO

Secdo | — Da Transparéncia da Gestao Fiscal

7 Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacéo, inclusive
em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacdes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execu¢do Orgcamentéria e o Relatorio de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

I — incentivo a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragdo e
discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e orcamentos;

Il — liberac&o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes pormeno-
rizadas sobre a execu¢do orcamentéria e financeira, em meios eletrdnicos de acesso publico; e

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda a padrdo minimo de
qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

10 Segundo Jaccoud e Mayer: “[...]Ja observacdo. Enquanto procedimento de pesquisa qualitativa, implica a
atividade de um pesquisador que observa pessoalmente e de maneira prolongada situacdes e comportamentos
pelos quais se interessa, sem reduzir-se a conhecé-los somente por meio das categorias utilizadas por aqueles que
vivem essas situacoes (CHAPOULIE, 1984, p. 585). Precisemos as principais caracteristicas. Trata-se de uma
técnica direta, ja ha um contato com informantes. Trata-se, também, de uma observagdo ndo-dirigida, na medida
em que a observacdo da realidade continua sendo o objetivo final e, habitualmente, o pesquisador ndo intervém
na situacdo observada. Trata-se, ainda, de uma analise qualitativa, uma vez que entram em jogo anotagdes para
descrever e compreender uma situagdo, mais do que nimeros para enumerar as frequéncias de comportamento
(ANGERS, 1992, p 131)” (JACCOUD; MAYER. 2008, p. 254).
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Publicas, assim como os meios de divulgacao para os debates sobre a LDO 2020, além das ja
citadas entrevistas com 0s secretarios e/ou técnicos responsaveis pela elaboracdo da LDO-
2020.

Verificou-se também a percepcdo de como a LDO ¢é recebida e efetivamente
trabalhada, quanto a participacdo popular junto as Camaras de Vereadores, via Comissdo de
Orcamento e Financas dessas casas legislativas. Nestes casos, as entrevistas foram realizadas
no segundo semestre de 2019. Foram também acessados durante todo o periodo da pesquisa
sites das Prefeituras, e das Camaras Municipais, buscando informacdes sobre a divulgacao das
Audiéncias Publicas e das sessbes plenarias para apresentacdo da LDO 2020 nas Camaras,
além de outras noticias sobre o Orgcamento de 2020.

A escolha dos entrevistados se deu pela expectativa de envolvimento, ou ndo, que 0s
mesmos tém junto ao Orcamento de cada municipio, mais especificamente a LDO de 2020.
Essa escolha reflete a orientacdo legal de que as trés partes envolvidas — a populacéo, o poder
executivo e o poder legislativo — devem ter padrdes colaborativos minimos que possam
referendar o Orgamento, desde sua elaboragdo, passado pela implementacéo e controle!!.

A discussdo, com base no resultado da pesquisa de campo atraves de entrevistas
individuais, levou em consideracdo a relagdo existente entre os representantes de segmentos
da populagdo, sindicalistas, conselheiros e gestores de Unidades de Referéncia, os Secretarios
e/ou Técnicos das secretarias responsaveis pela elaboracdo da LDO 2020 e a organizagdo das
audiéncias publicas, bem como a divulgacdo das mesmas junto as entidades representativas da
sociedade civil e os municipes, os Presidentes das ComissGes de Financas das respectivas
Céamaras Municipais, além dos Coordenadores e/ou Técnicos das Controladorias do TCM-PA
em Belém responsaveis pela fiscalizagdo de cada um dos trés municipios. Neste Gltimo caso, a
relacdo se dd em menor grau do que os trés atores anteriormente identificados.

Todas as entrevistas foram gravadas nos locais pré-estabelecidos pelos entrevistados,

depois transcritas de forma corrente, com o consentimento de todos os entrevistados, através

1 Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001(Estatuto da Cidade): Capitulo IV - Da Gestdo Democratica da
Cidade

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos:

| — érgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

I — debates, audiéncias e consultas publicas;

111 — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Art. 44. No &mbito municipal, a gestdo orcamentéria participativa de que trata a alinea f do inciso 11l do art. 40 desta Lei
incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatoria para sua aprovagdo pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa
participacdo da populagdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o
controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.
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de solicitacdo prévia. Algumas foram realizadas formalmente, conforme exigéncia do
entrevistado, e outras apenas com contato antecipado.
Para as entrevistas foram necessarios os seguintes deslocamentos conforme quadro

abaixo, além das entrevistas nas Controladorias do TCM/PA, em Belém.



Quadro 2 - Entrevistas Capanema, Maraba, Cameta e Belém

CIDADE ENTREVISTADO PERIODO LOCAL

Capanema | Chefe do Dpto. Administrativo | Novembro de 2019 | SEPLAN/
da Secretaria de Planejamento Capanema
Presidente da Comissédo de | Junho de 2019 Camara de Vereadores
Financas da Cémara de de Capanema
Vereadores
Vereador 02 Junho de 2019 Camara de Vereadores

de Capanema

Presidente do Conselho dos | Novembro de 2019 | Casa dos Conselhos
Idosos
Representante da Unidade de | Novembro 2019 URE/Capanema
Referéncia da Educacdo/URE

Maraba Secretério Municipal de | Setembro de 2019 | Secretaria de
Planejamento Planejamento
Presidente da Comissdo de | Setembro de 2019 | Secretaria de
Orcamento da Cémara de Planejamento
Vereadores de Maraba
Presidente SINTEEP Setembro de 2019 | SINTEEP Maraba
Presidente do Sindicato dos | Setembro de 2019 | Sede do Sindicato
Servidores ~ Municipais  de
Maraba
Representante do Sindicato do | Setembro de 2019 | Sede do Sindicato
Transporte  Rodoviario  de
Maraba
Representantes do Sindicato dos | Setembro de 2019 | Sede do Sindicato
Trabalhadores  Estaduais de
Saude em Maraba

Cameta Técnico da Secretaria de | Novembro de 2019 | Sede da Secretaria de

Planejamento de Cameta

Planejamento

Presidente do SINTEPP de | Novembro de 2019 | Escola  Estadual do
Cameta Municipio
Secretaria Executiva do | Novembro de 2019 | Escola  Estadual do
Conselho de Assisténcia Social Municipio

de Cameta
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Representante  do  Conselho | Novembro de 2019 | Residéncia do
Municipal da Crianca e Entrevistado
Adolescéncia (CMDA)

Vereador Membro da Comissdo | Novembro de 2019 | Cadmara de Vereadores
de Financas de Cémara de de Maraba

Vereadores de Cameta

Belém Técnico da 42 Controladoria Dezembro de 2019 | 42 Controladoria
TCM/PA (Capanema)
Técnico da 52 Controladoria Dezembro de 2019 | 52 Controladoria
TCM/PA (Cametd)
Controlador da 62. Controladoria | Dezembro de 2019 | 62 Controladoria
TCM/PA (Maraba)

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Para as entrevistas, foram organizados quatro tipos de questionarios: um tipo para 0s
representantes das prefeituras, outro para os vereadores das comissfes de financas; outro para
0s representantes da sociedade civil e outro para os coordenadores das Controladorias dos trés
municipios no TCM/PA, que se conectam indiretamente quanto ao tema central da pesquisa,
participacdo social junto ao orcamento publico dos trés municipios. As perguntas levaram em
conta a necessidade de uma conversa mais demorada, em que entrevistador e entrevistado se
atenham a um tema - no caso, participacao social junto ao orcamento municipal -, ressaltando
aquilo que se presume ser relevante para o trabalho, deixando o entrevistado a vontade para
melhor desenvolver o diélogo, estabelecendo uma relagdo de confianca e tranquilidade
durante o tempo da entrevista (GASKELL, 2008).

O orcamento de um municipio, em sua esséncia, gera uma relacdo entre todos os entes
envolvidos: o poder executivo, o poder legislativo e a sociedade civil organizada, e/ou seus
representantes, e de forma indireta as instituicdes responsaveis por sua fiscalizacdo e controle,
como neste caso o0 TCM/PA. Esse relacionamento deveria convergir para a organizacao de
espacos publicos previamente estabelecidos pelo executivo com apoio do legislativo, para a
discussdo dos temas que servem de referéncia para a LDO/LOA do ano seguinte para a
elaboracdo. S&o nesses espagos, no caso dos municipios, principalmente as Audiéncia
Publicas, que deveriam servir como ponto principal de aproximagdo do municipe com essa

politica pUblica. E preciso lembrar que as Audiéncias ndo sdo a Unica forma de se dar
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publicidade e promover o debate sobre o or¢camento publico, como prevé o Estatuto da
Cidade'?, mas indubitavelmente é a forma mais utilizada para essa agao.

Tradicionalmente, 0s municipios nacionais ndo tém a pratica de realizar encontros
publicos, como as Audiéncias, para deliberar os diversos temas que permeiam o planejamento
e a elaboracdo de politicas puablicas. No caso do orcamento municipal, devido a
obrigatoriedade ap6s a aprovacao da LRF, essas Audiéncia devem ser realizadas normalmente
pelo poder executivo, para que possam servir como forum apropriado de discussdo sobre o
orcamento em cada municipio. Nao existe um roteiro ou regramento para essas Audiéncias, a
organizacao é livre quanto a sua metodologia, local, publicidade, populacdo atingida etc. Em
alguns casos, a organizacdo dessas Audiéncias pode ser realizada/organizada pela Camara de
Vereadores, como foi o0 caso de Maraba.

Nesta situacdo, a Audiéncia toma mais a forma de uma Sessdo da Camara do que
propriamente uma Audiéncia, porém é apresentada como se assim o fosse, como neste caso da
Audiéncia Puablica para a LDO 2020 de Maraba realizada em 2019. As entrevistas foram
realizadas com duas situacdes especificas, a primeira com audiéncias em andamento, como no
caso de Capanema, Unico municipio que realizou mais de uma audiéncia - no caso, quatro,
sendo trés na Zona Rural e Gltima na Area Urbana; e a segunda onde as entrevistas foram
realizadas ap6s a realizagdo das audiéncias - Marabd e Cameta realizaram apenas uma
audiéncias para a LDO/2020, e Cameta que néo realizou nenhuma audiéncia no ano de 2019.

Para a melhor compreensdo e sistematizacdo dos dados obtidos pelas entrevistas, fez-
se necessaria a organizacdo do questionario com itens referentes aos diversos temas que
envolvem a questdo da participacdo junto ao Orcamento Publico Municipal. Para cada grupo
de entrevistados, foi montado um questionario especifico dividido por itens, que serdo

apresentados no inicio das andlises a seguir.

12| ei no 10.257 de 10 de Julho de 2001 (Estatuto da Cidade) capitulo IV da Gestdo Democratica da Cidade: Art.
44 - No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso Il do art. 4°. desta
Lei incluira a realizagdo de debates, audiéncias e consultas pablicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatéria para sua aprovacao pela Camara
Municipal. Art. 45 - Os organismos gestores das regifes metropolitanas e aglomeragfes urbanas incluirdo
obrigatoria e significativa participagdo da populagéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.
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9.1.1 Analises dos dados referentes a participacdo social junto ao orcamento publico
municipal: entrevistas com Secretarios ou Técnicos da Prefeitura Municipal, Presidentes de
Comissdo de Orcamento das Camaras de Vereadores, Representantes da Sociedade Civil dos
Municipios e Coordenadores e Técnicos da 42, 52 e 62 controladorias do TCM/PA

Quadro 3- Entrevista com o Secretario ou Técnico representante do poder Executivo Municipal
responsavel pela elaboracdo da LDO 2020

ITEM ASSUNTO
B Além da identificagdo normal no inicio de uma
1 - IDENTIFICACAO (Nome, 6rgao etc.) entrevista, ter a precisdo de qual 6rgdo do

executivo municipal é responsavel pela
elaboracdo do orcamento (LDO) e sua divulgagéo,
organizacdo e sistematizacdo dos dados através
das audiéncias.

2 - ATRIBUICOES JUNTO AO | Qual a funcdo do entrevistado e de seu 6rgdo
ORCAMENTO PUBLICO junto ao orgamento publico. Realizacdo de
treinamento para a organizacéo e
acompanhamento das LDO, pré e p6s-audiéncias
publicas. Participacdo direta do Prefeito junto a
equipe para a elaboracéo da LDO/LOA.

Existéncia de interacio com a Cémara de
3- INTERACAO COM A CAMARA DE Vereadores para tratar elaboragdo da LDO
VEREADORES (participacdo das reunides de trabalho do
executivo para organizagdo das audiéncias,
reunides prévias, divulgacdo para a comunidade,
participagdo nas audiéncias).

4 - INTERACAO COM A COMUNIDADE DiscussGes prévias com a comunidade para
organizacdo das audiéncias. Participagdo do
prefeito e demais secretérios na organizagdo das
audiéncias. Datas, locais, frequéncia da populacéo
nas audiéncias. Participacdo dos representantes da
sociedade civil na organizacdo e composicdo dos
membros das mesas das audiéncias. Comunicacao
e divulgacdo das audiéncias no municipio.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).
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Quadro 4 - Entrevista com os Presidentes das Comissdes de Orcamento e Financas das Camaras de

Vereadores de Cameta, Capanema e Maraba

ITEM

ASSUNTO

1 - IDENTIFICACAO (Nome, 6rgéo etc.)

Identificacdo do(s) Vereador(es)

entrevistado(s).

2- ATRIBUICOES JUNTO AO ORCAMENTO

PUBLICO

Funcdo do entrevistado e da Comissao que
ele preside junto ao orcamento publico.
Realizacdo de acompanhamento das LDO,
pré e pos-audiéncias publicas.
Participagdo direta do Presidente da
Cémara de Vereadores e de outras
ComissBes junto a equipe da Comissdo
Financeira para a andlise geral da
LDO/LOA.

3 - INTERAGAO COM A PREFEITURA PARA

PREPARACAO E VOTAGAO DA LDO

Existéncia de interacdo com a Prefeitura
para tratar elaboragdo da LDO
participagdo e apoio a execucdo de
audiéncias publicas coordenadas pela
prefeitura, coordenar as audiéncias
publicas com apoio (ou ndo) da prefeitura,
canais diretos com os responsaveis pela
elaboracdo da LDO na Prefeitura, apoiar
na divulgagdo junto a representantes da
sociedade civil e a sociedade de forma
geral das audiéncias publicas em conjunto
(ou ndo ) com as instancias técnicas da
prefeitura.

4 - INTERACAO COM A COMUNIDADE

DiscussGes prévias com a comunidade
para  organizacdo das  audiéncias.
Participacdo do presidente da Camara de
Vereadores demais parlamentares da casa
legislativa municipal na organizagdo das
audiéncias. Participacdo dos
representantes da sociedade civil na
organizacdo e composicdo dos membros
das mesas das audiéncias. Comunicacdo e
divulgacao das audiéncias no municipio.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).



Quadro 5 - Entrevista com os Representantes da Sociedade Civil nos Municipios

ITEM

ASSUNTO

1 - IDENTIFICACAO (Nome, 6rgéo etc.)

Identificacdo do Entrevistado (Instituicdo,
Cargo mandato que ocupa).

2 - PARTICIPACAO JUNTO AO ORCAMENTO
PUBLICO

Formas de aproximacdo e interacdo com o
orcamento municipal, recebimento direto ou
indireto de recursos da prefeitura, interacdo
com outras instituicdes que recebem recursos
da prefeitura para tratar do tema orcamento
publico, acBes de esclarecimento e divulgacéo
para seus membros e demais cidaddos sobre o
orcamento publico, formas de participacdo em
audiéncias para a LDO.

3-AINTERAC;/:\O COM A PREFEITURA E
CAMARA DE VEREADORES PARA
ELABORACAO DA LDO

Recebimento de convite/notificacdo para
participagdo da organizacdo de audiéncias
publicas para a LDO e/ou para as audiéncias,
realizadas pela Prefeitura e/ou Camara de
Vereadores.

4 - INTERACAO COM A COMUNIDADE

DiscussGes prévias com membros da
instituicdo e a comunidade de maneira geral
para organizacdo das audiéncias. Discussfes
internas  sobre a LDO e demais
desdobramentos do Orgamento. Preparagdo de
membros da instituicdo para as audiéncias
publica sobre LDO e demais desdobramentos
do Orgamento. Conhecimento prévio e apoio
as formas de divulgacdo das audiéncias para
LDO realizadas pela Prefeitura ou Camara
Municipal.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).
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Quadro 6- Entrevista com Controladores ou técnicos da 42, 5% e 62 Controladorias do TCM/PA
ITEM ASSUNTO
1 - Identificacdo (Nome, 6rgdo etc.) Funcéo, tempo no cargo, equipe.

2 - Contatos e fiscalizacdo dos orcamentos nos | Realizagdo de vistorias in locus nos
municipios pesquisados municipios, canais de contado com o0s
responsaveis pelo orcamento nos municipios.

3 - Audiéncias Publicas para LDO e interagdo | Fiscalizacdo referente a execugdo das
com a sociedade civil dos municipios | Audiéncias Pdblicas para LDO, ocorréncia de

pesquisados guestionamentos sobre o orgamento dos
municipios.

4- Entendimentos e acoes da | Interacho das Controladorias com o

controladoria quanto & participagdo social junto | Ministério Publico Estadual sobre as

ao or¢camento municipal audiéncias para LDO municipal, treinamento
sobre a participacdo social junto ao orgamento
municipal, reconhecimento sobre a

obrigatoriedade das audiéncias/LDO para a
elaboracdo do Orcamento, penalizagdes para a
ndo realizagdo de audiéncias pelo municipio.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Os quadros apresentados anteriormente serviram de base para que a sequéncia de
perguntas aplicadas aos entrevistados tivesse seu ordenamento, especificamente entre 0s
entrevistados de cada grupo, sempre levando em conta 0s objetivos do trabalho. Porém, nas
analises a seguir, muitas questdes se fundem, ja que em algumas dessas analises sua origem
vem de respostas de atores diferentes que compdem grupos distintos. Por exemplo, ao tratar
da relacdo entre o legislativo e o executivo municipal, foi necessaria a utilizacdo de respostas
de trés grupos de entrevistados distintos: 0s secretarios/técnicos; os vereadores; e 0s membros
da controladoria do TCM/PA, que estdo nos quadros a, b e d, respectivamente. E assim sera
durante toda a anélise.

9.1.1.2 Orgamento Municipal (LDO-2020) em Maraba, Cameta e Capanema: interagdes
entre Poder Executivo e o Legislativo municipal (e o papel do TCM-PA)

A elaboracdo da LDO municipal normalmente fica sob a responsabilidade das
secretarias de finangas, de administracdo ou de planejamento dos municipios. Em alguns

casos, como em Capanema, a elaboracdo da Lei fica a cargo da Secretaria Municipal de



209

Administracdo (SEAD), enquanto que a organizacao e execucdo das Audiéncias Publicas é de
responsabilidade da Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAN). J& em Cameta, a
elaboracdo da LDO ficou a cargo da SEPLAN e a Audiéncia publica foi substituida por
sessOes ordinarias nas Camaras Municipais de Vereadores (Cameta 23°. Sessdo Ordinaria do
5° Periodo em 26/06/2019). Em Maraba, a LDO foi elaborada pela SEPLAN e a Audiéncia
Publica foi realizada pela Camara Municipal no dia 25/06/2019.

Para montagem da LDO-2020, as Prefeitura Municipais de Capanema e de Marabéa
trabalharam no inicio do ano de 2019 junto as demais secretarias para organizacdo e
elaboracdo da Lei de 2020, como explicitam os entrevistados das Secretarias de Planejamento
dos dois municipios.

A gente j& comeca a montar o cronograma. [...] Vai iniciar o que é interno, e de

como é que vamos trabalhar, depois da reunido, com suas unidades gestoras, com as
secretarias e depois com a nossa equipe técnica (informagéo verbal)®,

E obvio que parte do que é tarefa é delegado ao secretario como coordenador-geral
da elaboracdo do orgamento, porém é um trabalho sinérgico! Ele envolve tanto o
gabinete do Prefeito quanto as demais secretarias envolvidas, entendeu? (informacéo
verbal),

A Prefeitura de Cametd ndo apresentou a mesma sistematizacdo e organizacdo de
Capanema e Maraba. O técnico da Secretaria de Planejamento informou desconhecer a
existéncia dessa acdo de coordenacdo e/ou conjunto com as demais Secretarias, concluindo
que ela ndo foi executada para a LDO-2020.

Durante as entrevistas, 0s gestores das secretarias municipais pesquisadas, exceto
Cameta, responderam que sdo realizadas reunides preparatdrias para a confeccdo da LDO com
as demais secretarias, porém ndo foi levado a nenhuma delas a questéo da participagdo social
junto ao orgcamento, pois essa premissa fica normalmente a cargo da Secretaria responsavel
pela LDO na prefeitura. A interacdo entre as secretarias em Maraba e Capanema aparecem
como condicionante para atender as demandas de cada 6rgdao municipal. As tratativas se dao
em torno das necessidades de cada Unidade Gestora, que apds essas discussdes sao
aglutinadas de diversas formas e distribuidas entre as diversas rubricas®® existentes em cada

entidade.

13 Entrevista com Secretario Municipal de Planejamento Maraba (2019).

14 Entrevista do Chefe do Dpto. Administrativo da Secretaria Municipal de Planejamento de Capanema (2019).

15 «A rubrica detalha a espécie por meio da identificacdo dos recursos financeiros cujas caracteristicas proprias
sejam semelhantes. Por exemplo, a rubrica Impostos sobre o Patriménio e a Renda corresponde ao detalhamento
da espécie Impostos” (MTO, 2015. p. 25).
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Tanto a LDOJ...] O PPA, porque o PPA foi feito no inicio do governo, né?! Também
seguiu um cronograma, € no inicio do ano, nas primeiras reunides de elaboracédo de
planejamento da Secretaria, a gente ja estipula um cronograma de acéo, de como é
que nés vamos trabalhar tanto LDO, quanto, quanto, quanto a LOA, né?! A Lei
orcamentaria! Entdo, isso é feito 14, no em torno, em fevereiro. A gente ja comeca a
montar o cronograma de como é que é [...] Vai iniciar o que € interna, de como é que
vamos trabalhar, depois da reunido com, com as unidades gestoras, com as
secretarias e depois com a nossa equipe técnica, que além da minha Diretoria de
Orcamento, eu tenho a empresa que presta a consultoria contabil pro Municipio,
que ela também participa junto na elaboracdo, né?! Entdo, depois a gente senta,
fecha, faz as projecGes todas e monta a minuta de Lei, encaminha para Procuradoria
e depois vai pra Camara! (informagéo verbal)*6.

Esta fase, a de elaboracdo da LDO pelas secretarias municipais, ocorre com 0 mesmo
padrdo do que foi descrito pela SEPLAN de Marabd. O atendimento das demandas das
unidades gestoras deve ser organizada e minimamente contemplada na LDO. Além da falta do
item participacdo, nestas discussfes chama a atencao a fala do secretério, para quem a figura
da “[...] empresa que presta a consultoria contabil pro Municipio, que ela também participa
junto na elaboracaol...]”. Esse tipo de consultoria, comum nos municipios paraenses, esta
presente também em Capanema. Ela é feita normalmente por profissionais que ja trabalharam
em Tribunais de Contas e que se especializaram em apoiar prefeituras na confecgédo da LDO.
Esses consultores ou empresas de consultorias, em muitos casos, parecem suprir a auséncia do
TCM-PA.

Quanto ao apoio do TCM-PA para a elaboracdo do PPA e da LDO, o Secretario de
Planejamento de Marabé afirmou:

N&o, eles, é [...] ndo tém participacdo direta, ndo! N6s, se nds necessitarmos e
tivermos alguma dlvida, a gente pede orientagdo, né?! Mas ndo existe participacao
direta deles 14 na, na, na, na, na elaboragdo tanto da LDO quanto a LOA. NGs,

necessitando de alguma informacgdo, a gente procura a nossa contadoria e sempre
prontamente eles [...] nos auxiliam! (informagao verbal)'’,

Essa falta de interacdo com o TCM-PA também foi constatada quando da entrevista

com os controladores ou técnicos das Controladorias'® naquele tribunal.

16 Entrevista do Secretario Municipal de Planejamento de Maraba, 2019.

17 Secretario Municipal de Planejamento de Marabd, 2019.

18 As Controladorias séo responsaveis por auditar as prestagdes de contas, controlar e prover suporte aos
jurisdicionados municipais. O Tribunal atualiza esta distribuicdo interna periodicamente visando a maior
eficiéncia e eficacia na execucao de suas competéncias. Disponivel em:
https://www.tcm.pa.gov.br/?s=controladoria. Acesso em: 2 out. 2020.


https://www.tcm.pa.gov.br/?s=controladoria
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Através de andlise de “mural”, quer dizer, n0ossos instrumentos de controle, fazemos
contatos de trés em trés dias. Ou eles nos acionam, ou a gente solicita algum ajuste
que precisa ser feito, mas nada de especifico para 0 orgamento e sim como uma
prestacdo de contas em sentido amplo (informagéo verbal)*®.

Na realidade, as acbes das Controladorias apenas se atentam as prestacdes de contas e
seus desdobramentos, elas ndo participam e, nos casos dos municipios pesquisados, nao
orientam sobre a elaboracdo e implementacdo da LDO. Esse distanciamento entre 0 TCM-PA
e 0s municipios pesquisados, quanto a questdo do planejamento e elaboracdo do or¢amento,
abre espaco para as consultorias particulares substituirem o TCM-PA, mesmo este tendo esta
expertise listada entre uma de suas missdes?.

No caso da LDO 2020 dos municipios pesquisados, 0 TCM-PA ndo auxiliou as
Secretarias na sua elaboracdo, e ficou claro no decorrer da pesquisa que esse auxilio ou foi
pouco efetivo, ou ndo existiu nos anos anteriores. As prefeituras pesquisadas ndo tém
capacidade técnica instalada para sozinhas elaborarem seus orcamentos, ou nao tém interesse
em desenvolver tal capacidade, por isso a constancia da contratacdo de consultorias ou
consultores privados, mesmo em Maraba, que na LDO de 2020 previu um orcamento acima
de um bilhdo de reais.

Este distanciamento dos 6rgdos de controle externo com os agentes municipais é algo
comum e ainda prevalece na maioria dos casos em que se faz necessaria uma maior interacdo
entre os Tribunais de Contas e as prefeituras, mesmo com as diretrizes desses tribunais, como
no caso do TCM-PA. O que se observa é que: “O simples estabelecimento de dispositivos
legais e estruturais pode resultar num amontoado de regras e mecanismos inateis, pois ndo
correspondem & realidade operacional existente no estado Brasileiro” (SOUZA, 2002, p. 39).

Os operacionais dos municipios pesquisados sdao muito distintos entre si, equipara-los
é um equivoco. Porém, todos eles ja teriam capacidade, se houvesse interesse da prefeitura,
em ter em seus quadros efetivos servidores que poderiam elaborar o orgamento. Como néo
existe interesse nem das prefeituras muito menos do TCM-PA, esses municipios continuam
contratando consultorias privadas externas que, em geral, aplicam uma férmula comum, que
se adapta a necessidade de todos eles, muitas vezes deixando de lado as especificidades de

cada um. Dessa forma, ocorre um processo em que 0 orcamento tem que se adaptar a um

19 Controlador — 6°. Controladoria/Marabd, 2019.

20 “A Lei n° 5.033, de 18/10/1982, estatuida pela Assembleia Legislativa do Estado do Para e sancionada pelo
Governador do Estado, dispde sobre a Lei Organica do Conselho de Contas dos Municipios, conferindo-lhe a
incumbéncia de auxiliar as cAmaras municipais no controle externo da administragdo financeira e orcamentaria
dos municipios.” TCM. Disponivel em: https://www.tcm.pa.gov.br/sobre/. Acesso em: 2 out. 2020.


https://www.tcm.pa.gov.br/sobre/
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método de construgdo pré-existente, como no caso dos trés municipios pesquisados, deixando
de lado uma caracterizagcdo melhor construida sobre as necessidades orcamentérias e técnicas
de cada um deles.

Trata-se de uma distribuicdo de rubricas entre as unidades gestoras, tudo dentro do
parametro legal, pois esta é a principal preocupagdo. Como disse Souza, este € um simples
dispositivo legal que ndo condiz com a realidade da gestdo local, mas € claro que isso provoca
discrepancias, erros e direcionamento dos recursos para os interesses dos mandatarios naquele
municipio. Este tipo de formulacdo do orcamento - no caso da pesquisa, a LDO, que é
organizada com base em consultorias privadas - pouco se aproxima das questdes que
envolvem a participagdo social, que neste momento da elaboracdo da Lei, ndo esta nem em
segundo plano, pois ndo esta em plano nenhum.

Essa falta de aproximacdo do TCM-PA junto ao executivo dos municipios pesquisados
para a elaboracdo da LDO se repete quando se trata de apoiar as agdes do poder legislativo.
Em todos eles, os Presidentes das Comissdes de Orcamento e Finangas foram unanimes em
afirmar que nunca receberam apoio do Tribunal para realizar as analises e demais verificaces
da LDO enviada pelo Poder Executivo Municipal, conforme estabelecido legalmente.

N&o tivemos nenhuma orientacéo técnica do TCM, de tribunal nenhum, em relagéo a
Comissdo de Financas e Orgamento! (informagéo verbal)?.,

O Tribunal de Contas (dos Municipios) nunca repassou para nos qualquer tipo de
explicacdo, orientacdo ou curso para tratar do Orcamento. NGs temos apoio de um
pessoal aqui da Cémara mesmo, e as vezes da prépria prefeitura (informacéao
verbal)??,

Né&o tivemos nenhum contato com o TCM para nos orientar sobre a LDO de 2019
(informagéo verbal)?3.

Esse distanciamento do TCM-PA das Camaras de Vereadores de Capanema, Maraba e
Cameta, quanto a orientacdo para a conducdo dos servicos exigidos para a analise da LDO e
demais itens que compdem o orcamento, vai contra 0 que o proprio tribunal afirma desde
1982, quando foi sancionada a Lei Organica do Conselho de Contas dos Municipios:

A Lei n° 5.033, de 18/10/1982, estatuida pela Assembleia Legislativa do Estado do
Pard e sancionada pelo Governador do Estado, dispde sobre a Lei Organica do
Conselho de Contas dos Municipios, conferindo-lhe a incumbéncia de auxiliar as

camaras municipais no controle externo da administracdo financeira e orcamentaria
dos municipios, tendo sua sede na cidade de Belém e jurisdigdo em todo o territorio

21 Presidente da Comissdo de Orgamento e Financas da Camara de Vereadores de Marabé (2019).
22 presidente da Comissdo de Orcamento e Finangas da Camara de Vereadores de Capanema (2019).
23 Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas da Camara de Vereadores de Capanema (2019).
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do Estado do Para. A instalagdo oficial do TCM-PA ocorreu em 01/03/1983 (TCM-
PA, 2019, grifo autor).

Esta constatacdo revela a fragilidade existente em uma das principais atividades que
subsidia a existéncia do préprio Tribunal, que € fiscalizar o or¢camento dos municipios
paraenses. Esse distanciamento entre 0 TCM-PA e as Comissdes de Orcamento e Financas
das Camaras de Vereadores pesquisadas gera alguns fatos, como: (i) as trés camaras néo
conseguem estabelecer didlogo com o TCM-PA, o que implicaria em um distanciamento
técnico no momento em que se necessita do apoio do Orgéo de fiscalizagio para orientar todo
0 desencadeamento de atividades que surge com o trabalho das Comissdes junto aos
Orcamentos; (ii) as Camaras de Cameta e Capanema, por ndo terem esse aporte técnico do
TCM-PA, buscam no Executivo Municipal apoio para realizar as analises da LDO, o que gera
no minimo uma estranheza, pois essas ComissGes deveriam fiscalizar, sugerir alteracdes,
reprovar ou aprovar a LDO de forma neutra e isenta, sem a participacdo direta do Executivo;
(iii) a existéncia do descrédito do papel do TCM-PA como 6rgdo que deveria auxiliar as
Camaras na analise dos orcamentos; e (iv) a formacao de uma geracdo de vereadores que ndo
conseguem refletir e analisar de forma mais técnica e competente o orcamento, ocasionando
uma analise superficial e sempre pendendo para as vontades do Executivo, que, no caso dos
trés municipios, eram de maioria da situacdo no momento da pesquisa.

Esta auséncia de uma maior aproximacdo do TCM-PA junto as questdes que envolvem
0 or¢amento publico nos trés municipios pesquisados tem sido alvo de um fluido e recorrente
debate no meio académico e junto aqueles que fazem parte do poder publico nacional. Desde
a redemocratizacdo, com a Reforma Administrativa de 1995, houve uma descentralizacdo de
grande parte das politicas publicas, obrigando Estados € Municipios a assumirem uma gama
muito mais ampla de execucdo dessas politicas como educacdo, salde, assisténcia, dentre
outras, obrigando os entes subnacionais a criarem expertise técnica e de gestdo para atuarem
como executores diretos desses servi¢os, bem como de seus orgamentos. As instituicOes de
controle externo, principalmente os Tribunais de Contas, também tiveram que se adaptar a
essa realidade.

O que se viu foi que apds pouco mais de duas deécadas essa descentralizacdo se
consolidou em seus aspectos legais, com a consolidacéo de leis e normas que avalizaram tal
descentralizacdo or¢camentéria, com transferéncias de recursos da Unido para os Estado e
Municipios, como no caso dos Fundos Setoriais, Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da

Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo-FUNDEB e o Fundo
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Nacional de Saude-FNS. Porém, surgiram inumeros problemas na interagdo entre os entes
responsaveis pela descentralizacéo.

Nitidamente, as Prefeituras, principalmente as de menor porte, que recebem recursos
para executar politicas publicas, ndo conseguiram estreitar seus lagos com o0s entes centrais
responsaveis pela liberacéo e controle dos recursos. Com o tempo, 0s municipios perceberam
que ndo teriam apoio na gestdo dos recursos publicos a eles destinados, e em determinado
momento desta relacdo comecaram também a observar que os orgdos de fomento e de
controle tinham duas preocupacdes centrais: o controle quantitativo dos recursos destinados e
utilizados pelos municipios, e a obediéncia dos seus preceitos legais. Foi dessa forma que 0s
aspectos qualitativos de controle foram deixados de lado, o que ocasionou uma relagdo
meramente tecnocratica entre as instituicdes responsaveis pelo desenvolvimento de politicas
publicas, como se percebe ao se constatar que em Cameta, Capanema e Maraba o TCM-PA
tem pouquissima interacdo com o poder executivo e legislativo para a execu¢do do orcamento
publico.

O modelo de interacdo entre os entes nacionais quanto a elaboracdo e efetivacdo de
politicas publicas, como o or¢camento, € marcado por uma relacdo puramente de submissao
aos preceitos ditados pelo poder central, sem a participacdo efetiva dos demais estados
subnacionais na elaboracdo das regras e meios que véo balizar tal relacdo/submisséo, o que
gera um distanciamento de mecanismos efetivos para uma melhor gestdo dessas politicas. O
isolamento técnico dos que recebem o recurso e a imposicdo puramente burocratica da
utilizacdo dos recursos publicos geram o que Cunha et ali ressaltam ao tratar dessa relacéo:

[...] cabe indagar se as instituicdes e os procedimentos da democracia tém sido
capazes de refletir e dar vazdo ao interesse publico no pais. E notério o desgaste de
instituicGes como os partidos, o sistema eleitoral, as relagdes intergovernamentais ou

0 compartilhamento dos poderes de Estado (CUNHA, et al., 2010, p. 34, grifo do
autor).

O auxilio técnico que o TCM-PA deveria realizar junto aos trés municipios na
elaboragéo e, principalmente, no controle e fiscalizagdo do PPA, LDO e LOA, efetivamente,
ndo acontece. Em nenhum dos municipios existe a preocupacdo em estreitar, de forma efetiva
e rotineira, lacos com o0 TCM-PA. Para 0s vereadores e gestores, é necessario apenas realizar
as prestacGes de contas rotineiras exigidas no processo. Ndo € a toa que nas trés camaras
municipais exista grande dificuldade em montar equipes técnicas proprias para conduzir as
deliberacOes referentes ao orgcamento, e que essas deliberacdes sejam superficiais e com a

rotina de aprovacdes quase que autométicas da LDO a elas encaminhada. Existe um conforto
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institucional decorrente dessa relacdo, ou a falta dela, entre 0 TCM-PA e as trés prefeituras,
com a inexisténcia de uma maior interacdo na direcdo da criagdo de mecanismos que gere a
formacéo de técnicos com expertise na analise do orcamento. Este é um conforto que nédo é de
agora.

As cédmaras dos municipios ndo conseguem gerar um ambiente verdadeiramente
critico e analitico junto a LDO, que é enviada pelo poder executivo para sua aprovagao.
Mesmo em Capanema, onde ocorreram quatro audiéncias publicas em 2019 para referendar a
LDO de 2020, a Comissdo de Orcamento e Financas ndo consegue instalar competéncia
técnica para subsidiar os vereadores no processo de deliberacdo sobre o tema, e naquele
momento, primeiro semestre de 2019, outros motivos também colaboraram para que a LDO
ndo tivesse sua devida analise e critica, entre eles: (i) a maioria dos vereadores eram da
situacdo; (ii) o desinteresse dos parlamentares e dos servidores da Camara sobre o tema; (iii) a
direta ingeréncia dos técnicos da SEPLAN junto as deliberagcdes dos Vereadores, em muitos
casos acordando para que o projeto da LDO enviado pela Prefeitura tivesse o menor nimero
de alteracbes possiveis; e (iv) a fraca participacdo dos vereadores nas quatro Audiéncias, 0
gue demonstra a falta de interesse pelo tema, ja que mesmo com as dificuldades e os vicios de
audiéncias pouco producentes e sem muita participacdo da populacdo, elas efetivamente
ocorreram?,

Em Marab4, onde a Audiéncia Publica para LDO-2020 ocorreu na Camara Municipal,
organizada pela Comissdo de Orcamento e Financas daquelas Casa, o vereador presidente da
Comissao relata situacdo semelhante. Quanto a capacidade técnica instalada para analise e
apoio as deliberacdes da Casa, ele faz o seguinte relato

Eu acho que sdo, sdo poucos 0s municipios que ndés podemos dizer, a ndo ser da
capital, que tenha equipe técnica a disposicdo da Comissdo de Finangas e
Orgamento! Porque é importante! Aqui ndo tem! Esse é o meu primeiro mandato! E

a primeira vez que eu assumo a Comissdo, como presidente da Comissdo eu ja
percebi essa falha! Inclusive, até falei como o presidente: “Presidente, nds

24 Capanema realizou em 2019 quatro Audiéncias Publicas para elaboracéo da LDO-2020. Trés na zona rural e uma na zona
urbana. Nossa participagcdo como observador ocorreu na Gltima Audiéncia, realizada na Zona Urbana do Municipios no dia
24/04/2019, com o titulo de “LDO-2020: Orgamento Participativo”, com baixa participacdo dos municipes, com predominio
de membros do executivo, com a presenga de oito secretarios municipais e um vereador. Na Audiéncia, ndo houve qualquer
informe prévio sobre a LDO, sua abrangéncia, valores, e destinacdo orcamentaria. Debate dominado pela fala dos secretarios,
com apenas seis intervengBes da plendria, todos com solicitagdes pontuais de suas respectivas areas de atuagdo ou
individuais. N&o ocorreu qualquer debate prévio sobre a previsdo orcamentaria daquele ano, nem mesmo o percentual que
poderia ser destinado a alocacdo via participagdo popular. Assim, cada uma das intervengdes dos cidaddos na Audiéncia
encaminhava pedidos especificos e diretamente ligados ao seu interesse ou de sua area de atuagdo (uma estrada, um ginasio
poliesportivo), a qual cada Secretdrio da respectiva area respondia como seria realizado a “obra”, nunca sobre a
disponibilidade orcamentaria, sobre a integracdo entre orgamento de secretarias distintas, sua alocagdo na LDO-2020 etc.
(Autor, Observacdo Sistematica ndo Participante Individual. Audiéncia Publica LDO-2020. “LDO 2020: Org¢amento
Participativo”, 24/04/2019. Ginasio Faculdade Pan-Americana, Capanema)
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precisamos ter um, um [..] Um técnico de contabilidade dentro dessa casa
(informacéo verbal)?®!

Quanto a interacdo e didlogo entre a Camara e a SEPLAN:

Meu camarada, ndo existe isso aqui na nossa, no nosso Municipio, ndo! Aqui o
Prefeito, como eu ja lhe disse anteriormente, manda a LDO, que é para fazer o
debate, ouvir a comunidade, ver proposicdo de alguns setores, € isso! A Comisséo,
por exemplo, a Secretéria de Finangas ndo tem esse intercambio com a Comisséo de
Finangas e Orcamento! Ai quando manda, é aquela pressa: “Ah, tem que aprovar!
Tem que aprovar! Porque o Prefeito[...] t& chegando o final do ano, tem que
provar!”. Isso aqui, eu quero que esse ano a gente mude isso ai! Eu ndo vou: “Ah,
tem que aprovar!” Nao, né?! Nao tem que aprovar correndo, ndo! Nos temos que
aprovar coisa que possa trazer aquilo que a gente [..] acredita que venha a
contemplar os diversos segmentos da sociedade (informagéo verbal)?!

Essa ultima fala apresenta uma dualidade: ele afirma que o Prefeito envia o projeto de

LDO “[...] para que seja para fazer o debate, ouvir a comunidade, ver proposigdo de alguns

setores, [...]”, e depois coloca que a LDO tem que ser aprovada “correndo”. Na realidade, para

a LDO 2020, a participacdo deliberativa dos demais vereadores, e da populacdo de Maraba na

Unica audiéncia publica promovida pela Comissdo de Orcamento e Financas, foi pequena para

dimensdo do Orgamento proposto, e as propostas foram quase que totalmente aprovadas por

um plenéario amplamente dominado pelos vereadores que apoiavam o Prefeito, como também
ocorreu em Capanema e em Cameta.

Nos registros das Atas da Camara de Maraba, a Audiéncia Publica para apreciacao da

LDO 2020 foi realizada em 25/06/2019. Consta ainda a noticia sobre esta Audiéncia no Site
Oficial da Camara, que informa que:

A Céamara Municipal de Maraba recebeu a audiéncia publica da Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) do municipio para 2020, com o objetivo de discutir com a

sociedade o direcionamento que serd dado na elaboragdo do or¢gamento municipal e

distribuir as prioridades da administracdo. O projeto da LDO precisa ser votado no

Poder Legislativo até a Ultima sessdo deste més de junho, que ocorre nesta semana
(MARABA. Camara Municipal de Marab4, 2020).

Levando em conta o que estd descrito na noticia oficial da Camara sobre a Audiéncia
para LDO 2020, faz parecer que ocorreu um debate com os Vereadores e com a sociedade
para o tema proposto. Esta € uma contradicdo se levarmos em conta as intervengfes do
Presidente da Comissdo de Orgamento e Finangas da Casa, que aponta para o oposto: a falta
da participacdo dos vereadores e da sociedade no momento da Audiéncia Publica realizada em
junho de 2019, reiterada por falas como: “Aqui hoje, em se tratando de or¢camento, é muito

% Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas da Camara de Vereadores de Marabé (2019).
% presidente da Comissdo de Orcamento e Finangas da Camara de Vereadores de Maraba (2019).
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raro uma entidade opinar para que se direcione recurso para determinadas secretarias”
(Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas da Camara de Vereadores de Maraba,
2019).

Em Cameta, onde ndo ocorreu nenhuma audiéncia publica para a LDO 2020, o
Presidente da Comissdo de Orcamento da Camara de Vereadores foi ainda mais contundente
sobre a falta de participacdo e distanciamento dos Vereadores com as agdes promovidas pela
SEPLAN para a elaboracdo e aprovacdo da Lei. Questionado se houve Audiéncia Pablica para
apresentar e receber colaboracbes para a LDO 2020, o Presidente foi laconico: ‘“N&o”,
complementando a seguir:

Infelizmente [...] o governo passado fazia em todas as localidades, como plano de
governo, que incluia a LOA, s que a gente v& nesse governo que nao tem

participacdo popular. Nao fizeram, no que diz respeito a nds vereadores a gente
nunca ouviu (informacéo verbal)-.

Colabora com o processo de inexisténcia de um debate e analise mais consistentes
para a aprovagdo da LDO a forma como as Secretarias Municipais tratam as audiéncias
publicas. Em Marab4, por exemplo, fica claro que a SEPLAN ndo teve interesse em promover
a Unica Audiéncia Publica para a LDO-2020, a mesma ficou a cargo da CMM, mais
especificamente a Comissdo de Orcamento e Financas daquela casa legislativa. Reforca a
afirmacéo de desinteresse por parte da SEPLAN o relato do Presidente da Comissdo sobre a
Audiéncia em questdao:

Todas as vezes que vai ter uma audiéncia publica, nés partindo daqui [..]. A
mobilizacao parte daqui! Porque a Secretaria de Planejamento jamais ela se
disponibilizou! E nés partindo daqui que colocamos: “T4 aqui, tem que fazer isso!”.
N&o é eles que fazem essa mobilizacdo! Até porque, acredito que pra eles, se ndo
tiver a participacdo popular, melhor ainda! E pra nés, o Legislativo [...] até porque
[h&] a cobranca de muitas liderancas que querem participar do debate, querem ficar
opinando, querem ta fazendo criticas, entendeu? Entdo, geralmente, essas, essas

audiéncias publicas aqui no Legislativo, a mobilizacdo € nossa, que a gente parte
daqui da Comissdo de Financas e Orcamentos (informagdo verbal)?”!

A participacdo meramente burocratica da SEPLAN junto a Unica Audiéncia Pablica
realizada para os debates da LDO-2020, apontada pelo Presidente da Comissao de Orcamento
e Financas da Camara de Maraba, corrobora com o desinteresse proposital da Secretaria
quanto a questdo da participagdo social junto ao or¢camento, ndo tendo em nenhum dos

momentos da construcdo da LDO qualquer movimento, seja ele técnico ou politico, que fosse

27 presidente da Comissdo de Orcamento e Finangas da Camara de Vereadores de Marabé (2019).
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na direcdo do chamamento verdadeiro e concreto da populagdo marabaense e/ou seus
representantes na sociedade civil para acompanhar e debater o seu orgamento.

As duas instancias, SEPLAN e Camara, nao realizaram atuacdes proativas na direcao
de uma aproximacdo com o cidaddo para gerar um ambiente deliberativo sobre o orgcamento
de 2020. O que se pode constatar é que para a SEPLAN, a discussdo sobre orgamento com a
populacdo é percebida como uma exigéncia burocrética, iSSO porque nem mesmo com 0S
representantes eleitos, os Vereadores de Maraba, esse tema foi amplamente debatido a fim de
subsidiar a votacdo da LDO e da LOA de 2020. Ja a Camara apesar de seus 289 servidores?®,
entre efetivos e contratados, ndo consegue mobilizar uma quantidade minima de técnicos para
subsidiar com maior abrangéncia e qualidade os trabalhos da Comissdo de Orcamento e dos
demais vereadores junto a LDO e LOA, o que demonstra, no minimo, falta de interesse
politico para tal mobiliza¢do. Assim, fica claro o descompasso entre o discurso do Secretario
e do Presidente da Comissdo de Orcamento, quando este ltimo afirma que a SEPLAN jamais
se disponibilizou a apoiar a Audiéncia Publica realizada na Camara Municipal em 2019.

Os mesmos problemas elencados aparecem também em Cametd, s6 que de forma
ampliada: Camara de vereadores dominada pela situacdo; falta de competéncia técnica para
subsidiar os parlamentares sobre o orcamento; entrega do projeto de LDO-2020 com pouco
tempo para a analise que viesse a subsidiar os legisladores para suas decisdes; Secretaria de
Planejamento responsavel pela elaboracdo da LDO sem contato amplo e técnico com o0s
demais Secretarios, e estes sem interesse em estabelecer qualquer tipo de debate sobre os
recursos alocados e a prevaléncia da vontade do Prefeito municipal, que sabe da aprovacéao
da peca orcamentaria na Camara Municipal, devido a sua maioria em plenario. Em
Capanema, a interacdo entre a Secretaria de Planejamento e a Camara de Vereadores foi um
pouco maior, poréem ndo o suficiente para se reverter em acGes institucionalmente
colaborativas entre a Comissao de Orcamento e Financas e a SEPLAN.

O presidente da Comisséo relatou problemas comuns ja relatados nos municipios de
Cameta e Maraba, quando se trata de avaliar o projeto de LDO elaborado pelo executivo: falta
de capacidade técnica instalada na casa; desinteresse da maioria dos vereadores sobre o tema;
ampla maioria da situacdo no plenario; desarticulagdo entre o poder legislativo e a sociedade
civil organizada; prazo exiguo para leitura, debate e avaliacdo do projeto; e participacdo
infima dos parlamentares nas Audiéncias Publicas, quatro, promovidas pela SEPLAN.

28 PORTAL DA TRANSPARENCIA. Disponivel em:
http://www.maraba.pa.leg.br/portaltransparencia/estrutura-administrativa. Acesso em: 5 out. 2020.
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Os vereadores ndo tém muito interesse em orcamento! A maioria ndo consegue
compreender a importancia dele na vida das pessoas aqui em nosso municipio. Com
isso, vao deixando meio de lado e aprovam quase tudo que vem do prefeito
(informacao verbal)?.

Levando-se em conta as entrevistas realizadas com servidores do Executivo, em seus
itens 2 (atribuicdes junto ao Orcamento Publico) e 3 (interagdes com a Cémara de
Vereadores), com os presidentes de Comissdes de Orcamento e Financas da Vereadores, itens
2 (atribuicdes junto ao Orcamento Publico) e 3 (interacdo com a Prefeitura para preparacao e
votacdo da LDO) e as entrevistas com as Controladorias do TCM-PA, item 2 (controle e
fiscalizacdo dos or¢camentos nos municipios pesquisados), percebe-se a existéncia de tragos

comuns entre eles.

Quadro 7- Principais Resultados das Entrevistas Executivo, Legislativo e TCM-PA

Item DESCRICAO

01 A LDO é elaborada com pouco didlogo entre o executivo e o legislativo municipal (em
todas as suas fases, mesmo depois do projeto ser enviado a Camara de Vereadores).

02 As Secretarias que elaboram a LDO tém apoio de consultores externos privados em
alguma ou em vérias fases do processo de construgdo, principalmente nos aspectos
juridicos e financeiros.

03 As Comissdes de Orgamento e Finangas ndo dispGem de capacidade técnica instalada para
analisar de forma mais aprofundada a LDO.

04 Todas as Casas Legislativas tinham ampla maioria de parlamentares da base aliada do
prefeito municipal.

05 As Comissdes de Orcamento e Financas ndo conseguem atrair os vereadores para as
discussoes, deliberagdes e decisdes sobre a LDO.

07 Nas Camaras, as pautas sobre o tema ndo sdo devidamente discutidas, a ndo ser quando
existe um item que seja de interesse pessoal do parlamentar.

08 Nos trés casos prevaleceram as decisfes do Executivo, que percebe o desinteresse e
fragilidade da Camara para aprovar a LDO a sua afeicao.

09 As Camaras de Vereadores tém pouco interesse em estender o debate junto a populacgéo
dos municipios.

10 O TCM/PA ndo apoia de forma alguma as Camaras de Vereadores pesquisadas para a
realizacdo de suas atribuicfes legais de aprovar e fiscalizar o Orcamento.

11 A fiscalizacdo e o controle orcamentario que deveriam ser realizados pelo legislativo sdo
insipientes e tecnicamente gquestionaveis.

12 O TCM/PA ndo consegue atingir seus objetivos, previstos em Lei, como auxiliar das
Céamaras municipais para exercer o controle externo do orcamento municipal.

13 No principal momento para analise da peca or¢camentaria (um Orgamento Programa, que
impacta ndo apenas orcamentaria e financeiramente, mas em todo o planejamento
estratégico de todas as politicas publicas municipais), o Executivo e o Legislativo ndo
conseguem levar adiante uma proposta de ampliacdo do debate e a criacdo de uma esfera
verdadeiramente deliberativa sobre o tema.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

29 Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas da Camara de Vereadores de Capanema (2019).
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9.1.1.3 O desafio da participacdo social junto ao or¢camento publico municipal em Cameta,
Maraba e Capanema: negligéncia, descaso e omissdo dos poderes Executivo e Legislativo na
LDO-2020 (e a conivéncia do TCM-PA)

Como visto no subcapitulo anterior, a interagdo entre o legislativo e o executivo para a
elaboracdo, andlise e aprovacdo da LDO 2020 nos municipios pesquisados revelou varias
lacunas, tanto na questao técnica como no ambito politico. Este vacuo na relagdo institucional
influencia de maneira significativa na possibilidade de criacdo de uma esfera publica
democratizante em torno da peca orcamentaria em questdo. A conducdo de um modelo de
construcdo dos orcamentos pesquisados sem a participacdo efetiva e ampla da sociedade tem
inicio desde seu planejamento pelo Poder Executivo dos municipios, passando pela
fragilidade propositalmente estabelecida pelas Casas Legislativas, que ndo conseguem
estabelecer um padrdo minimo de assertividade junto ao Orcamento. Mesmo em
procedimentos exigidos junto as Camaras para a aprovacdo da LDO, sdo subvertidos ou muito
influenciados pelo que é preconizado pelo Executivo Municipal durante todo o tramite
processual e legal para a submissdo e aprovacdo da Lei pelos parlamentares de Cameta,
Capanema e Maraba.

Para a LDO de 2020, os municipios pesquisados ndo se interessaram em criar um
ambiente propicio com a sociedade civil para debater a peca orcamentaria daquele ano.
Percebe-se que cada um deles traca uma estratégia diferente para afastar os representantes da
populacdo do orcamento. Em Cametd, ndo ocorreu uma Unica Audiéncia publica, a LDO foi
apresentada apenas em uma sessdo ordinaria da Camara; em Marabd, ocorreu uma audiéncia
na Casa Legislativa, sem a participacdo da maioria dos representantes da sociedade civil; e em
Capanema, mesmo tendo realizado quatro audiéncias publicas a participacao social, foi muito
aquém do que se esperava, vide o esvaziamento da Ultima e principal audiéncia que ocorreu
na sede do municipio.

Em nenhum dos municipios pesquisados 0s representantes da populacdo ou as
instituicGes da sociedade civil organizada foram chamados para auxiliar na montagem das
audiéncias ou da Sessdo Ordinaria no caso de Cameta. Para a divulgacdo das audiéncias ou
das sessOes, as Secretarias de Maraba e Capanema afirmam que realizaram acgdes de
publicidade para o chamamento da populacdo, sendo que em Cameta ndo ocorreu qualquer
acdo para divulgacdo e convocagdo da populacdo para a Sessdo Ordinéria que aprovou a
LDO-2020.
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Em Maraba, o Secretério de Planejamento respondeu que convites sdo enviados as
instituicdes que representam a sociedade civil, que se utilizam dos canais de comunicagao

institucionais para divulgar a audiéncia realizada na Camara.

Pra comunidade em geral, além disso a gente usa muito o site do, do, do portal do
Municipio, né?! Onde coloca-se o edital de chamamento, divulgacdo. Usa pela
assessoria de comunicacdo no Municipio, a Secretaria de Comunicacdo usa-se muito
as redes sociais, né?! Um canal, tanto o Instagram, quanto o Facebook, quanto o
WhatsApp, os grupos do WhatsApp, é usado muito isso, que hoje é uma ferramenta
extremamente importante, né? Para a comunicacgdo! E eventualmente nos bairros o
veiculo do carro de som, né?! E a radio dentro também, com a [...] Coma[..] coma
internet da nossa Secretaria de Comunicacédo, usa os meios de, de [...] de radio e
televisdo (informagdo verbal)*.

O Secretéario de Planejamento de Maraba ndo apresentou nenhuma pega publicitéaria ou
de divulgacdo institucional que se remetesse a divulgacdo e publicidade com foco na
participacdo da populacdo na Audiéncia Publica para a LDO-2020. O site da prefeitura em
2019 ndo apresentou nenhuma peca publicitaria sobre esta acdo especifica relatada pelo
Secretério. Os representantes da sociedade civil entrevistados em Maraba responderam que
ndo tomaram conhecimento de qualquer tipo de campanha publicitaria alusiva a LDO-2020
promovida pela Prefeitura Municipal em 2019.

Em Capanema, o chefe do Departamento Administrativo da SEPLAN respondeu que 0
processo de divulgacdo das Audiéncias realizadas em 2019 ficou a cargo da Secretaria de
Comunicacdo-SECOM. A SEPLAN repassa as informagdes prévias para a SECOM, que deve
realizar a divulgacdo junto as comunidades. Questionado sobre a divulgacdo para a Ultima
Audiéncia realizada na sede do Municipios, o técnico afirmou:

A gente ainda tem um problema no Municipio, que seria o que: sensibilizar o
cidaddo que aquilo é muito importante pra cidade! Entdo, a gente avalia as Gltimas
audiéncias como... boas, razoaveis! Porém, pode melhorar! A populacéo ta sendo ja

sensibilizada em outros eventos! A gente procura em outros eventos falar do que é
orgamento, do que é audiéncia publica, entendeu? (informagéo verbal)®.

Ja o Presidente da Comissdo de Orgcamento e Finangas de Capanema afirmou que a
divulgacdo deveria ser maior, e que ndo foi suficiente para atrair a populacdo para as
audiéncias, principalmente a ultima, que foi a maior. Realizada na sede do municipio, a
Audiéncia que tinha como objetivo central abranger os principais bairros da cidade foi muito
pouco produtiva, esvaziada e centralizada em discursos dos secretarios sobre quais agdes de
sua pasta estariam contempladas na LDO 2020. Um fato apresentado pelo Presidente da

Comissdo de Orcamento colabora com a falta de divulgacdo: “Em menos de dois anos,

30 Secretario Municipal de Planejamento de Maraba (2019).
31 Chefe do Dpto. Administrativo da Secretaria Municipal de Planejamento de Capanema (2019).
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tivemos trés Secretarios de Comunicacao. E dificil fazer divulgacio das audiéncias desse jeito
(informacéo verbal)®.

A quarta audiéncia para LDO 2020 em Capanema, intitulada “IV Audiéncia da Zona
Urbana de Capanema”, foi realizada no dia 24 de abril de 2019 em um auditorio de uma
Faculdade Particular. Porém, ficou latente que a falta de divulgacéo impactou diretamente no
fraco comparecimento da populacdo e/ou de seus representantes. Em Cametd, as respostas
foram diretas quanto a divulgacdo sobre a LDO 2020 junto a populacéo local: “Desconhego”
(Técnico da SEPLAN de Cametd, 2019); “Nao, nenhuma (informagcao verbal)®.

Esta falta de divulgacdo relatada pelo Técnico da SEPLAN e pelo Presidente da
Comissdo em Cametd explicita um ponto importante sobre a LDO/LOA 2020 daquele
municipio: ndo ocorreu nenhuma audiéncia publica para a apresentacao e debate sobre a LDO
junto a populacdo local. Essa constatacdo leva a uma discussdao que se remete a
obrigatoriedade das Audiéncias Publicas para a aprovacdo da LDO municipal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar 101/2000) e o Estatuto
da Cidade - EC (Lei 10.257/2001) ja trazem em seus artigos a necessidade da participacao
popular nas discussfes sobre o orcamento publico. Na LRF, essa especificidade encontra-se
no seu Capitulo X, Artigo 48, pardgrafo 1°., Inciso I, e no EC em seu Capitulo 1V, Artigo 44.
No caso da LRF, o texto legal fala de “[...] incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas[...]”. Incentivar possibilita muitas interpretagdes, que permitem aos
gestores publicos uma interpretacdo muito parcial do que seria realmente a participacao
popular junto ao orcamento. Ja o EC é mais enfatico e direto quando assertivamente afirma
que deve ser incluido como exigéncia dos gestores que incluam “[...] a realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes

orcamentarias e do or¢camento anual, como condicdo obrigatoria para a sua aprovacao pela

Camara Municipal”, uma diferenga significativa se comparado com o termo “incentivo”
redigido na LFR, se impondo de maneira clara a obrigatoriedade das audiéncias publicas,
debates ou consultas, como condicionante para a aprovagao da LDO.

Quando se constata que ndo houve nenhuma audiéncia, debate ou consulta publica em
Cameta, e mesmo assim o projeto de LDO-2020 foi analisado e aprovado pela Camara de
Vereadores, ap6s apenas uma Sessdo Ordinaria, aprofunda-se a sensacdo de descaso e
omissdo das autoridades legalmente constituidas para a condugdo da participacdo popular

junto ao orcamento daquele municipio. Reforga esta constatacdo a resposta do Presidente da

32 presidente da Comissdo de Orcamento e Finangas da Camara de Vereadores de Capanema (2019).
33 Presidente da Comissdo de Orcamento e Finangas da Camara de Vereadores de Cameta (2019).
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Comissdo de Orcamento da Cémara quando questionado sobre como ele via esse
distanciamento da populacio de seu orgamento: “E triste! Vai doer no bolso deles. E os que
mais contribuem sdo eles. Eles que deviam participar ndo participam. Isso é triste”
(informac&o verbal)®*!

O Presidente da Comissdo de Orgcamento de Cameta esti em seu terceiro mandato, e j&
participou de outras comissdes, conforme ele mesmo afirmou na entrevista. Como se percebe,
se trata de um parlamentar experiente, que conhece muito bem os tramites e caminhos
politicos da Casa. Sua reacdo ao responder sobre a falta de audiéncias para subsidiar as
analises da Camara local demonstra a conivéncia com 0 processo em curso, e preconiza o
distanciamento daquela instituicdo, que deveria respaldar a peca orcamentaria dos municipios
com a anuéncia de seus cidaddos e/ou representantes, o que efetivamente ndo ocorreu na
LDO-2020.

A falta da participacdo social junto a elaboragdo da LDO-2020 nos municipios
pesquisados, tanto com a realizagdo de audiéncias in6cuas em Capanema e Maraba, com a
falta delas em Cametd, reforca a inoperancia do poder municipal na direcdo de uma esfera
publica que possa traduzir em politicas publicas efetivas os anseios das comunidades desses
municipios, pois ndo provoca em seus cidaddos o direito fundamental a, minimamente, ter
consciéncia da sua relevancia na formatacdo da peca orcamentéria. Isso se reflete no descaso
com que os trés municipios trataram a divulgagdo, quando existiu, das audiéncias para a LDO
2020. Pinzani (2013), em sua analise de Bourdieu e Boltanski sobre o conhecimento da
populacdo diante das leis que regulam a vida em sociedade, enfatiza a necessidade de
“[...]Jabrir os olhos das pessoas para a realidade, para que tomem consciéncia dela”
(PINZANI, 2013, p. 156).

Pinzani (2012) ainda reforca seu posicionamento sobre o papel dos dirigentes e dos
experts para levar as pessoas a tomarem consciéncia das coisas que sao de seu interesse, para
poderem agir de forma coletiva, com determinada linha de acdo para cada tema especifico,
como o orcamento publico. Esta obra de esclarecimento deveria ser realizada pelo expert, que
informa as pessoas simples quais sdo os verdadeiros interesses delas e quais 0s métodos certos
para persegui-los (PINZANI, 2013. p. 156).

Em Cametd, Capanema e Maraba, a figura do expert so aparece na forma do consultor
que tem como atribui¢do unicamente auxiliar na montagem ‘“técnica/financeira” do

orcamento. Nem o executivo, nem o legislativo desses municipios, em 2019, tinham esse

3 Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas da Camara de Vereadores de Cameta (2019).
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especialista entre seus servidores, e ndo demonstraram interesse em fomentar a formacao
deles no quadro de servidores municipais. Nem mesmo em uma cidade como Marab4, onde a
Camara de Vereadores tem mais de 200 servidores, entre efetivos, assessores e temporarios,
existe essa preocupacao. E cabe ressaltar que o especialista que seria necessario para apoiar a
conducdo do orcamento naqueles municipios nunca figuraram como prioridades no quadro
técnico dessas prefeituras, tanto no executivo, como no legislativo.

No decorrer das entrevistas, percebe-se que para os gestores publicos pesquisados o
importante, se um dia fosse criado nas estruturas do executivo e/ou do legislativo municipal
pesquisados, seria a resolucdo da questdo legal a implementagéo de meios que evidenciam o
dominio da pega orgamentaria pelo executivo com a complacéncia do legislativo através de
benesses no orcamento para fortalecer a base governista do momento, e o distanciamento da
populacdo de qualquer possibilidade de interpretar e dialogar com essa politica publica.

Se analisarmos mais cuidadosamente, percebemos que a possibilidade da existéncia de
um expert em orcamento publico no quadro efetivo da prefeitura ou da camara de vereadores,
agindo de forma técnica e independente, poderia auxiliar nas questdes gque envolvem a
participacdo social nos orgcamentos publicos, ou mesmo fazer a vez de agente indutor de
canais de participacdo metodologicamente construidos para este fim, de esclarecer o cidadao
de seus proprios interesses, contidos no orgamento, como preconiza Pizanni (2013).

O TCM-PA tem capacidade técnica instalada, principalmente nas Controladorias, que
poderiam responder as questdes que envolvessem a participacdo social junto ao orcamento
publico, e dessa forma auxiliar o legislativo e o executivo municipal no momento de
elaboracdo dos orcamentos, conforme preconizam suas diretrizes. Porém, a reacdo dos
Controladores do Tribunal responsaveis pela fiscalizacdo dos orcamentos de Maraba,
Capanema e Cameta, apresenta uma indiferenca a esta acdo de orientacdo sobre o orcamento
municipal e a participacdo social junto a gestores e populacdo de forma geral.

As respostas dos Controladores e técnicos das trés Controladorias pesquisadas as
perguntas sobre a importancia das audiéncias publicas, e a participacdo social junto ao
orcamento publico dos municipios, refletem o distanciamento do TCM-PA das questbes que
envolvam a participacdo social, o auxilio na compreensdo sobre o orcamento e ainda a
informacdo sobre a realidade por tras dos orcamentos de cada um dos trés municipios
pesquisados.

Nas 42, 5% e 6% Controladorias responsaveis pela fiscalizacdo do orcamento de

Capanema, Cameta e Marabd, respectivamente, quando questionadas sobre se havia sido
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realizada a verificacdo sobre a execucdo de audiéncias publicas para a aprovagdo do

orcamento municipal de 2018, foram estas as respostas:

De maneira geral, a gente ndo tem este item como ponto de controle. Pelo que eu
conversei com a minha chefe, a Unica vez que houve algo para este item foi a
convite da SEGEP (?), foi em 2012. Foi uma iniciativa da SEGEP para ir participar
dessa audiéncia puUblica. Ainda ndo temos ponto de controle social sobre isso
(informacé&o verbal)®.

N&o! Que eu tenha conhecimento, ndo (informagéo verbal)®.
E [...] o que veio, esse encaminhamento que temos de 17, ja fechado de 18 ja foi

encaminhado e de 19 também por que esse procede [...] ha [..] os prazos se
encerram no inicio do ano. N&o foram encaminhados (informacao verbal)®’.

Quando perguntado se as Controladorias reconhecem a obrigatoriedade das

Audiéncias Publicas, conforme estabelecem a LRF e o EC, junto a prestacdo de contas do

orcamento de Capanema, e de que forma isso poderia ser revertido em um dos itens do

processo de fiscalizacdo da parte dessas Controladorias e do TCM-PA, os técnicos

responderam:

Olha. Assim. A controladoria tem procurado verificar todas as questdes da LRF,
assim como todas as outras[...], e realmente seria interessante ter um ponto de
controle pra gente. Mas infelizmente ainda ndo temos capacidade fisica de pessoal e
nem financeira para td em todas as audiéncias. No maximo, a gente poderia ter isso
como, digamos assim, um questionamento se deve ou ndo, e eles (as prefeituras),
dentro ou através de declaracdo ou informando se houve ou ndo essa audiéncia. Mas
realmente nds ainda ndo temos (informagéo verbal)®.

A gente vé assim, é [...] em relacdo aos municipios muito descuido € [...], em relagdo
as audiéncias publicas normalmente eles ndo fazem as audiéncias publicas, né?
(informaco verbal)®.

Mas quanto a 2017 (Exercicio or¢camentario analisado até a data da entrevista), vou
ser sincero que nos identificamos, ou entdo néo foi verificado o ponto especifico das
audiéncias publicas (informagéo verbal)*.

A resposta dos agentes do TCM-PA remonta a uma caracteristica comum presente em

quase todo o corpo técnico existente no poder publico brasileiro, identificada por Pinzani

(2013), quando afirma que existe entre os experts uma “ideologia dominante” com uma visao

utopica de uma sociedade pacificada, sem conflitos, com problemas que podem ser resolvidos

3 Analista de Controle Externo, 42 Controladoria/TCM-PA.

% Analista de Controle Externo, 52 Controladoria/TCM-PA.

37 Controlador da 6°. Controladoria/TCM-PA).

38 Analista de Controle Externo, 4°. Controladoria/TCM-PA).

%9 (Analista de Controle Externo, 5°. Controladoria/TCM-PA).

40 Controlador da 6°. Controladoria/TCM-PA. -acréscimo marcado do autor).
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nos escaninhos da burocracia estatal. E vai além, ao constatar que esses agentes publicos

13

acreditam que a sociedade e seus membros “...aceitariam pacificamente aquilo que lhes
aparece como como resultado iniquo de injustigas sociais e de legitimas assimetrias de poder”
(PINZANI, 2013, p. 158) quando néo disponibilizam para a os agentes publicos e a sociedade
civil organizada de Capanema, Maraba e Cameta o “conhecimento correto” das leis, de seus
direitos, de suas varias formas de manifestacdo, como prevé a Constitui¢do, a LRF e 0 EC, no
caso do orcamento publico.

Com isso, se nega a natureza conflituosa da politica, pois ela € domesticada e
propositalmente distanciada do cidaddo. O conflito é substituido por um falso consenso, uma
falaciosa esfera publica, que ndo responde, de forma alguma, a um padrdo minimo que seja na
direcdo de uma democracia deliberativa.

Avaliando as repostas dos agentes publicos das Controladorias do TCM-PA com as
consideracdes sobre o papel dos experts colocadas por Pinzani, (3013) em sua analise sobre a
ideologia dos tecnocratas, elas demonstram que o0s coordenadores e técnicos dessas
controladorias sdo indiferentes a questdo da participacdo social junto ao orcamento publico.
Como as respostas sdo sempre confirmadoras da falta de verificacdo quanto a exigéncia da
Audiéncia Publica para a LDO-2020 nos trés municipios, os servidores do Tribunal ndo tém
como avaliar concretamente se ocorreu a participacéo social junto ao orgamento elaborado e
aprovado pelo poder publico nos municipios pesquisados, reconhecendo assim que ndo existe
qualquer tipo de medida realizada pelas Controladorias para garantir a fiscalizagdo completa
sobre a participacdo social nos or¢camentos de Cameta, Capanema e Maraba, deixando para
tras o que preconizam as legislaces em vigor, mais especificamente a LRF e EC.

No subcapitulo anterior, percebe-se também a existéncia de um certo padrdo nas
respostas dos entrevistados, quando questionados sobre a interacdo do executivo e legislativo
nas questdes que envolvem a participacdo social junto ao orcamento pablico municipal, mais
especificamente a LDO, coadunado com as respostas dos técnicos das Controladorias do
TCM-PA.
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Quadro 8 - Principais Resultados das Entrevistas sobre o apoio institucional a participacdo social junto a
LD0/2020 dos Municipios Pesquisados (Subsecéo: 8.1.1.2)

ITEM DESCRICAO

01 N&o existiu didlogo, interacdo, acGes conjugadas entre os poderes legislativo e
executivo nos trés municipios para subsidiar a participacdo popular junto a
LDO/2020.

02 N&o ocorreu nenhum tipo de participacdo da sociedade civil na elaboracdo das

estratégias para a execuc¢do das audiéncias publicas da LDO-2020 onde as mesmas
ocorreram (Capanema e Maraba).

03 A falta ou a incipiente divulgacdo sobre as audiéncias ou sessdo ordinéaria para a
LDO 2020 junto a populagdo dos municipios.
04 O distanciamento dos técnicos e legisladores municipais da realizacdo da

elaboracdo rotineira de audiéncias e/ou outros meios de participacao social junto ao
or¢amento publico.

05 N&o existia capacidade técnica instalada no executivo e legislativo municipal para a
execucdo de todas as fases da LDO-2020.

06 Desconex&o entre as secretarias envolvidas na elaboracdo da LDO 2020, e dessas
com as Comissfes de Orcamento e Financas das Camaras Municipais.

07 Camaras Municipais desinteressadas e despreparadas técnica e politicamente para a
questdo da participacdo social junto a LDO 2020.

08 As 42 52 e 62 Controladorias do TCM-PA ndo fiscalizam a ocorréncia de

audiéncias publicas como item obrigatério para aprovacdo do orcamento de
Capanema, Cameté e Maraba.

09 Os experts das Controladorias reconhecem a obrigatoriedade das audiéncias
publicas para a LDO, porém ndo fiscalizam a sua execucdo, aprovando 0s
orcamentos dos trés municipios em exercicios anteriores sem esse tipo de
verificacdo.

10 A participacdo social junto ao orgamento publico dos municipios pesquisados ndo
faz parte da rotina concreta de nenhum dos Orgdos pesquisados (Prefeituras,
Camaras e TCM-PA).

11 Cameta (Executivo e Legislativo) ndo realizou nenhuma audiéncia publicas para a
divulgacdo, debates, elaboracédo e aprovagdo da LDO 2020.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

9.1.1.4 Os representantes da sociedade civil organizada e a participagéo social na LDO 2020
em Maraba, Cameté e Capanema

Atualmente no Brasil, cada municipio é responsavel pela elaboracdo, deliberacdo e
aprovacdo de seu orcamento. Para isso, ap0s mais de trés décadas da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, foram criados varios instrumentos infraconstitucionais, como a LRF e
EC, acompanhados de todo um arcabougo tecnico-burocratico que moldou nestes trinta anos a
conducdo tecnocrética e politica da pega orgamentéria de cada ente municipal, replicando
padrGes e modelos de gestdo orgamentéria que hoje estdo presentes na maioria das cidades
brasileiras.

Segundo Afonso (2016, p. 17): “Cada unidade de Governo, nacional ou subnacional,

elabora, aprecia e aprova o seu proprio orcamento e, fechado o exercicio, sua prestacdo de
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constas”. 1sso significa que a estrutura politico-técnico-administrativa de cada municipio
organiza esta politica publica, o orgamento, conforme parametros proprios e com
caracteristicas locais existentes em cada um desses entes subnacionais, respeitando os limites
e padrbes impostos pela legislacdo vigente. Porém, neste cenario que foi construido nas
ultimas décadas para a montagem e execucao orcamentaria, apesar de avancos significativos
em areas como a distribuicdo de responsabilidades entre legislativo e executivo, 0 maior rigor
na fiscalizacdo da utilizacdo dos recursos alocados, dentre outros, ainda estd muito distante
de um dos pontos que emolduraram o or¢camento publico desde os debates sobre 0 mesmo na
Assembleia Constituinte de 1985, na Constituicdo de 1988 e na legislacdo posteriormente a
ela incorporada, a participacéo social.

Segundo Horochovski e Clemente (2012, p. 128): “Nos anos 1980, com a abertura
politica, o Estado brasileiro é premido pelos movimentos retro aduzidos a incorporar, em suas
estruturas a participacdo da sociedade para além dos procedimentos representativos”. Essa
incorporacédo se deu em diversas &reas, com maior ou menor grau de efetividade, porém com
impactos diferentes em cada uma delas, como na educacéo, saude, assisténcia etc. No caso do
orcamento publico, o modelo desenhado pela Constituicdo de 1988 para a participacdo social
foi pouco efetivo, com raros momentos de execuc¢do dessa premissa prevista legalmente para
a construcéo do orgamento.

Nos entes Subnacionais, mais especificamente os municipios, alvo dessa pesquisa, 0
modelo institucional apresenta uma dicotomia. Ao mesmo tempo que nas Ultimas décadas
avangou-se legalmente na direcdo das garantias a participacdo social no or¢camento, como a
LRF e o EC, na prética institucionalmente, tecnicamente e intersubjetivamente, isso pouco
ocorreu, sendo que neste Ultimo caso pela falta de didlogo entre os sujeitos, poder pablico e
sociedade, e 0 objeto em si, 0 orcamento, ndo consegue incorporar a participacdo social como
uma de suas necessidades.

Os atores que giram em torno do orcamento publico de Capanema, Maraba e Cameta,
politicos, funcionarios publicos, tecnocratas, representantes da sociedade civil e cidad&os,
encontram-se diante de uma esfera publica caracterizada pela falta de interacdo entre eles, a
dominacdo da peca orcamentéria pelas elites politicas locais, a insensibilidade dos
representantes da sociedade civil quanto ao seu papel neste cenario, e o distanciamento
quilométrico da populacido de sua prerrogativa constitucional de influenciar e decidir os
rumos do orgamento municipal.

Como entdo os representantes da sociedade civil pesquisados se posicionaram e

agiram junto as pecas orcamentarias para 2020 através da aprovacdo da LDO/LOA? Que
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interacOes foram construidas entre o estado e esses representantes para o orgamento de 2020?
Qual a dindmica que orienta a esfera publica de cada um dos municipios na deliberacdo sobre
0 orgamento publico de 2020?

Para responder a tais questionamentos além da pesquisa de campo com oS
representantes da sociedade civil dos trés municipios, através de entrevistas com conselheiros
municipais e sindicalistas, alguns topicos conceituais foram definidos previamente antes da
realizacéo das entrevistas:

a) Participacao Social

Segundo Teixeira (2001, p. 14), no Brasil “O realismo e¢litista, ao negar a competéncia
comum, nega aspectos considerados centrais no conceito de democracia: autodeterminagéo,
participacdo, igualdade, influéncia da opinido puablica sobre a tomada de decisdo, o que
promove o desafio de inclusdo de todos os afetados por uma determinada politica, mesmo
aqueles que na aparéncia difamatoria, construida pelos que dominam o Estado e as técnicas
necessarias para a consolidacao de uma politica pablica, insistem em impor sobre a maioria da
populacdo uma mentirosa incapacidade de decisdo, neste caso, quanto ao seu orcamento.

A participacdo social no Brasil, de fato, se insere no cenario politico e institucional a
partir da Constitui¢do de 1988, porém a busca por mecanismos que “[...]a administrem,
combinando a participacdo, que explicita as diferencas, as identidades e as aspiragdes dos
diferentes grupos sociais, com a representacdo, que busca traduzir generalidades, a
universalidade da cidadania” (TEIXEIRA, 2001, p.15) ainda € uma grande lacuna quando se
trata de orcamento publico.

O modelo institucionalizado de participacdo, que se insere na propria Constituicéo e
em suas Leis Subsidiarias, ndo consegue fazer essa traducgdo citada por Teixeira (2001). Ela
ndo é suficiente para impedir a formacdo de um conjunto de acdes entre o Estado e o capital,
que inviabilizam, em maior ou menor grau, a participacdo social nos niveis decisorios.

E por isso mesmo que Habermas (1997) preconiza que a formagio de opini&o e da
vontade se da através de um discurso racional que influencia nos seus resultados. Segundo
ele, o “[....] nivel discursivo do debate publico constitui a varidvel mais importante”
(HABERMAS, 1997, p. 28, apud TEIXEIRA, 2001. p. 36), e refor¢ca que este “nivel
discursivo do debate publico”, eixo central na teoria da democracia deliberativa
habermasiana, precisa ser analisado caso a caso, mesmo levando em consideragdo alguns
aspectos mais gerais, como a formacao social, econémica e politica de uma sociedade, para se
compreender de que forma se deu a tomada de decisdo em uma determinada esfera pablica,

como é o caso do or¢camento.
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Na pesquisa, a escolha dos representantes da sociedade civil para a aplicagdo das
entrevistas levou em conta que esses atores tém, mesmo em Seu universo representativo,
afinidade com questbes que envolvem o orcamento. Sindicalistas e conselheiros puablicos
rotineiramente tratam de questfes que envolvem 0s recursos municipais que cabem a uma
determinada area, como educacgdo, saude, assisténcia etc., que estdo presentes no orcamento
publico, que devem ser debatidos e aprovados na LDO/LOA. Para Teixeira, esses
representantes da sociedade civil deveriam ser ““[...] capazes de sedimentar um sentimento
maior de identidade e de integragdo” (TEIXEIRA, 2001, p. 38), que ndo se da sem “[...]
dificuldades, sociais, econémicas, culturais e étnicas[...]” e “[...]s6 os cidadaos podem definir
0 papel que desejam para o Estado e criar mecanismos de controle tais como conselhos [...]”
(TEIXEIRA, 2001, p. 39).

Os representantes da sociedade civil entrevistados sdo, em seus respectivos municipios
e através de suas institui¢des, cidaddos com grande representatividade junto a coletividade.
Eles direcionam esforgos significativos na dire¢do de interesses coletivos muito abrangentes
para essas sociedades, que deveriam melhorar a qualidade das decisdes mediante o incentivo
ao debate puablico, além de seus colegiados setoriais, como é 0 caso do orgamento,
promovendo a conscientizagcdo da populacdo sobre a responsabilizagdo dos gestores na
formatacdo das pecas orcamentarias, ndo substituindo o Estado, ou minimizando seu papel e
de suas instituicdes. Esses representantes locais devem incentivar os cidad&os a compreender
o funcionamento dos espagos publicos, e como a populagdo deve exercer a “a¢do coletiva”
que vai “questionar e controlar” as decisdes do Estado, no caso a aprovacdo da LDO/LOA
2020 em Cametd, Capanema e Maraba (TEIXEIRA, 2001).

b) Sociedade Civil

Ainda com referéncia as analises de Teixeira, com base na teoria da democracia
deliberativa de Habermas, a sociedade civil tem como foco principal o fortalecimento da
cidadania, em que coexistem dois atores que ocupam ao mesmo tempo a esfera publica - 0s
que emergem e fazem parte da reproducdo dessa esfera -, e 0s atores que ocupam uma esfera
publica ja constituida. No primeiro caso estdo os componentes da sociedade civil, associacoes,
conselhos etc., que devem buscar a renovagdo de sentimentos e ideias, além do fortalecimento
da democracia anteriormente citado (TEIXEIRA, 2001).

Porém, o desafio do associativismo civil hoje em dia é suplantar obstaculos que foram
sendo construidos no decorrer do tempo, no caso analisado desde o estabelecimento da

participacdo popular junto ao orcamento publico municipal com a promulgacdo da
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Constituicdo de 1988. A acdo ndo transparente do Estado, a tecnocracia, as relacbes nédo
democréticas entre as elites locais e o capital, a falta de informagGes e canais de comunicacao
com as instituicdes que elaboram e aprovam o orcamento municipal e 0s municipes,
comprovam a existéncia de dois aspectos quando se trata de relacdo entre a sociedade civil e
seu orcamento: 1- a heterogeneidade de atores em torno dessa politica publica; 2- apesar dessa
heterogeneidade, apenas uma pequena parte desses atores dominam a pega orcamentéria e
reproduzem uma revitalizacdo constante de suas bases unilaterais. Esse grupo é formado pelos
membros do sistema politico (funcionarios e partidos) e por grupos que usam o Estado para
melhor capitalizar seus interesses (TEIXEIRA, 2001).

Com isso, a maneira como se Vé a sociedade civil contemporanea pode ser interpretada

como:

[...] a forma de apreender fenémenos que hoje se manifestam em todo 0 mundo na
relagdo Estado e sociedade, na exigéncia da pratica de direitos conquistados e
criacdo de novos direitos, na construcdo de espacos publicos em que todos possam
atuar (TEIXEIRA, 2001. p. 49).

A sociedade civil dos municipios de Capanema, Maraba e Cameta apreendem os
fendmenos sociais que estdo impregnados no espaco e na esfera publica*! desses locais, bem
como em seu cotidiano privado, de maneira diferente em varios momentos, e de forma
semelhante em outros, com maior ou menor influéncia dos movimentos que ocorrem mundial,

nacional e regionalmente, ou com caracterizacdes exclusivas daquelas comunidades.

9.1.1.4.1 Participacdo Social no Or¢camento Publico: LDO 2020 Camet4, Capanema e Marabéa

As entrevistas realizadas com representantes da sociedade civil servem para
evidenciar: de que maneira a aproximacao social junto ao orcamento publico nos municipios
pesquisados, mais especificamente na LDO de 2020, ocorreram?; Quais as formas de
penetrabilidade desses representantes junto ao orgamento aprovado naquele ano?; e qual a
visdo que esses atores tém sobre as pecas orcamentarias, bem como as contradi¢Ges e/ou
afinidades com os relatos dos representantes do executivo e do legislativo dos municipios?

Esses dados qualitativos serviram de base para reforcar a analise conjugada de todos
os atores envolvidos no processo de elaboragédo e influéncia na LDO de 2020, ja que acdes

como participagdo na montagem de audiéncias publicas, divulgacdo das audiéncias,

41 Espaco publico indica aqui a dimenséo aberta, plural, permeéavel, auténoma, de arenas de interagdo social;
seriam aqueles espacos pouco institucionalizados. Esferas publicas seriam estruturas mistas, nas quais se verifica
a presenca da sociedade civil, mas de modo vinculado ao Estado, por sua criacdo, composi¢cdo e manutencdo ou
estruturas comunicacionais generalizadas, como a midia (TEIXEIRA, 2001. p. 46).
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aproximacao desses representantes com as instancias responsaveis legalmente pelo andamento
da elaboragdo da LDO 2020, Prefeituras e Camaras Municipais, esta presente em todo o curso
da pesquisa. Reiterando a ressalva de que o autor participou como observador de uma das
quatro Audiéncias Publicas realizada pela Prefeitura de Capanema no dia 24/04/20109,
intitulada de “LDO 2020-Or¢amento Participativo”, coordenada pela SEPLAN-Capanema.

Reforga-se que as entrevistas realizadas com os representantes da sociedade civil em
Capanema, Maraba e Cameta estdo divididas por temas: i-Participacdo junto ao Orcamento
Publico; ii-Interacdo com a Prefeitura e Camara de Vereadores para elaboracdo da LDO,; e iii-
Interacdo com a comunidade.

No Quadro 9, o foco na Participacdo junto ao Orgamento Publico buscou conhecer as
formas como esses representantes se aproximaram e/ou participaram da elaboracdo da LDO
2020; buscou também saber de que maneira eles criaram, ou ndo, uma sinergia com a peca
orcamentaria que foi aprovada, se existiu algum tipo de acompanhamento das instituicdes,
que eles representam, junto a LDO 2020, e de que forma os membros dessas instituicdes
divulgaram entre seus pares ou junto a comunidade dos municipios pesquisados as acdes de
acompanhamento e/ou fiscalizacdo da elaboracdo, aprovacdo e acompanhamento da LDO
2020.

Destaca-se novamente a importancia que os entrevistados tém junto as comunidades a
qual fazem parte, e a aproximacgdo existente com 0 or¢camento e seus responsaveis legais,
devido as atribuicBes politicas e financeiras/orcamentarias que a peca orcamentaria traz

obrigatoriamente para as diversas ac0es realizadas por essas instituicdes.



Quadro 9 - Participacdo Social dos Representantes da Sociedade Civil Organizada dos municipios pesquisados na

LDO/2020
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Entrevistado

Municipio

Participacdo
Junto ao
Orgamento

Entrevista

01

Marabéa

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

Entdo, olha sd! Essa questdo do orcamento publico, né...Embora
a gente é, é uma entidade, né? Que defende o trabalhador, é...
essa participacdo muito mesmo, nossa enquanto SINTESP, ela
ndo é uma participacdo efetiva! (Presidente SINTESP/Maraba,
04 de setembro 2019).

02

Maraba

Aproximacdo
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

Por qué? Porque ele (prefeito) faz um chamado assim, muito...
Como se fosse escondido, né? Nao faz a coisa como deve, como
a Lei td dizendo como tem que chamar, fazendo audiéncia
publica! Faz uma s6 na Camara, no geral! No geral, ndo! Sempre
foi na Camara (Presidente SERVIMMAR/Maraba, 04 de
setembro 2019).

03

Maraba

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

Bom, basicamente a instituicdo em si ndo parou para analisar
isso! Mas, particularmente, nés como cidaddos, cidaddos que
somos, a gente ja percebeu a distancia, a discrepéncia que tem
esse orgamento. Sabemos que existe, mas digamos assim que
hoje, para nés, como cidaddos, a gente ndo acredita como isso é
feito! (Presidente do SINTRARSUL/Maraba,05 de setembro
2019).

04

Maraba

Aproximagéo
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

E! Na verdade, em Maraba nés temos uma mesa de negociagio
que funciona com os trés sindicatos reunidos, ndo com o
Prefeito! O Prefeito estabeleceu a mesa, mas ndo cumpre a ...vir
para as reunifes, pras negociagfes com os sindicatos!... A
méaxima que os sindicatos debatem sdo as pautas da categoria,
que tém a ver com a questdo financeira (Presidente do
SINTEPP/Marab4, 05 de setembro 2019).

05

Capanema

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

Nao! Na verdade, eu recebi um convite verbal! “Olha, vai ter
uma audiéncia, nesse termo assim, da LDO e tal!” Comparece
[a!  Eu compareci! Simplesmente isso! (Presidente do
CMDI/Capanema, 04 de novembro de 2019).

06

Capanema

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

Olha, n6s fomos convidados para participar daquela reunido de
diretrizes orcamentarias, né?! E realmente, para lhe falar a
verdade, foi até uma surpresa que eles convidassem
especificamente a 142 URE, porque, de um modo geral... O
tempo que estou aqui, nés nunca tinhamos recebido um convite
especifico! (Representante 14°.URE/Capanema, 04 de novembro
de 2019).

07

Cameta

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

Em relacdo ao orgamento publico, o orcamento publico mais
amplo, quando falo mais amplo é educacfo, salde, meio
ambiente. O orcamento mais amplo. A nossa participacdo é
muito pequena. Muito pequena mesmo. Os érgdos publicos do
municipio ndo chamam a gente para discutir. Para debater
(Coordenador SINTEPP/Camet§, 27/11/2019).

08

Cameta

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

A gente nunca foi chamado para tentar discutir aquilo que
muitas das vezes quando a gente sabe: “Ah, vdo aprovar o
Plano!”. A gente comega a ter conhecimento que algumas
violagBes estdo acontecendo com relacdo ao recurso publico, né?
A partir dai é que a gente comecga €, € procurar saber, mas assim,
hoje os Planos sdo muito fechados, sdo muito restritos a grupo
de pessoas, né? (Secretaria Executiva do Conselho Municipal de
Ass. Social de Camet, 27/11/2019).

09

Cameta

Aproximagao
¢/ Orcamento
(LDO 2020)

N&o! Diretamente ndo! Sempre, como eu volto a dizer, uma
coisa bem informal mesmo! (Contador CMDCA/Cameta,
27/11/2019).

Fonte: Entrevistas realizadas em pesquisa de campo (set. dez. 2019).
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Os entrevistados sdo membros de instituicdes que representam areas com grande
penetrabilidade junto a sociedade civil dos trés municipios. Os conselhos e sindicatos séo, em
varios momentos, 0s Unicos representantes das comunidades em temas que afetam
diretamente o cotidiano da maioria de seus cidaddos. Saude, assisténcia, educacdo, direitos
dos idosos, transporte publico, servico publico, isoladamente ou combinados, envolvem
valores significativos do Orcamento dos municipios pesquisados, além de suas atividades
afetarem grande parte dessas populacdes.

Com relagdo a Aproximagdo com Orgamento Publico/2020, a maioria respondeu que
ndo houve participacdo deles ou de suas institui¢cdes (entrevistados 01,02,05, 07, 08 e 09);
outros afirmaram que ndo houve analise do Orcamento como um todo, apenas fragmentado
para aquilo que € especifico das diversas areas de atuacdo (entrevistados 03,06 e 04). Essa
constatacdo reforca duas coisas: as instituicdes representativas da sociedade civil em Camets,
Capanema e Maraba ndo conseguem se aproximar assertivamente do Orcamento Publico, e
em alguns casos (08, 04 e 06) os entrevistados apontam que mesmo quando se trata de
questdes orcamentarias que envolvem suas respectivas areas, ainda assim, ndo conseguem
estabelecer um didlogo maior com o executivo e o legislativo no momento da elaboragdo e
aprovacao do orgamento, neste caso a LDO 2020.

Nos relatos, alguns entrevistados afirmaram que mesmo fora da investidura do cargo,
se vendo como cidaddos comuns dos municipios, ndo participaram efetivamente da
elaboracdo do Orcamento de 2020 (entrevistados 03 e 08). Essa constatacdo leva ao
questionamento sobre como esses representantes da sociedade civil e as instituigdes a qual
eles pertencem ndo conseguem compreender seu papel diante de um instrumento de politica
publica - o Orcamento - que reverbera sobre todas as demais politicas que impactam direta
e/ou indiretamente sobre as acdes das instituicdes a qual eles fazem parte e da sociedade
como um todo. A Constituicdo de 1988, a LRF e o EC tentam promover a participagdo

democrética junto ao Orgcamento Pablico levando em conta que:
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Uma das possibilidades é a de atores da sociedade civil, que comumente lidam com

esses temas, exercem papel mediador, seja vocalizando-os, em uma espécie de
advocacy*’dos grupos sociais, seja mesmo ocupando posicOes em instituices
hibridas, participativas e representativas, como féruns, conselhos gestores de
politicas pablicas [...] (HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012, p. 138).

Todos os atores entrevistados nesta parte da pesquisa comumente lidam com o tema
orcamento, sendo que alguns tém maior proximidade legal do que outros sobre o que serd
aprovado na peca orcamentaria anual. Porém ndo conseguem criar uma interacdo democrética
e rotineira de participacdo, e em alguns casos, nem mesmo nos temas que sdo diretamente
ligados a instituicdes a qual eles pertencem (entrevistados 06, 08 e 09).

Os representantes da sociedade civil de Cameta, Capanema e Maraba nédo participaram
ou tiveram uma participacdo minima na elaboracdo e aprovagdo da LDO 2020 de todos os
municipios. Mesmo em Capanema, onde ocorreram quatro audiéncias publicas, 0s
entrevistados demonstram desconexdo com o tema Orcamento Publico, basta ver o que
relatou o entrevistado 06, que relata a surpresa pelo convite para participar da Audiéncia da
LDO/2020, constatando que essa falta de interacdo desse agente com a questdo or¢camentaria
do municipio vem de muito tempo.

O interesse pelo orcamento publico s6 aparece, quando aparece, no momento de
demandas coorporativas. Fora isso, ndo ha da parte desses representantes iniciativas que
viessem a incentivar a participacdo mais abrangente da populacéo local junto a LDO-2020.
Essa constatacdo reforca o que Habermas havia preconizado quando de sua analise sobre a
formacdo da esfera publica em uma estrutura de democracia deliberativa, neste caso em torno
de uma politica publica, o orcamento municipal:

Os comités locais perderam a sua importancia com a construgdo de um aparelho de

politicos profissionais organizado de modo mais ou menos empresarial e dirigido de
modo centralizado (HABERMAS, 2003, p. 237).

Os comités locais sdo os representantes da sociedade civil entrevistados, e os politicos

profissionais 0s membros do executivo e do legislativo municipal.

42«0 conceito de advocacy é amplo e permite diversas interpretacdes. A maior parte dos estudos cientificos
nesta area sdo realizados nos Estados Unidos, pais onde as organizagdes da sociedade civil possuem grande
tradicdo em advocacy e lobbying (ANDREWS; EDWARDS, 2004). Estes dois conceitos, advocacy e lobbying,
muitas vezes sdo empregados como sinbnimos, mas possuem diferencas significativas. Por advocacy
entendemos o ato de identificar, adotar e promover uma causa. E um esforgo para moldar a percepgéo publica ou
conseguir alguma mudanga, seja através de mudancas na lei, mas nao necessariamente. Lobbying é uma forma
especifica de fazer advocacy e é focada em influenciar a legislagdo (AVNER, 2002). Sendo assim, lobbying pode
ser entendido como parte da atividade de advocacy” (BRELAZ, 2007. p. 1).
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Outro questionamento feito aos representantes da sociedade civil diz respeito a

divulgacdo e comunicacdo para a realizacdo das audiéncias para a LDO/2020 nos municipios

pesquisados, que sera apresentado no quadro 10.

Quadro 10 - Divulgacdo e Comunicacao das Audiéncias Publicas junto aos Representantes da Sociedade Civil
para a LDO/2020 nos Municipios Pesquisados

Entrevistado | Municipio | Participagdo | Entrevista
Junto ao
Orcamento
01 Capanema | Divulgacdo/ | Deixa eu te dizer! Na verdade, a Prefeitura ela anunciou, através
Comunicacdo | de, é, é, é... Publicidade volante, que ia ter! Que convidou o
LDO-2020 pessoal! Mas a populacdo, elas ndo ddo muito importancia a esse
tipo de coisa! Claro que a importancia é muito grande, mas a
populacdo ndo da essa importancia! Fagam pra la, que a gente vai
ficar pra cd, é... E que depois ficam cobrando! Cobram! Fazem
dentro da, da, da, do que houve, mas néo participaram! (Presidente
do CMDI/Capanema, 04 de novembro de 2019).
02 Maraba Divulgacdo/ | Néo, ndo fomos chamados! Também nunca vi nenhum tipo de
Comunicagdo | divulgagdo nesse sentido! Assim, amplo, com sociedade, entidade,
LDO-2020 irem participar, de tirar os debates antecipados! Nas comissdes eu
nunca vi um debate nesse sentido, debate da Camara! (Presidente
do SINTEPP/Marab4, 05 de setembro 2019).
03 Maraba Divulgacdo/ | Primeiro tem que ficar claro que ele s6 faz uma, uma, [P: Uma
Comunicagdo | s6!'] s uma reunido, no caso, né?! Um chamado publico! E faz
LDO-2020 questdo do pessoal ndo saber, na minha opinido! Porque, porque...
T6 falando aqui como cidaddo, num t6 nem usando a questdo de
ser sindicalista! Porque a gente anda muito, vé muito, I& jornal
todo dia, acompanha na internet, enfim. E eles ndo fizeram esse
tipo de chamada! Entdo, na realidade, eles fazem uma certa
questdo do pessoal ndo participar! A dificuldade realmente de, de,
de levar o pessoal pra questdo do orcamento, primeiro que o
pessoal ndo tem muito interesse, porque sabe que ndo vai poder
influenciar em nada! Segundo, eles ndo fazem aquele
chamamento! Porque o poder publico, diferente de nds Sindicato,
tem muita forga, tem muito poder, de chamamento, tem recurso
pra fazer e tal. Entdo, pra ser, assim, pra matar essa questdo, é o
seguinte: eles faz, no geral, esse chamamento muito rapido assim,
manda pras entidade e morre por ai! A dificuldade é essa na
realidade! (Presidente SERVIMMAR/Marab4, 04 de setembro
2019).
04 Maraba Divulgacdo/ | Nao h4, realmente, uma divulgacdo, uma, uma énfase nesse
Comunicagdo | trabalho! E as vezes nos pega de surpresa porque a gente, as vezes,
LDO-2020 tem uma viagem ou alguma outra coisa pra resolver, alguma
reunido; as vezes tem uma paralisacdo e nos deixa impossibilitado
de, de, de participarmos (Presidente do SINTRARSUL/Marab4, 05
de setembro 2019).
Cameta E como cidaddo, eu tenho informacdes como sindicalista. Mas
05 Divulgacdo/ | como cidaddo a gente ainda ndo escutou nenhuma... nem na radio,
Comunicacdo | nem na televisdo, nenhuma noticia em relagéo a audiéncia publica
LDO-2020 para vocé discutir a LOAS, que é a Lei de Orgamento do
Municipios e orcamentaria. Quanto cidaddo, ainda ndo tivemos
essa informacao (Coordenador SINTEPP/Cameta, 27/11/2019).
06 Cameta Divulgacdo/ | Olha, eu posso te falar que h& aproximadamente uns 06 anos, 08
Comunicacdo | anos atras, que isso aconteceu dentro de um governo que se dizia
LDO-2020 participativo e popular, né? E sempre tinha as reunides de bairros:

“Ah! Vamos discutir que que o Bairro Novo precisa, o Bairro de
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Santa Maria precisa. Houve uma época que houve esse
chamamento. Seria na rua os carros-som pra informar aquilo que
trata. Mas depois que o tempo passou, isso ndo existiu isso..., a
gente s6 sabe..., as vezes a gente nem sabe quando é que a Camara
estd aprovando (Secretaria Executiva do Conselho Municipal de
Ass. Social de Cametd, 27/11/2019).

07 Cameta Divulgacdo/ | N&o. Ndo houve (Contador CMDCA/Cameta, 27/11/2019).
Comunicacdo
LDO-2020

08 Capanema | Divulgacdo/ | Olha, pra... Eu acho que, principalmente pra orcamento, ela
Comunicacdo | deveria ter sido melhor divulgada! VVocé sabe que, hoje em dia,
LDO-2020 com o advento das redes sociais, as pessoas ja ndo se falam mais!

Ela passa um zap, ela passa [...]. Aqui mesmo na URE eu sinto
esse problema, porque a gente convida um diretor pra uma reunido
pelo, pelo WhatsApp! Eu digo: “Gente, vamos convidar pelo
papel! Ele recebe 1a!”. “Nao! Pelo WhatsApp!”. Entdo, a maioria
das acdes ja sdo feitas todas assim! Eu acho que a rede social ela é
importante, ela chega bem mais rapido! Mas as audiéncias
publicas do Ministério Publico, e nés temos todos os [...] Eles
mandam um documento! Eu acredito que, assim, tudo bem que a
populagdo ela € convidada de um modo, mas as suas
representacdes, seja de sindicato, seja de escola, seja do que for,
ela tem que ser convidada com um oficio! Ela tem que ser dita, a
data certinho, onde é que vai ser [...]. “Espero vocé 14! Venha!
Venha! E venha, mesmo!”. Porque ¢ assim que o Ministério
Publico age! E é por isso que as audiéncias do Ministério Publico
elas sdo 6timas! Nos tivemos aqui um, um, um Defensor Publico,
o Dr. Nadilson Portilho[...]. O Dr. Nadilson Portilho lotava aquela
Camara, qualquer audiéncia que ele fazia!l Mas como era que ele
fazia? Era efetivamente convidando! Convidando! Convidando!
Convidando! Quando acabava de convidar, convidava de novo!
Agora, a Camara Municipal, a Prefeitura Municipal, eles tém esse
habito de convidar pela metade! Convida pela metade! E néds
temos orgdos, aqui em Capanema, que a gente liga pra saber: “Ei,
isso aqui é que dia? Aonde é? Porque ndo colocou aqui! Eu to
lendo aqui[...]. Tu convidou, mas ndo disse!”, “Ah, ta!”. Ai manda!
Sabe? Entdo, essa questdo também é muito importante, de quem
ele coloca pra ser o chefe 14 da, da [...] Da comunicacdo dele! Ele
tem que ver onde foi que ele errou e por que que ele ndo té
fazendo direito! Essas questdes elas sdo muito dificil de, de [...] de
entender, e até sdo faceis também, porque a maioria ali sdo
guestBes politicas! E ai, vocé sabe que [..] coloca ali um
apadrinhado e tal [..]. E complicado! E isso! (Representante
14°.URE/Capanema, 04 de novembro de 2019).

Fonte: Entrevistas realizadas em pesquisa de campo (set./ dez. 2019).

Para que uma Audiéncia Publica funcione, um de seus principais coeficientes € a sua

divulgacao, isso ndo é diferente quando se trata de Audiéncias para o Orgcamento Publico. Os

responsaveis legais pela organizacdo das Audiéncias sobre o Orcamento podem e devem

utilizar de uma multiplicidade de instrumentos da comunicagdo que hoje estéo a disposi¢do do

poder publico para comunicar, sensibilizar e mobilizar as comunidades para participarem

efetivamente da elaboracdo do Orgcamento, principalmente no momento de discussao da LDO.
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Esses instrumentos devem ser acessiveis a todos 0s municipes, sem exce¢do, e devem
conter uma linguagem apropriada e que possa ser decodificada rapidamente pelo interlocutor,
eliminando contetdos excessivamente burocraticos, como a transcricdo de Leis ou discursos
longos sobre o tema, centrando na Audiéncia, com facil visualizacdo de endereco, data etc. Os
meios de comunicacdo tradicionais como radio, televisdo, carro-som, radios comunitarias,
servigos de alto falante, distribuicdo de folders e cartazes em locais de grande acesso da
populacdo, ganharam novos formatos com o advento da internet e logo em seguida das redes
sociais, com percentuais cada vez maior de usuarios.

Em Cameta, Capanema e Marabd, a divulgacdo das Audiéncias Publicas sobre a
LDO/2020 ocorreu de forma diferenciada, quando ocorreu. A maioria dos representantes da
sociedade civil revela que a divulgacdo das audiéncias foi pouco eficaz ou inexistente, nesta
ultima situacdo como em Cametd, onde Audiéncia foi substituida por uma Sessdo Ordinaria
(entrevistados 2, 3, 4, 5 e 6).

Em Capanema, o Chefe do Dpto. administrativo da SEPLAN fez o seguinte relato
guanto a divulgacdo das Audiéncias Publicas para a LDO-2020:

E, em um primeiro momento, antes da gente promover a divulgacio que da
legalidade ao plano, seria midias de TV, radio, som e sociais, que, como eu falei
para o senhor, que antecede 15 dias, a gente também oficia todo essas entidades al,
ONGs, é [...] lideres comunitérios! A gente procura acionar é [...] 6rgaos publicos,
como o Bombeiro, entendeu? A gente procura acionar a Policia, entendeu? A gente

procura ta sempre envolvendo todo esse corpo publico nessas audiéncias, entendeu?
Sempre formalizando via oficio (informag&o verbal)*3!

Este relato corrobora, em parte, com a afirmacdo do representante da sociedade civil
(entrevistado 1), de que realmente houve uma divulgacdo prévia da Audiéncia. Porém, na
resposta de outra representante da populacdo no municipio (Entrevistada 8), ela aponta uma
falha na divulgacdo e na logistica para uma maior participacdo da populacéo, o que ocasionou
0 esvaziamento da Audiéncia, com a participacdo muito aquém daquela pretendida pela
SEPLAN*. Neste caso, a divulgacdo foi pouco efetiva, e ndo atingiu seus objetivos, a
comunicacdo realizada pela Secretaria ndo conseguiu sensibilizar a populacdo que
praticamente ignorou a 42. e maior Audiéncia, realizada na area urbana e mais populosa da
cidade.

Em Maraba, a divulgagdo da Audiéncia para a LDO-2020 realizada na Cémara de

Vereadores organizada pela SEPLAN, segundo os entrevistados 2, e 4, ndo houve, e 0

43 Chefe Dpto. administrativo da Secretaria Municipal de Planejamento de Capanema, 2019.
4 0 autor foi observador nesta Audiéncia sobre a LDO em 2019. no municipio de Capanema.
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entrevistado 3 reitera que ndo houve a divulgagdo necesséria e afirma que s6 houve uma Unica
Audiéncia e ressalta: “Porque a gente anda muito, vé muito, Ié jornal todo dia, acompanha na
internet, enfim. E eles ndo fizeram esse tipo de chamada!”. Essa afirmagdo ¢ contraditoria a
fala do Secretario de Planejamento de Maraba quando afirma sobre a divulgacdo da Audiéncia
Publica para LDO-2020:

Usa pela assessoria de comunicacdo no Municipio, a Secretaria de Comunicacao
usa-se muito as redes sociais, né?! Um canal, tanto o Instagram, quanto o Facebook,
quanto o WhatsApp, os grupos do WhatsApp, é usado muito isso, que hoje é uma
ferramenta extremamente importante, né?! Para a comunicacdo! E eventualmente
nos bairros o, 0, o veiculo do carro de som, né?! E a radio dentro também, coma [...]
com a [...] com a internet da nossa Secretaria de Comunicacdo, usa 0s meios de, de
[...] de radio e televisdo (informagéo verbal)*®!

Tanto em Maraba, como em Capanema, existe essa contradi¢do. O poder executivo,
através das Secretarias de Planejamento, afirma que realizou uma ampla divulgagdo das
Audiéncias para a LDO-2020, e os representante da sociedade civil afirmando desconhecer,
ou pouco ter contato com pecas publicitarias e demais formas de divulgacéo dos eventos.

Em Cametd, a énfase nas afirmacdes dos representantes da sociedade civil de que nédo
houve divulgacdo alguma para o debate sobre a LDO-2020 (Entrevistados 05, 06, 07 e 08)
ndo surpreende, ja que nem a Prefeitura Municipal e nem a Camara de Vereadores realizaram
Audiéncias ou outras formas de debate para a peca orcamentaria de 2020. Como dito
anteriormente, a proposta para LDO-2020 foi apresentada em uma Secdo Ordinaria da
Cémara de Vereadores (232 Sec¢do Ordinéaria do 5° Periodo da 182 Legislatura CMC), sem
nenhuma intervencédo de representantes da populagdo que conste na Ata de uma pagina e meia
da referida Secdo, com a arguicdo de oito vereadores. Esta Secdo foi o Unico momento de
“debate e discussao” sobre a LDO-2020 realizado no municipio de Cameta em 2019. Apos
essa Secdo, a LDO foi aprovada. Ou seja, ndo poderia existir divulgacdo de algo que
premeditadamente foi organizado para ndo existir: Audiéncia(s) sobre a LDO-2020.

Analisando de que forma foi tratada a questdo da divulgacdo das Audiéncias nos trés
municipios, percebe-se que Capanema apresentou uma divulgacdo um pouco mais
abrangente, visto que os relatos dos representantes da sociedade civil citam que entraram em
contato, mesmo que de maneira superficial, com algum tipo de chamamento por parte da
prefeitura. Em Marabd, nenhum dos entrevistados das institui¢fes representantes da sociedade
civil relata ter tido conhecimento de alguma divulgacdo para participacdo na Audiéncia

ocorrida na Céamara de Vereadores, contradizendo a fala do representante da

4 Secretario Municipal de Planejamento de Marab4, 2019.
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SEPLAN/Marab4, que afirmou que houve comunicacdo em diversas midias para a divulgacéo
da Audiéncia.

A pesquisa ndo encontrou nenhuma peca publicitaria, ou outra forma de divulgacéo,
referente a divulgacdo da Audiéncia para a discussao sobre a LDO-2020, tanto no site da
PMM como na pagina da Camara Municipal de Vereadores. Foi solicitado a SEPLAN as
pecas publicitarias e demais formas de divulgacdo da Audiéncia, solicitacdo que nunca foi
atendida. Em Cameta, como ja relatado, ndo ocorreram Audiéncias para a LDO 2020.

A divulgacao das Audiéncias, ou demais formas de debates para o orgcamento publico
municipal, € um ponto crucial para o sucesso do evento. A falta da divulgacdo, ou uma
divulgacgdo pifia, compromete muito a realizagdo das Audiéncias. Esvaziamento, refor¢o da
falta de interesse sobre o tema, exclusividade do debate pela elite politica local, sdo algumas
das consequéncias que advém da falta de divulgacdo e chamamento da populacédo local para o
debate or¢camentario.

A publicidade que deveria ser realizada em torno da divulgagdo da Audiéncia foi
insuficiente, com equivocos, ou mesmo nem existiu. O espaco para o debate ndo é construido,
prevalecendo a logica de distanciamento do poder pablico local, responsavel pelo orcamento,
e a mobilizacdo popular em torno do tema, que apesar de ser também responsavel por essa
politica publica, é mantida a distancia da elaboracdo e aprovagdo de suas premissas, no caso
da LDO. E bom que se ressalte que as trés cidades ja possuem bons canais de
comunicacdo, como emissoras de tv, radio, internet, com capilaridade em quase todos 0s
bairros das areas urbanas, alvo dessa pesquisa. Quando € de interesse do poder publico local,
como na divulgacdo de outros eventos oficiais, agenda do prefeito e dos vereadores,
pagamento de tributos etc., esses canais sdo amplamente utilizados e conseguem atingir a
populacéo.

Outro ponto levantado pelas entrevistas junto aos representantes da sociedade civil diz
respeito a interacdo desses representantes e suas instituicbes com o poder executivo e
legislativo municipal para a elaboracdo da LDO de 2020, levando em conta a preparacdo das
audiéncias publicas e o compartilhamento de ideias, planejamento e divulgacdo do orgcamento
publico, antes e depois da sua aprovagdo, como instrumento de aproximacdo da peca

orcamentaria junto a sua populacgéo.
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Quadro 11- Interacdo com a Prefeitura e Camara de Vereadores para elaboragdo da LDO

Entrevistado

Municipio

Interagdlo com a
Prefeitura e Céamara
para elaboragdo da
LDO;

Entrevista

01

Maraba

Interagdo/Colaboracéo
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

N&do, a entidade em si nunca foi convidada pra
compor, pra participar e colaborar nessas audiéncias
publicas! Nem pra opinar, nem pra nada! (Presidente
do SINTRARSUL/Marab4,05 de setembro 2019).

02

Maraba

Interacdo/Colaboracéo
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

Agora, eu, no caso, como, como Sindicato, ndo
participei! Tiveram outros companheiros nosso que
participaram! Acho que muitos Ihe disseram a mesma
coisa que eu ja to, que acabei de dizer, que a gente
ndo conseguiu. Inclusive na ultima, pra vocé ter uma
ideia, e muito rdpido aqui, eles mandaram a, o, 0
documento ja deixando claro o seguinte: que a gente
podia opinar, mas nada seria mudado! Tipo assim;
vocé opinava, mas ndo teria como, a gente ndo teria
como, como participante, tipo X wvalor pra
determinada secretaria, por exemplo, um exemplo [...]
ndo teria como a gente propor, a gente participar,
falar[...] antes de poder propor alguma coisa! Entéo,
pra nds, ficou pior ainda, né?! Nesse caso, ainda ficou
pior ainda a questdo do destinamento publico que eles
fizeram pra gente! (Presidente
SERVIMMAR/Marab4, 04 de setembro 2019).

03

Maraba

Interacdo/Colaboracéao
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

N&o! O que a gente recebe da Camara de Vereadores
¢ apenas um momento de solenidade, neé? De
aprovacao! O que nés questionamentos é, € [...] é o
gue antecipa isso! Né&? O que antecipa essa
aprovacao? S&o as reunibes que se debate o
orcamento publico, né? Inclusive, ir nas comissdes,
no trabalho! Porque no dia da solenidade de
aprovacdo da Lei Orgénica do[...] Perddo! Da Lei
Orcamentaria do Municipio, n6s sabemos que tem
toda uma estrutura que € montada, na verdade é um
palco, né? Um palco que é montado, tudo ta dentro do
script do, do cronograma e nada pode fugir! E
qualquer movimentacdo nossa, é[...] pra dentro do
debate orcamentdrio em Maraba, a Prefeitura ela
convoca a policia, como ela convocou em maio de
2017! Entdo qualquer movimentacdo que a gente
chame a categoria pra participar, da um alvoroco
muito grande dentro da Céamara, né? Porque a
categoria questiona muitas coisas! Entdo nao é so
debater a questdo a aprovacdo da Lei, mas, assim,
debater antecipadamente, é, €é[..] o orcamento
publico! (Presidente do SINTEPP/Maraba, 05 de
setembro 2019).

04

Maraba

Interacdo/Colaboracéo
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

N&o, ndo! A gente ndo tem recebido, né, esse tipo de,
de, de convocacdo! Embora seja um Sindicato, né, de
uma boa é, é[...] representatividade, né?! Mas se a
gente ndo for atrds, as informagdes ndo, ndo chegam
como a gente acha que deveria chegar! Até o
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momento ndo fomos chamados para participar dessa
plenéaria especifica, ndo! (Presidente
SINTESP/Marabd, 04 de setembro 2019).

05

Capanema

Interacdo/Colaboracéao
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

Né&o! Nao! Nés somos convidados pra audiéncia em
sil Exigem que va ou o diretor da URE, ou o
secretario, ou um técnico. Entendeu?! Eles sempre
estdo pedindo essa participacdo! Agora, a
participacdo pra ajudar a montar o, o, o [..] A
audiéncia e [...] Nao! E, nessa parte ai, ndo! A Unica
audiéncia que nés participamos do processo todinho
foi da questdo do, do, da educacdo! Quando fizeram
sobre a questdo da educacdo! Realmente nos
participamos efetivamente dessa (Representante
14° . URE/Capanema, 04 de novembro de 2019).

06

Capanema

Interacdo/Colaboracéo
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

Olha, na verdade, é [...] 0 que deveria, 0 que eu vejo é
que, vamos supor, a Prefeitura, a Camara traz tudo sé
pra si! Vamos preparar! Ai depois vamos fazer essa
pequena, esse pequeno convite, ndo é nem uma
divulgacéo! Um pequeno convite! E vamos esperar o
publico! Entdo, muitos vao pra |4, ndo sabem de que
maneira eles podem fazer uma reivindicacdo, porque
ndo foram orientados naquilo ali. Outra hora, é
porque: “Ah, vai ter uma audiéncia publica e eu
gostaria que o povo tivesse, tal, tal [...]”. La s6 falam,
falam, falam, ai abrem: “Alguém quer [...]”. Como é
gue o camarada vai se pronunciar, que ele ndo
conhece [...] o sistema, ndo conhece os termos legais
para que ele possa falar? Vai falar outras coisas que
ndo compete, né? No momento da audiéncia!
(Presidente do CMDI/Capanema, 04 de novembro de
2019).

07

Cameta

Interacdo/Colaboracéo
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

Nos estamos ha dois anos na frente da coordenagao
do Sindicato. A (nica audiéncia publica que nés
fomos convidados para construir junto com eles foi a
questdo, que ja falei, foi a audiéncia sobre transporte
e alimentagdo escolar. Sobre a LOA eu ainda [...] ndo
tivemos essa oportunidade (Coordenador
SINTEPP/Cameta, 27/11/2019).

08

Cameta

Interacdo/Colaboracéao
com poder executivo
e legislativo para
planejamento e
elaboracdo LDO-2020

Né&o. Até o presente momento ndo. Nés nunca fomos
acionados pra tratar esse tipo de assunto. Nunca
fomos convidados [...] (Secretaria Executiva do
Conselho Municipal de Ass. Social de Cametd,
27/11/2019).

Fonte: entrevistas realizadas em pesquisa de campo (set. dez. 2019).

Ao se analisar a relacdo entre a sociedade civil e o Estado em paises com democracias

recentemente constituidas, como a brasileira, deve-se levar em conta que a conexdo existente

entre eles ainda é algo em formagdo. O modelo democratico no Brasil revela que essa

conexdo tem ora aspectos bem avancados frutos de um desenho institucional poés-

democratizagdo, ora apresenta resquicios de longos periodos oligarquicos e ditatoriais, que se

reflete na composicdo e atuacao das diversas esferas pablicas construidas atualmente.

Os representantes da sociedade civil entrevistados nos trés municipios articulam suas

relacbes com o poder publico municipal, executivo e legislativo, com pouca eficiéncia,
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entendendo eficiéncia como a possibilidade de uma maior e melhor relagdo entre esses
agentes, neste caso tendo como cenario principal o orcamento publico.

As barreiras impostas pela falta de capacidade técnica de interpretar a peca
orcamentaria, o desconhecimento das leis e normas para participacdo popular junto ao
orcamento, o corporativismo, o distanciamento da coisa publica vinculada ao executivo e
legislativo municipal, e o desinteresse da populacdo pelo tema de maneira geral, nédo
permitem que se tenha um avancgo na dire¢do de uma maior participacdo desses representantes
junto ao orcamento puablico.

As transformagdes na sociedade civil dos municipios ocorridas nas Ultimas décadas
nédo foram suficientes para incrementar as relagdes entre os representantes da sociedade civil e
suas instituicdes, com o poder executivo e legislativo municipal, responsaveis legais pelo
orgamento.

O planejamento do or¢amento publico, como atitude prévia a sua elaboragdo e futura
aprovacao, é parte significativa para a participacdo social junto a esta politica publica. Todos
os entrevistados afirmam, direta ou indiretamente, que ndo participaram do planejamento da
LDO-2020, refletindo a pouca relevancia que esses representantes ddo ao or¢camento publico
de maneira geral.

Os representantes 02, 03 e 06 afirmam que participaram em raros momentos de
alguma discussdo sobre o orcamento quando o mesmo ja estava consolidado, ndo existindo
indicativos de participacdo prévia em debates preliminares que aconteceram através das
audiéncias puablicas promovidas pelas prefeituras ou pela camara de vereadores. Esses
entrevistados, ao apontarem a sua participacdo a posteriori a elaboracdo do orgamento,
demonstram a irrelevancia que suas instituicGes ddo a fase de debates e discussdes para a
elaboracdo da LDO-2020, tanto naquelas promovidas no ambito do executivo, quanto aquelas
promovidas pelo legislativo, ou seja reforcam que ndo participaram das Audiéncias
promovidas pela prefeitura e pela cdmara municipal, mesmo que essas pecas orcamentarias
muitas vezes tratem de temas que sdo pertinentes a cada uma das instituicbes da qual eles
fazem parte.

Com isso, as audiéncias perdem interlocutores que poderiam alavancar debates e
propostas que viessem de encontro aos desejos e anseios das populacdes desses municipios.
Acostumados com temas orcamentarios afeitos a cada instituicdo, seria um momento
oportuno de esses representantes unirem esforcos para dar vazdo as necessidades dos
municipes em varias das areas de abrangéncia que sdo alvo do orcamento publico. E além

disso, poderiam atuar na construcdo de um espaco definido e amplo para a formagédo de uma
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esfera publica recorrente e mais atuante junto a politica publica em questdo, demonstrando
junto a populacdo, atraves de sua representatividade, que as audiéncias poderiam ser este
espaco.

Essa falta de interacdo entre 0s representantes da sociedade civil e o poder executivo e
legislativo para a elaboracdo da LDO nos municipios de Capanema, Marab4d e Cameta,
principalmente nos dois primeiros onde ocorreram audiéncias publicas com a intencéo de se
debater a LDO-2020, distanciou ainda mais a possibilidade de interlocucéo entre a populacao
e 0s responsaveis pelo orcamento, deixando prefeitura e camara de vereadores livres para
deliberarem e decidirem entre si o destino do orcamento. Outra constatacdo que se pode ter
neste caso € que deveria haver uma relagdo que fosse além da “[...]Jquestdo do funcionamento
adequado das instituicdes politicas, mas se liga também as praticas do aparelho de Estado e
sua relacdo com os atores sociais” (AVRITZER, 1996, p. 138).

Neste caso, essas relacdes deixam de existir, pois ndo acontece na pratica a interacéo
entre os representantes da sociedade civil entrevistados e o Estado, aqui representado pelo
poder publico municipal instituido, para a elaboracdo da LDO, sendo que em nenhum
momento 0s municipes e/ou os representantes da sociedade civil foram chamados para
debater a preparagédo das audiéncias e demais instrumentos que subsidiariam a elaboragao do
orcamento de 2020. Tudo foi conduzido unicamente ou pela prefeitura, como no caso de
Capanema, ou pela prefeitura com participacdo efetiva da Camara, como em Maraba.

Outro ponto levantado nas entrevistas com 0s representantes da sociedade civil no
ambito da Interacdo com a Prefeitura e Camara de Vereadores para elaboracdo da LDO foi a
questdo do feedback, o controle fiscal e social junto ao poder publico municipal referente as
questdes orcamentarias.

Segundo a LRF (2000), o poder publico responsavel pelo orgcamento deve implementar
diversas medidas que subsidiaram a fiscalizacdo do erario, e a utilizagdo o que foi previsto
através da LOA para cada ano fiscal. Sua relevancia deve estar assentada na apresentacdo

3

obrigatéria de relatérios quadrimestrais para “consulta e apreciacdo pelos cidaddos e

institui¢oes da sociedade™:

Art. 49. As contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgdo técnico res-
ponsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e
instituicdes da sociedade.

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos poderes e
orgaos referidos no art. 20 Relatorio de Gestéo Fiscal, assinado pelo:

| — chefe do Poder Executivo;

Il — presidente e demais membros da Mesa Diretora ou érgdo decisorio equivalente,
conforme regimentos internos dos drgéos do Poder Legislativo;
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Il — presidente de tribunal e demais membros de conselho de administracdo ou
orgdo decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgdos do Poder
Judiciério

IV — chefe do Ministério Publico, da Unido e dos estados.

Paragrafo Gnico. O relatério também sera assinado pelas autoridades responsaveis
pela administracdo financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas
por ato proprio de cada poder ou 6rgdo referido no art. 20.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos tribunais de contas,
e o sistema de controle interno de cada poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta lei complementar, com énfase no que se refere a:

| — atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;

Art. 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal,
constituido por representantes de todos os poderes e esferas de governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

| — harmonizacdo e coordenacdo entre os entes da federacéo;

Il — disseminacdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocacdo e
execucdo do gasto publico, na arrecadacao de receitas, no controle do endividamento
e na transparéncia da gestdo fiscal;

1l — adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizacdo das
prestacdes de contas e dos relatorios e demonstrativos de gestao fiscal de que trata
esta lei complementar, normas e padrdes mais simples para 0s pequenos municipios,
bem como outros, necessarios ao controle social;

IV — divulgacdo de andlises, estudos e diagndsticos”

(LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL — LRF. Lei Complementar, no. 101,
2000, ndo paginado).

Os Artigos 49, 54, 59 e 67 apresentam uma série de exigéncias junto ao poder
executivo responsavel pela execucdo orcamentéria que visam a fiscalizacdo, a divulgacdo e o
controle do orcamento aprovado pela sociedade civil e seus representantes, sendo que em seu
Artigo 67 trata especificamente da participacdo das entidades técnicas representativas da
sociedade no processo de controle dessa execucdo. Em seu inciso Ill, trata das normas e

padrées mais simples para 0s pequenos municipios, hem como outros, necessarios ao controle

social, ou seja os legisladores ja previam a necessidade de uma simplificacdo da apresentacédo
do orcamento, para ndo confundir com eximir-se de responsabilidades fiscais previstas na lei,
para o efetivo controle social dos recursos or¢ados e executados pelos municipios.

O documento de prestacdo de contas quadrimestral e o Relatdrio de Gestdo Fiscal sdo
apresentados pelo site das trés prefeituras®® sem nenhuma adaptacdo para padrdes mais
simples que viessem a possibilitar uma melhor compreensdo por parte dos municipes ou
mesmo de seus representantes. Esses relatorios sdo apresentados da mesma forma como séo
enviados ao TCM-PA, com uma intrincada linguagem contabil e financeira que dificilmente

alguém que nédo seja expert na area, como 0s técnicos e consultores das secretarias de

4 Qs sites das Prefeituras de Capanema, Maraba e Cameta apresentam os Relatérios de Gestdo Fiscal de anos
anteriores até o ano fiscal de 2018.
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planejamento dos municipios e os servidores das Controladorias do Tribunal, conseguiria
decifrar.

Os relatdrios cumprem apenas parte da exigéncia prevista na LRF, a de elaboracao de
um documento detalhado da gestéo fiscal quadrimestral do municipio, ndo apresentando uma
versdo simplificada e elucidativa do relatério para que a populacdo pudesse ter acesso
facilitado as contas publicas. No site das trés prefeituras, mais especificamente nos links que
se referem aos Portais de Transparéncia®’, nos anos de 2018 e 2019 os Relatérios de Gestéo
Fiscal das prefeituras pesquisadas ndo trazem qualquer reproducdo de uma versao
simplificada para apresentacdo ao publico os aos representantes da sociedade civil. Todos 0s
relatorios estdo devidamente assinados e recebidos oficialmente pelas respectivas
Controladorias no TCM-PA, sem que ocorresse qualquer mencao ao que é solicitado no Art.
67/Inciso 11l da LRF, confirmando o que os Controladores do TCM-PA responderam em suas
entrevistas, como no caso da representante da 42. Controladoria, responsavel pelas contas de
Capanema: “A Controladoria tem procurado verificar todas as questdes da LRF, assim como
todas as outras... E realmente seria interessante ter um ponto de controle vigente. Mas
infelizmente ainda nao temos um ponto de controle” (Analista de Controle Externo, 42
Controladoria/TCM-PA).

No quadro 12, os entrevistados respondem sobre como receberam o feedback do poder
publico municipal sobre a execucdo do orcamento. Nas respostas, sobressaem afirmacgdes que
demonstram o distanciamento dos representantes da sociedade civil dos instrumentos
previstos na LRF que poderiam auxiliar no estabelecimento de uma melhor relagdo com o
poder publico municipal quanto as questdes do orcamento de forma geral, quando muito
ficam apenas circunscritos aos interesses da instituicdo e/ou classe que representam, sem
acOes junto a elaboracdo da LDO, e a execucdo da LOA, deixando de lado a oportunidade de
guestionamento e reivindicagdo no momento das revisfes quadrimestrais e outras formas de

fiscalizacéo expressas por lei.

47 “Q Portal da Transparéncia é uma iniciativa da Controladoria-Geral da Unigo (CGU), lancada em novembro
de 2004, para assegurar a boa e correta aplicacdo dos recursos publicos. O objetivo € aumentar a transparéncia da
gestdo publica, permitindo que o cidaddo acompanhe como o dinheiro puablico estd sendo utilizado e ajude a
fiscalizar (CGU, 2012)” (MARTINS; VESPOLI, 2013. p. 97). Hoje amplamente utilizada pelas prefeituras
municipais.
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Quadro 12- Feedback da Prefeitura e Camara de Vereadores quanto a elaboragédo da LDO/2020

Entrevistado

Municipio

Interacdo com a
Prefeitura e
Camara para
elaboracdo da
LDO

Entrevista

01

Capanema

Feedback sobre
orcamento

publico

Entdo, eu acredito que quando envolva dinheiro publico,
infelizmente existe uma intencdo de ndo deixar uma
efetiva participacdo! Ou, pelo menos, o que deixou
transparecer foi isso! Entendeu?! De que, quando ele,
ele envolve — e, exatamente, o Vereador pode até Ihe
dizer isso — quando envolve recurso, por que, entdo, o
cara vai discutir recurso 14 escondido ndo sei aonde?
(Representante 14°.URE/Capanema, 04 de novembro de
2019).

02

Maraba

Feedback sobre
orcamento

publico

E principalmente essa questdo de discussdo, né?, de
financeira para determinadas situagdes! N6s temos uma
gestdo extremamente centralizadora que discute é, é...
entre quatro paredes, define o que vai ser feito e vai
fazendo! Pra expor a situacdo, pra dizer o recurso, pra
dizer quanto é... Ndo, a gente fica sabendo, porque tem
uma placa l4 e tal, isso e aquilo, mas ndo tem nenhum
didlogo da gestdo em relacdo a isso, ndo! (Presidente
SINTESP/Marab3, 04 de setembro 2019).

03

Cameta

Feedback sobre
orcamento

publico

Essas informagdes, que sdo informagfes publicas que
devem ter uma maior divulgacdo para maior
participacdo da sociedade. Ndo h& uma preocupacdo
com a participacdo. Esses 6rgdos ndo se preocupam.
Inclusive a Camara Municipal de Cametd ndo se
preocupa em fazer maior divulga¢do no municipio, haja
vista que 0 municipio ndo é s6 o centro urbano, nds
temos ilhas, enfim é uma geografia complexa para vocé
chamar representantes de todas essas areas para vocé
discutir a LOA (Coordenador SINTEPP/Cametd,
27/11/2019).

04

Cameta

Feedback sobre
orcamento

publico

Hoje até que j& existe alguns canais né, canais chamados
de Canais de Transparéncia. Vocé como cidaddo, vocé
tem que buscar informagdes naquilo que ta sendo, sendo
aplicado, na sua cidade. Mas a gente ainda vé essa
grande deficiéncia. Por qué? Porque as vezes o poder
publico ele faz aquilo que ele acha que é de interesse
dele. As vezes o que ndo é tdo necessidade da
populacdo. Entdo ele v& dentro do bairro mais que o
bairro necessita. Acho que deveria haver mais essa parte
popular. Por qué? Porque ia partir da populagdo, ndo de
um gabinete dizer: “Ah, eu vou fazer uma rua 14 no
Bairro Novo.” Ai o pessoal vao ter que se contentar com
aquilo que ndo é a realidade daquele bairro (Secretaria
Executiva do Conselho Municipal de Ass. Social de
Cametd, 27/11/2019).

05

Cameta

Feedback sobre
orgamento

publico

Quando chega nesta parte é convidado uma minoria que
fica dentro de uma sala. S eles resolvem, e a populagao
fica a mercé de tudo, sem conhecimento de nada, que
ndo, que ndo é divulgado (Contador CMDCA/Cameta,
27/11/2019).

Fonte: Entrevistas realizadas em pesquisa de campo (set. dez. 2019).
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Os entrevistados 01, 02, 03 e 04 afirmam que a prefeitura e a cdmara de vereadores
sdo responsaveis pela falta de acompanhamento dos representantes da sociedade civil junto ao
orcamento executado. Os entrevistados 01 e 03 responderam que ndo ocorreu divulgacédo para
esta fase de acompanhamento do orgcamento. Os entrevistados 01, 02 e 05 relataram que as
deliberacGes sobre o orgcamento executado sdo realizadas “[...] escondido nao sei onde?”,
“[...] entre quatro paredes” e “[...] dentro de uma sala [...]”. As respostas confirmam que a
execucdo do orcamento nos municipios pesquisados, assim como a elaboracdo da LDO, néo
tém acompanhamento desses representantes da populacdo, ficando unicamente a cargo do
executivo com a anuéncia do poder legislativo a fiscalizagdo quadrimestral do orgamento em
curso e posterior envio ao TCM-PA.

O feed-back da execucdo or¢camentaria para os representantes da sociedade civil em
Capanema, Maraba e Cameta efetivamente ndo ocorre. As prefeituras e as camaras de
vereadores ndo tiveram, nos Ultimos anos, nenhuma acdo propositiva na direcdo de
implementar o que esta previsto no Art. 67, Inciso Il da LRF. N&o existem mecanismos que
possam auxiliar em uma divulgacdo mais clara e simplificada dos gastos realizados através
dos seus respectivos orcamentos nos diversos anos fiscais que estdo representados nos
Relatorios de Gestdo Fiscal disponibilizados nos sites das prefeituras e das casas legislativas.

Soma-se a esse fato o desinteresse e/ou desconhecimento da parte dos entrevistados da
possibilidade de exigir do executivo e do legislativo que esses Relatorios fossem “traduzidos”
e divulgados para que a populacdo, de maneira ampla, viesse a reconhecer, acompanhar e
fiscalizar os gastos publicos anteriormente executados.

O reflexo da rara participacdo dos representantes da sociedade civil no momento da
elaboracdo da LDO explica, em grande parte, a lacuna presente na fiscalizacdo do orgamento
no momento de sua execucdo, apresentado atraves do Relatorio de Gestdo Fiscal. Os
entrevistados, muitas das vezes, tentam explicar sua participacdo junto a elaboracdo da LDO
através das mobilizagdes para influenciar na parte do orcamento que vai atingir a classe por
eles representada, na maioria das vezes, ap6s o orcamento aprovado.

O Sindicato tem tido essa preocupacdo com tudo que entra na casa, em relacdo ao

orcamento, em relacdo a questdo da salde, a gente fica informado e a gente procura
também €, é [...] discutir isso junto com a categoria (informagcao verbal)*8!

A gente toca nesses assuntos a respeito da participagdo do Sindicato nessa questdo é
[...] orcamentaria do Municipio. Isso deve ser debatido em algum momento! 1sso
precisa dar mais énfase, acho que precisa a gente colocar mais e participar, ser mais
participativo! Acho que as entidades hoje, ainda mais hoje, nessas reformas
trabalhistas, previdenciaria, né?! A gente precisa ser mais participativo! Como

48 presidente SINTESP/Marabd, 04 de setembro 2019.
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somos formadores de opinido, precisamos chamar a categoria, é [...] cada um no seu,
na sua classe, na sua atividade econdmica, né?! Sua atividade do CNAE, né?! Dos
sindicatos. [...] Entdo, a gente precisa ser mais [...] chamar a categoria pro
entendimento, pra esse debate! Entdo, precisamos ser realmente mais participativo
(informacdo verbal)*!

A mobilizacdo dos representantes da sociedade civil junto a parte do orcamento que
versa, especificamente, sobre os recursos que foram mobilizados nas &reas que suas
instituicbes tém representatividade, como saude e educacdo, ndo consegue estabelecer uma
relacdo maior de participacdo efetiva no todo da peca orcamentaria. O representante do
SINTRARSUL de Maraba deixou claro em sua resposta que esses representantes nédo
interagem entre si para ampliar o debate sobre o orcamento executado, muito menos no
momento de sua elaboracdo, na confecgdo da LDO, o que impossibilita a compreensdo de
todo o processo de participacdo que envolve o or¢camento publico.

Sem essa premissa de compartilhamento de informacdes, verificacdo de realidades
comuns, pontos de intersecdo entre as areas para melhor alocacdo e aproveitamento dos
recursos escassos, as possibilidade de atuagGes conjuntas demandariam reducdo de gastos
e/ou destinacdo maior para areas com caréncia orcamentaria, conhecimento das rotinas para
melhor participacdo, e para ampliar a base de participacdo do municipe através das classes por
eles representadas e com isso: mobilizar uma maior nimero de cidaddos conhecedores das
questdes que envolvem direta e indiretamente o orgamento; ganhar musculatura representativa
diante das decisdes unilaterais que o poder executivo, com a anuéncia do legislativo, teve e
tem no orcamento dos municipios pesquisados; e finalmente, poder contribuir para a criacdo
de uma esfera publica maior e verdadeiramente democréatica, com acesso aos dados referentes
a construcdo, aprovacao, fiscalizacdo e prestacdo de contas da peca orcamentaria dos trés
municipios, o que efetivamente nao ocorreu.

SO relembrando que o orcamento publico, quanto a participacdo popular, ndo fica
restrito apenas a sua elaboracdo inicial, neste caso a LDO, e sim a toda a sua trajetoria,
inclusive nas suas prestagdes de contas quadrimestrais e sua prestacdo de contas referentes ao
ano fiscal de sua execucdo. Ainda, é necessaria a disponibilidade de dados legiveis a
populacdo, para que a mesma possa, a qualquer momento, questionar junto ao poder pablico
constituido qualquer item do orgcamento, seja na sua fase embrionéria, ou mesmo apos a sua
aprovacao pelos Tribunais responsaveis por tal controle.

Neste aspecto, 0 que deveria ser uma maior assertiva dos representantes da sociedade

civil dos trés municipios para a participagdo social junto ao or¢camento publico, devido ao

49 Presidente do SINTRARSUL/Maraba,05 de setembro 2019.
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know-how que 0s mesmos construiram com suas experiéncias de envolvimento com o
orcamento publico em suas respectivas areas, fica circunspecto apenas ao espaco de atuacéo
de suas respectivas instituicdes, ndo alcancando o grande publico, nem mesmo conseguindo
gerar uma participacdo maior que venha a envolver de forma conjunta essas instituicdes, pois,
para este tema, ndo ha uma coesdo entre eles, apenas acGes individuais com prerrogativas
classistas, nunca com a abrangéncia que o tema participacdo junto ao or¢camento publico
merece.

Com isso, 0 or¢camento nos trés municipios caminha durante o ano fiscal da mesma
forma como foi elaborado: sem participacdo popular e sem a formacdo de uma esfera publica
minima para sua legitimacdo. Nesse caso, constata-se um desequilibrio entre os poderes que
existem em uma esfera pablica, na qual o poder executivo e legislativo formam o consenso
decisorio sobre como deve ser o orcamento publico de Cametd, Capanema e Maraba,
afastando a populacdo local e/ou seus representantes dessa esfera, conforme preconiza
Habermas quando explana sobre a configuracdo politica da esfera pablica burguesa:

O processo, politicamente relevante, do exercicio e do reequilibrio dos poderes
transcorre diretamente entre as administragcdes privadas, as associagdes, os partidos e

a administracdo publica; o publico enquanto tal s6 esporadicamente é inserido neste
circuito do poder e, entdo, apenas para que aclame (HABERMAS, 2003, p. 208).

Refletindo essa constatacdo do autor, é impossivel ndo perceber sua semelhanca
guando se vem a mente a forma como a participacdo popular junto ao or¢camento publico foi
tratada nos trés municipios. O espaco na esfera publica foi cedido apenas a uma claque
apoiadora do poder publico local constituida para aquela funcdo, deixando de lado o
equilibrio de forcas entre os demais membros daquelas sociedades, fortalecendo apenas um
lado que toma para si o direito de opinar e decidir sobre o rumo dessa politica publica.

O feedback inexistente para os representantes da populacdo explicita uma eficiente
cadeia de a¢des propositalmente moldada pelo executivo e o legislativo para criar uma névoa
em torno da publicizacdo, divulgacdo e discussdo em torno do or¢camento municipal. As
respostas dadas pelas Secretarias Municipais e pelas Comissdes de Orcamento e Financgas
sobre 0 andamento do orcamento, desde sua origem até sua execugdo, apresentam uma
dicotomia entre o que se fala e 0 que realmente aconteceu no momento em que se construia a
LDO-2020 e durante a execucdo orcamentaria de anos anteriores, neste ultimo caso
referenciado pelo Relatério de Gestdo Fiscal. Os técnicos e secretarios do executivo

municipal, principalmente de Capanema e Maraba, ndo conseguem responder de maneira
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clara a existéncia de processos dirigidos para sensibilizar e atrair os representantes da

populacéo e os demais cidadaos para as discussoes da LDO-2020:
Olha, ndo! Especificamente assim, ndo! O qué que a gente tem que consegue[...] E
[..] Informar a comunidade em geral, a populagido? E durante a [...] que nds
elaboramos depois, a [...] como vocé disse, que ta previsto na Legislacdo, as
audiéncias publicas do quadrimestre, né?! Que sdo obrigatérias na prestacdo de
conta, né? Dentro dos anexos da Lei de Responsavel Fiscal. Nesse momento, né?, a
gente procura fazer uma, uma, uma apresentacdo mostrando, em algumas telas que a
gente apresenta os relatérios de forma resumida, o que estava previsto no orgamento,
qué que foi executado até naquele momento, né?! E o percentual, mas é nessa linha!
Entdo é nesse momento que a populacdo tem conhecimento de como é que ta sendo

executado o orcamento. Nessa audiéncia publica, que sdo entre [...] nds fazemos trés
cronogramas (informagéo verbal)*!

A pergunta que gerou esta resposta confusa e desconexa foi sobre quais 0s
instrumentos que Secretaria de Administracdo lancou mao nos Ultimos exercicios
orcamentarios e financeiros para auxiliar na participacdo popular junto ao desenvolvimento do
orcamento. A resposta por si sé demonstra o problema que o entrevistado tem em explicar, ou
tentar explicar, o que ndo aconteceu, a aproximacdo do executivo municipal com os
representantes da populacdo e demais municipes, o que é reforcado com o relato do
entrevistado 02 (SINTESP/Maraba).

Levando em conta a narrativa de Habermas (2003, p. 31), que afirma que [..] “O
Estado moderno é essencialmente um Estado de impostos, e a administracdo financeira é o
cerne de sua administragdo”, torna-se imperioso para uma democracia deliberativa a formacao
de uma esfera publica em torno desse tema. Compreender, atuar, deliberar, decidir e fiscalizar
esta politica publica faz parte da esfera publica que gira em torno dela.

O que se registrou nas analises das entrevistas dos representantes da sociedade civil foi
0 contrario, um distanciamento total, ou, em grande parte, desses representantes das
discussdes orcamentarias municipais. Ndo ha da parte deles conhecimento, disponibilidade e,
em alguns casos, vontade politica em criar um ambiente que promova a aproximacao da
populacdo local com seu orcamento. Percebe-se que alguns desses representantes, de forma
subjetiva, ndo reconhecem a forca que tem suas instituices diante do orgamento,
principalmente no momento da sua formacéo. Sobre as instrucdes para a LDO, o Entrevistado
05 se indigna com a falta de feed-back sobre o or¢camento para a populagdo do municipio,

mas ndo cita que essa deficiéncia também é cronica quando se trata da criagdo de um

%0 Secretario Municipal de Planejamento Maraba, 2019.
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ambiente de interacdo entre os representantes da sociedade civil e o Estado para uma maior
apropriacéo por parte desses agentes dos ditames do orgamento.

Quando existe algum lampejo neste sentido, ele aparece na forma de acdes setorizadas.
Durante a pesquisa, em nenhum momento transpareceu por parte desses representantes a
possibilidade de se conjugar esforgos para uma acdo mais ampla, apoiando e auxiliando a
participacdo dos municipes para este fim. Os representantes pesquisados ndo tinham entre
suas metas e planos qualquer tipo de acdo que viabilizasse a democratizacdo do orgcamento
municipal. Alguns deles demonstraram em suas respostas que mesmo 0s temas a que Sdo
afeitos e fazem parte do escopo dessas instituiches e estdo presentes no orgamento,
dificilmente sdo trabalhados no comego da montagem orcamentaria, como na elaboracdo da
LDO, menos ainda quando da elaboracdo do Relatério de Gestao Fiscal.

As respostas esclarecem que esses representantes s6 se debrucam sobre o orcamento
de forma individualizada, em que cada instituicdo trata de atuar de acordo com o0s interesses
das instituicOes que eles representam, deixando de tratar de interesses comuns que muitas das
vezes tangenciam-se conjuntamente em varios itens que fazem parte do orcamento, como por
exemplo salde e educacdo. Sem essa acdo conjunta, 0s representantes da populacdo ndo
conseguem gerar um ambiente de dialogo interdisciplinar com base nos temas que
invariavelmente estardo no orcamento municipal. Essa caracteristica individualista por parte
desses representantes ndo permite uma visdo do todo orcamentario, que se faz necessario
diante das acdes que, a cada dia, estdo mais integradas entre as diversas politicas publicas,
além dos recursos escassos e o crescimento da vinculacao orcamentaria.

Outro fato comum percebido nas respostas dos entrevistados € que muitos deles
afirmaram que atuaram junto aos or¢camentos quando 0s mesmos ja estavam em curso e,
novamente, de forma pontual e classista, como no caso da falta de recursos para uma escola,
ou o0 remanejamento de recursos da salde para outra area. Além dessa pontualidade, esses
representantes ndo conseguem tragar um plano conjunto de atuagdo e menos ainda apresentar
uma proposta de aproximacgdo dos municipes com 0 orgamento, nem mesmo entre 0S Seus
representados.

Com isso, esses representantes ndo conseguem incentivar os municipes na dire¢do da
geracdo de uma esfera pablica aberta constantemente para se debater o orgamento, como
propde a LRF, e como deveria ser em uma democracia deliberativa. O espaco nédo se inicia,
ele permanece no vacuo, sob as cabecas dos cidaddos de Cametd, Capanema e Maraba. O que
€ comum entre 0s habitantes desses municipios, em termos de discussdo or¢camentaria, sdo as

acOes ex-post facto, geralmente em situacdes extremadas que envolvem os gestores publicos
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diante da mé& versacdo dos recursos, que sao explicitadas quando se tornam visiveis as falhas
de gestdo, ou a maneira propositadamente indevida do uso dos recursos previstos no
orgamento.

Se 0 debate sobre o orcamento publico é pouco usual nos trés municipios, sua base
tecnocratica s6 tem crescido com o0 avanco de prerrogativas e exigéncias legais e
instrumentais para a execucdo or¢amentaria das rubricas existentes na pega or¢amentaria,
sejam elas originarias de recursos proprios ou de repasses estaduais e/ou federais. Muitas das
vezes, 0s programas que envolvem repasses de outros entes da federacdo, como o FUNDEB,
ja trazem a obrigacdo da participacdo popular como exigéncia prévia para sua elaboracéo,
aprovacao e fiscalizagdo, com normas que tém como finalidade acentuar e despertar uma
maior participacdo social junto a estes recursos que compbes o0 orcamento. Essa base
tecnocréatica, que passa pela agéncia de fomento, chegando aos Tribunais de Contas, se
apresenta, nos casos analisados, mais como uma formalidade burocrética, como visto apds 0s
relatos dos Controladores e técnicos do TCM-PA, e das secretarias executivas dos municipios
pesquisados. Muito menos se leva em conta a possibilidade de maior controle social dos
municipes diante de seu o0 orcamento.

Os cidaddos desses municipios ndo conseguem, através dos representantes da
sociedade civil, estabelecer de maneira sistematizada e racional um link definitivo e continuo
com o orgamento.

A esfera pablica e o ambiente democratico, com certeza, cresceram nos trés
municipios, se comparados as décadas anteriores; porém, no quesito que trata da questdo
orcamentaria, isso pouco avangou. A base democratica para a criagdo de um processo
deliberativo lancada no final dos anos 1980 fez surgir e crescer uma esfera publica lastreada
na institucionalizacdo dos instrumentos que tornaram obrigatdria a participacdo popular em
varios setores que antes eram exclusivos e restritos ao Estado. Porém, no que se refere ao
orcamento publico, a participacdo popular ainda tem um longo caminho a percorrer, com
inimeros obstaculos; Cameta, Capanema e Maraba sdao exemplos dessa realidade. Como
afirma Habermas (2003, p. 17), “[...] tendéncias a decadéncia da esfera publica ndo se deixam
mais desconhecer: enquanto a sua esfera se amplia cada vez mais grandiosamente, a sua
fungdo passa a ter cada vez menos forga”.

Nos municipios estudados, a esfera publica foi ampliada nas ultimas décadas.
Conselhos Municipais de Politicas Pablicas foram criados, sindicatos ganharam forga, assim
como as associa¢Oes de diferentes matizes, porém nenhuma delas foi capaz de gerar uma

aproximacéo da populagdo com seu direito de influenciar no orgamento municipal. Nenhuma
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delas interfere no ciclo vicioso de dominacdo governamental sobre a peca orcamentéria e
nenhuma das entidades pesquisadas tem qualquer tipo de proposta exequivel para reverter este
quadro.

Os representantes da sociedade civil conseguem constatar o distanciamento dos
municipes diante do orgamento e identificam também a falta de interacdo destes com os
agentes publicos que deveriam ser 0s responsdveis pela organizacdo do processo de
participacdo (entrevistados 04 e 05). Porém, apresentam no escopo das suas respostas pouca
familiaridade com as questfes que se remetiam a essa participacdo popular, aparentando duas
situagdes: a) incipiente conhecimento técnico sobre participacdo social junto ao orcamento; e
b) desinteresse no tema.

Na LDO de 2020 em Cameta, Capanema e Maraba, os representantes da sociedade
civil ndo conseguiram propor ou incentivar debates ou didlogos com a comunidade para trazer
a tona a questdo do orgcamento que seria aprovado logo em seguida pelo legislativo municipal.
Pelos relatos desses representantes, novamente se repetiu 0 mesmo cenario de anos anteriores:
os cidaddos ndo participaram, ou participaram muito pouco da elaboracdo da LDO, e menos
ainda da fiscalizacdo do orcamento de 2019 em vigor no momento da pesquisa.

As instituicdes representantes da sociedade civil analisadas poderiam, com um pouco
mais de esforgo e unido entre eles, incentivar a criagdo de um ambiente que se proporciona
um maior conhecimento sobre o tema orcamento publico, o que possibilitaria a criacdo de
uma esfera publica atuante junto ao orcamento. Elas tratam de temas orcamentarios em suas
acdes, por isso mesmo tem a expertise e estdo habituadas a esse campo de atuacao. Cada setor
onde esses representantes atuam, invariavelmente, tem questdes que envolvem diretamente o
orcamento municipal. O feed-back inexistente ¢ um dos itens que demonstram esse
distanciamento desses representantes com as propostas or¢camentarias de forma geral, o que
reverbera em pouca possibilidade de gerar uma esfera publica ampla sobre essa politica
publica, continuando como um tema setorizado, individual e isolado nas questbes de cada

instituicao.
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10 CONSIDERACOES FINAIS

O processo de redemocratizacdo no Brasil na década de 80 do século XX, que teve na
Constituicdo de 1988 a sua base estruturante, seja no &mbito legal ou no incentivo a praticas
democréticas que antes eram inexistentes ou pouco comuns no pais, oportunizou 0 comeco da
participacdo social junto as politicas publicas efetivadas pelo Estado brasileiro, dentro de um
parametro normativo e legal, que tinha como meta principal gerar na populacdo o interesse e 0
conhecimento racional sobre essas politicas, na tentativa de se gerar uma esfera publica
democrética e participativa, com representatividade junto a esse Estado, que por séculos
renegou ao limbo qualquer possibilidade real de uma maior participacéo social em suas acoes,
planos e meios.

Porém, apenas leis e normas ndo sdo suficientes para uma mudanca de paradigma,
neste caso a reversdo da ndo participacdo popular na esfera publica nacional. E necessario
todo um complexo desenho de atos e atitudes que possam empurrar a sociedade para o desafio
do protagonismo junto com os demais agentes politicos e tecnocratas, que sempre dominaram
as acOes dentro dessa esfera e sempre rechacaram o0 menor movimento que pudesse
compartilhar este poder com outros atores.

A mobilizacéo popular para influenciar as politicas publicas nunca foi e talvez nunca
sera tarefa facil no Brasil. A desigualdade social gigantesca, a apatia politica, os séculos de
dependéncia dos pobres, a “ralé”, como fala Jessé Souza, a burocracia que serve a interesses
corporativos ou de grupos politicos dominantes, a casta em varias instancias da Republica,
dentre outros motivos, nos leva a crer que a luta ainda sera ardua e longa. Porém, se
analisarmos com a métrica do contexto histérico e avaliarmos a participacdo social antes de
depois da redemocratizacdo dos anos 1980, podemos dizer que avancos tém sido
implementados na direcdo de um esfera publica deliberativa e participativa na sua esséncia,
fazendo surgir novos modelos de relagGes entre a sociedade e o Estado, que envolve a
populacdo e/ou seus representantes, que ndo aqueles eleitos para os executivos ou parlamentos
pais afora.

E uma nova forma de representatividade democratica que estd em curso, com
variacbes de caminhos e experimentacdes através da institucionalizacdo da participagédo
social, que surgem tanto da métrica dos processos normatizados e legalmente estabelecidos,
como das iniciativas que emergem do seio de comunidades pelo pais afora, fazendo com que

ocorra a possibilidade de uma “... mudanca no processo de formulacdo de politicas publicas,
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que deixa de estar confinado nos gabinetes técnicos e passa a incluir grupos tradicionalmente
marginalizados na politica” (COELHO; NOBRE, 2004 apud ALMEIDA, 2013, p. 12).

O fortalecimento de instancias sociais que analisam criticamente o desempenho de
governos, nacionais ou subnacionais, que esclarecem suas formas e resultados com empenho
critico na direcdo de semear o debate sobre varios temas, que geram politicas publicas, tem se
alargado no pais. A criacdo de grupos que passam a representar segmentos da popula¢do em
diversas instancias institucionais, como os Conselhos e o fortalecimento de outros grupos que
ja existiam, como os sindicatos e associacoes, foi um dos efeitos dessa redemocratizacao e sua
proposicao a participagdo social. “A maior inser¢do da sociedade no processo politico tem sido
apontada como saida para a crise de representatividade das democracias, na sua incapacidade
de tornar presente um povo complexo e plural” (ALMEIDA, 2013, p. 11).

Passado mais de trés décadas da promulgacdo da Constituicdo de 1988, esses grupos
foram ganhando expertise e corpo diante do desafio da participacdo democrética. Muitos de
seus membros ascenderam a posicdes politicas relevantes no Estado, e isso, mesmo com
atropelos, evidencia um sinal de que as mudancas verdadeiramente ocorreram, pois antes nao
havia espaco na esfera publica para que esses atores tivessem voz e representatividade.

Esse movimento foi suficiente para o surgimento de uma esfera publica participativa
no debate sobre policias publicas no Brasil? Em alguns casos sim, em outros 0 processo
parece ainda estar em curso. Neste Gltimo, se enquadra a participacdo social junto ao
orcamento publico que:

Em outras palavras, concomitantemente com a racionalidade burocratica que
envolve os processos de planejamento e or¢camentagdo no setor publico, o ciclo de
gestdo também é permeado por conflitos e disputas que tornam a elaboracao,
revisdo, monitoramento e avaliagdo do PPA, assim como da LDO e da LOA, um
processo complexo e, ndo raro, pouco transparente, a comecar pela sua propria
tecnicalidade, que dificulta o didlogo com os ‘ndo especialistas’ (OLIVEIRA, 2013,
p. 20).

As analises realizadas junto a LDO de 2020 em Cameta, Capanema e Maraba de
pronto reforcam que, nestes casos, a participacao social junto ao orcamento pablico municipal
parece uma meta muito distante. Os atores estdo sob uma névoa que 0s envolve de forma a
encobrir ndo apenas a realidade normativa das pecas orcamentarias, mas todo o contexto que
deveria fomentar o debate publico sobre o orcamento. O executivo e o legislativo municipal
ndo querem ampliar, e em alguns casos, como em Cametd, inaugurar o debate, a deliberacéo.
Ja os representantes da populacéo pouco interesse tem em desenvolver formas e mecanismos
que viabilizem uma analise racional e critica do orcamento, mesmo quando envolve recursos

que serdo alocados em suas areas de atuacdo. O orcamento ficou dessa forma incompleto,
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levando em conta a LRF e 0 EC, pois em nenhum dos trés municipios conseguiu atingir um
grau de participacdo social que pudesse gerar uma esfera publica ampla e democrética em
torno de tal politica publica.

Os meios que se implementam para organizar e divulgar um processo de participacdo
ndo ocorreram de forma satisfatdria, ou mesmo nem ocorreram. As audiéncias publicas foram
arremedos de uma participacdo sem representatividade ou mesmo efeitos praticos na LDO. O
préprio TCM-PA ndo tem interesse algum em monitorar a lei que permeia e exige a
participacdo social nos orcamentos. Dessa forma, abriu-se 0 espaco para que as trés
prefeituras ndo tivessem qualquer tipo de preocupagdo quanto a criacdo verdadeira de uma
l6gica de participacdo. O que se viu foi apenas o cumprimento de métricas legais, que pouco
ou quase nada acrescentaram ao fomento de um debate publico sobre peca orcamentaria
municipal de 2020.

O desinteresse dos representantes da sociedade civil também chama a atencéo. Alguns
relatam experiéncias de uma maior participacdo em legislacbes passadas, como no caso de
Cameta, com momentos de implementacdo do Orcamento Participativo. Porém, hoje quase
nada restou de tais experiéncias, ndo existe nenhum fragmento na conducéo da deliberacéo,
elaboracéo e aprovacdo do Orcamento em 2020 nos trés municipios que se remeta a esse
momento ou algo semelhante. Pelo contrario, o que se viu foi um distanciamento dos
municipes de seus representantes no executivo bem como dos vereadores quanto a questao da
participacdo popular.

Os representantes do poder executivo dos municipios pesquisados, em maior ou
menor grau, dominam amplamente as questdes que envolvem o or¢camento e fazem valer sua
vontade no momento da sua aprovacdo, e depois na sua fiscalizagdo. Tanto em Cameta, como
em Maraba e Capanema, a situacdo era maioria na Camara de Vereadores no momento de
aprovacdo da LDO-2020. E mesmo quando a oposicdo se fez presente, como no caso de
Marabé, onde o Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas da Camara de Vereadores
era da oposicdo, ficou clara a dificuldade técnica e politica em se aproximar de uma légica de
deliberacdo popular sobre o or¢camento.

Além disso, o tecnicismo da pega orgamentéria, propositalmente inteligivel para uma
compreensdo de todos os envolvidos, faz com que o orgcamento seja tratado como algo de
especialistas, de experts, que ndo pode ser traduzido para o todo da comunidade,
principalmente para a parcela mais pobre da populagdo, que é a maioria nos municipios
pesquisados. Isso abre um enorme espago para a dominagéo inequivoca dessa politica publica

e de seus desdobramentos para um pequeno e seleto grupo de técnicos que se revezam ao
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sabor dos mandatos, ou s&o contratados com um unico fim: manter o dominio do grupo
politico instalado nas prefeituras sobre o orcamento, a fim de organizd-lo & sua vontade,
porém sem gerar qualquer tipo de equivoco quanto a sua legalidade e normatizacdo, o que
envolve também os preceitos legais exigidos para a participacéo social.
[...] realizar um processo de participagdo social efetivo em todo o ciclo de gestdo é
um desafio que ndo serd resolvido facilmente e que, de maneira oposta, ja se mostra
um processo ndo linear de modernizacdo e transparéncia da Administracdo Publica,
na qual o principio da democratizacdo vem sendo exercido e aprofundado até o

limite dos sistemas informacionais e da cultura burocratico-autoritaria (OLIVEIRA,
2013, p. 20).

E bom reforcar, como faz Oliveira, que a Constituicio de 1998 reforcou a participacio
social junto ao orcamento publico com diversos dispositivos que deram origem a Leis que
reforcaram esta exigéncia constitucional, como o Art. 5°, XXXIII, Art. 37, § 30, inicio I, e
Art. 216, § 2° que vieram a originar a Lei 12.527 de 2011, de Acesso a Informagéo, e:

Além desses dispositivos, é importante destacar a determinacdo constitucional de
participacdo social na gestéo das politicas de satde (arts. 197 e 198, Ill), assisténcia
social (art. 204, 1) e da crianca e do adolescente (art. 227, § 10), que deram origem
aos primeiros conselhos de politicas publicas, paritarios entre sociedade civil e
governo e deliberativos. As politicas de educacéo (arts. 205 e 206, V1), cultura (art.
216, § 10), meio ambiente (art.225) e de recursos naturais em terras indigenas (art.

231, § 30) também trazem previsdes constitucionais de participacdo (OLIVEIRA,
2013, p. 20).

As ja citadas LRF e EC também refor¢am a participacao social junto ao or¢camento.

O modelo de participacdo social estd emoldurado na legislagdo sobre o orcamento
publico de forma inconteste, porém renegado apenas a composi¢cdo documental a ser enviada
aos agentes de controle, que no caso de Capanema, Maraba e Cametd, nem a essa motivacao
sdo Uteis, pois as Controladorias do TCM-PA ndo se aprofundam na verificacdo desse item
legal, a ndo ser em raros casos quando acionado pelos representantes da sociedade civil
organizada. Esse acionamento, na maioria das vezes, trata de interesses de um setor ou area
de abrangéncia da instituicdo representativa, nunca tratando especificamente da participacédo
de forma global, ou melhor dizendo, da falta dela, geralmente ocorrendo quando da existéncia
de grave problema que tem como origem dotacGes orcamentarias que ndo foram analisadas,
debatidas e aprovadas pela populacdo em momentos como das audiéncias, e que
impreterivelmente aparecem em momento criticos, como a falta de recursos para pagamento
de salarios e demais proventos a servidores publicos municipais.

E neste instante que a populagio se “relaciona” com o or¢amento e descobre que o que

estd em curso ja foi alvo de todo um processo de escolhas e defini¢cbes orcamentarias da qual



259

ela ndo fez parte. A resolucdo para esses imbroglios que envolvem o erério publico ja
estabelecido em Lei sdo de dificil solugdo e, em muitos casos, causam indignacao e revolta de
parte da populacdo, pois afetam diretamente a execucdo de politicas publicas essenciais.
Porém, € perceptivel que a revolta dura pouco, ja que no ano seguinte o orcamento publico
segue 0 mesmo rito de anos anteriores: pouca transparéncia, centralizagdo do planejamento
pelo executivo, conivéncia e descaso do legislativo, desinteresse dos representantes da
sociedade civil e afastamento da populacédo de seus niveis decisorios.

Nos trés municipios, ndo causou nenhuma estranheza aos entrevistados - tanto do
executivo, do legislativo e dos representantes da sociedade civil - o distanciamento da
populagéo de seu orgamento.

Em Capanema, em 2019, realizaram-se quatro audiéncias publicas para a LDO-2020,
que abrangeram todos os bairros da area urbana, que concentra a maioria de seus moradores;
porém, na principal delas, a divulgacdo, data, horério e local foram praticamente ignorados
pelos municipes. A audiéncia serviu mais como uma prestacdo de contas informal da parte de
alguns secretarios municipais. A camara de vereadores tinha apenas um representante, sem a
presenca do Presidente da Comissdo de Orcamento e Financgas e, o mais significativo, sem a
presenca do Prefeito. O esvaziamento foi latente. Houve poucas falas de alguns poucos
representantes de conselhos e de servidores das secretarias, estes Ultimos apresentaram
solicitacOes de recursos para pleitos dessas pastas.

Em Maraba, a Audiéncia Publica foi realizada na Camara de Vereadores, com apoio
da Comissdo de Orcamento e Financas. Conforme ja relatado pelo Presidente da Comisséo,
existe uma grande dificuldade em se tratar do tema entre 0s seus pares, 0 que ocasionou 0
distanciamento dos representantes do legislativo da LDO-2020. Apesar do relato do
Secretario de Planejamento que afirmou a ocorréncia de divulgacdo da referida Audiéncia,
ndo existe nos arquivos eletrdnicos da Secretaria, ou mesmo da Prefeitura Municipal, registros
dessa divulgacédo, apenas uma pagina no site da Prefeitura e da Camara registrando algumas
imagens e informando a ocorréncia da Audiéncia.

Em Cametd, em 2019, ndo ocorreu nenhuma Audiéncia Publica para se debater a
LDO-2020. Segundo informacfes do Técnico da Secretaria de Planejamento, do Secretario
Municipal, do Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas e dos representantes da
sociedade civil entrevistados, ndo ha explicacdo plausivel sobre o motivo da nao realizacdo da
audiéncia. A LDO foi apresentada e aprovada através de uma Unica Sessdo Ordinaria em
26/06/2019 (ANEXO). O relato do Presidente da Comissdo de Orgamento e Finangas sobre a

falta de interacdo com a comunidade cametaense sobre a peca or¢camentaria segue 0 mesmo
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roteiro de seus pares de Capanema e Maraba: desinteresse por parte dos vereadores pelo tema;
falta de capacidade técnica instalada para melhor andlise da LDO; desinteresse da popula¢éo;
e desconhecimento do planejamento orcamentario realizado pela prefeitura. Essa sdo as
justificativas pela auséncia da participacédo social.

Nos trés municipios, o controle social sobre o orcamento municipal € rarefeito ou
inexistente. Quando existe, ndo tem forca suficiente para mobilizar os interesses dos cidad&os
diante de suas necessidades e das politicas publicas necessarias para planejar e implementar a
sua execucao e controle.

Os instrumentos existentes para a participacdo social junto ao orcamento publico,
apesar de disponibilizados e incorporados a legislacdo desde 1988, ndo foram suficientes para
gerar uma participacdo efetiva dos cidaddos de Capanema, Maraba e Cameta, muito menos de
influenciar na possibilidade de criacdo de uma esfera publica deliberativa junto a esta politica
publica. Segundo Oliveira, citando Avritzer (2008), “o sucesso dos processos participativos
esta relacionado ndo ao desenho institucional e sim & maneira como se articulam desenho
institucional, organizacdo da sociedade civil e vontade politica de implementar desenhos
participativos” (AVRITZER, 2008, p. 47 apud OLIVEIRA, 2013, p. 34).

A articulagdo para a implementacdo de “desenhos participativos” nos trés municipios
estd muito distante da realidade preconizada pelos instrumentos legais que norteiam o tema da
participacdo social junto ao orgamento. Em maior ou menor grau, 0 que se constatou foi a
intencionalidade de ndo incluir a populacédo local nos debates sobre os recursos publicos via
orcamento. Para a LDO de 2020, nenhum dos trés municipios criaram processos de
articulacdo exitosos para esse fim. Ou eram plenérias dominadas pelo executivo, como no
caso de Capanema, ou a audiéncia foi vazia e ndo conseguiu despertar nem mesmo o interesse
dos vereadores, como no caso de Marab4, ou, como em Cameta, onde a LDO-2020 foi
aprovada sem nenhuma audiéncia publica ou algo semelhante.

As organizacOes publicas dos trés municipios ndo conseguem no or¢camento publico
gerar a “expressdo de sua intencionalidade publica” (HABERMAS, 2003, p. 234); com isso,
ndo se estabelece uma esfera publica representativa, mesmo com suas formas institucionais
em vigor, como as Leis que permeiam a participagdo social junto ao orcamento publico. Em
Cametd, Capanema e Maraba, os politicos profissionais substituiram a prestacdo de contas a
populacéo pela propaganda sistematica, em que o debate sobre o orgamento nao tem espaco, e
ndo é encorajado por esses politicos (HABERMAS, 2003).

A falta do debate publico e consistente na LDO 2020 demonstra que 0 governo e o

parlamento desses municipios buscaram apenas “[...]Jresolucdes previamente negociadas por
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baixo do panol...]” (HABERMAS, 2003. p. 240), que apenas serviu para uma prescri¢do
formal do orgamento, exigido por Lei. O governo e o parlamento deixam de ter uma discussao
pré-parlamentar, antes do envio da LDO 2020 para a camara de vereadores, como prevé a
LRF e 0 EC. Com isso, se altera propositalmente a estrutura da esfera pablica deliberativa. Os
temas de interesse publico ndo sdo debatidos previamente pela populagéo, antes de ingressares
nas instancias formais de deliberacdo, neste caso, a Camara de Vereadores. Mesmo 0s
representantes da sociedade civil pesquisados nos municipios analisados ndo tém interesse e
discernimento politico em inverter esta logica. Grande parte da LDO 2020 de Cameta,
Capanema e Marabd, seguiram precisamente este roteiro.

A participagdo social nos trés municipios ndo fica em um segundo plano no caso da
LDO 2020 nos trés municipios, ele simplesmente ndo existiu, ou quando ocorreu foi apenas
para cumprimento do regramento legal, como dito anteriormente.

O processo de implementacdo de uma politica orcamentéria participativa e
publicamente debatida contraria a logica dos governos e dos parlamentos pesquisados.
Elaborar um relato confidvel que viabilizasse momentos que pudessem informar e formar a
opinido publica local, atraindo os cidaddos interessados na vida publica para o debate
orcamentario, poderia revelar o que se discute interna coporis nas negociagdes do orcamento,
colocando em risco a légica de dominacao dos recursos publicos que esta em curso, além de
retirar dos politicos parte da decisdo sobre a alocacao desses recursos (HABERMAS, 2003).

Outro ponto importante é o papel das instituicdes representantes da sociedade civil na
participacdo junto ao orcamento municipal que ndo conseguem gerar um pProcesso
permanente, minimo que seja, de integracdo do cidaddo com essa politica publica, mesmo
sendo essas instituicdes dependentes, em sua grande parte, de recursos publicos, como 0s
sindicatos e conselhos da area de educacéo, saude e assisténcia pesquisados. Aos municipes, a
alternativa de instituicdes que pudessem lhes representar no debate sobre o orcamento de
2020 nao existiu. A personalidade publica fundamental para a formacao da “esfera publica
politicamente ativa” (HABERMAS, 2003, p. 247) ndo foi estimulada por esses
representantes. Suas instituicdes cuidam tdo somente de seus interesses setoriais, mesmo
tendo elas possibilidades de gerar um movimento de proatividade popular na direcdo de
incentivar o debate sobre a peca orcamentaria de cada municipio.

Tem-se entdo o seguinte quadro: de uma lado o Estado, aqui representado pelo
executivo e o legislativo municipal, sem a menor disposicdo em criar um ambiente
participativo quando da elaboracdo, implementacéao e fiscalizacdo do or¢camento publico; do

outro lado, os representantes da sociedade civil desinteressados e desqualificados politico e
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tecnicamente para gerar esse ambiente; e no meio as populacdes de Marabd, Cameta e
Capanema, cada dia mais distantes de seu orgamento, sem perspectiva de construgdo de uma
esfera pablica que possibilite a deliberacdo desse tema. Abre-se o espaco para a manipulagéo
da opinido publica, através dos representantes eleitos, que aos olhos dos municipes sdo 0s que
devem unicamente tratar e conduzir o orgcamento. Nao existe qualquer correlagdo de forgas
politica para essa questdo. O orgcamento € parte integrante do status quo desses governos.

A populacdo desses municipios, mesmo tendo o direito a expressao e a opinido sobre o
orcamento publico, com liberdade para reunido, para critica e mesmo intervencdo, conforme
as leis em vigor, ndo tem chance de promover tais acoes.

N&o existe a construgdo de redes sociais pré-reflexivas e automaticas para viabilizar
formas de solidariedade social que venham a intervir positivamente no orcamento municipal.
Os representantes do poder publico veem a populacdo local com personalidade inapropriada
para a construgdo coletiva do seu proprio orcamento, como um empecilho ao avanco dos
trabalhos necessarios para o planejamento, formulacdo e execucdo orcamentéaria. Chama a
atencdo que muitos desses representantes tém a mesma origem do restante da populacdo: as
camadas subalternas dessas sociedades.

Eles sofrem uma mutacdo quando se revertem de poder politico, mimetizando seus
antecessores em um ciclo vicioso que ndo permite a aproximacao junto as politicas publicas
dos “dependentes”, dos “agregados”, que formam a maioria da populagdo dos trés municipios,
cabendo a estes se resignarem ao seu lugar na estratificacdo social indelével no tempo, o de
submissdo ao poder politico e econdmico da classe mandatéria local, que sé pode ser revertida
quando um desses agregados, por alguma razdo, acende a classe politica e/ou econémica
local, fazendo imediatamente o que a sua nova classe ordena: manter a postura de submeter a
populacdo ao velho padrdo de dependéncia, em que o orcamento tem papel preponderante, ja
que é nele que se instrumentaliza e se concretizam os direcionamentos para a manutencao e
ampliacdo da classe mandatéria através do dominio das politicas publicas locais (SOUZA,
2006).

Grande parte da populacdo dos trés municipios tem uma vida a margem do que se
convencionou chamar de “sociedade competitiva”. A eles cabem a dependéncia do Estado
sem poder de criticidade, de inclusdo e de decis@o no debate politico, que € dominado pelos
“incluidos”, familias tradicionais, grupos politicos que se revezam no poder, funcionarios
publicos do alto escaldo municipal e dirigentes de institui¢cbes representativas da sociedade
civil. Raras sdo as possibilidades em que verdadeiramente a populagéo local conseguiu

participar das decis@es publicas referentes ao orgamento municipal em Cameta, Capanema e
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Maraba. E nédo foi diferente quando da elaboragdo e aprovacdo da LDO de 2020 (SOUZA,
2006).

Os cidaddos dos municipios analisados tiveram pouca ou nenhuma oportunidade de
criar canais que pudessem acessar seu direito Constitucional de participacdo junto ao
orcamento publico de 2020. As deliberacGes sobre a LDO para aquele ano demonstraram que
0 modelo de participagcdo social previsto pela legislacdo brasileira quando se trata de
orcamento publico ndo funcionou nesses municipios. Mesmo com a existéncia de uma
representatividade da sociedade civil atuante ha muito tempo em suas respectivas areas, 0S
governos municipais encontraram uma forma de excluir esses representantes do debate geral
sobre o orgamento, organizando as premissas bésicas das audiéncias, quando ocorreram, de
forma a manter esses representantes distantes do eixo central do debate pubico sobre a peca
orcamentaria, dificultando ao maximo que se leve as decisdes sobre 0s recursos publicos de
2020 para quem de direito: a populagéo local.

Os membros das entidades representantes da sociedade civil entrevistados néo
conseguem quebrar a inércia que existe quando se trata da participacdo da populacdo local no
orcamento municipal. Para eles, a participacao setorizada que atinge os seus representados é o
suficiente. Nao conseguem perceber que as politicas publicas contemporaneas sdo executadas,
em muitas instancias, de forma integrada, em que &areas como educacdo, salde, saude,
seguranga e assisténcia, por exemplo, estdo contidas em um mesmo projeto/programa, que
necessariamente vai envolver varias dessas instituicdes representativas e, consequentemente,
uma grande parte da populacdo desses municipios.

Ou seja, como ja alertava Souza na sua analise sobre a construcdo de redes sociais, 0s
membros dessas instituicdes nos trés municipios ndo conseguem suscitar junto as populacoes
locais a formagdo de uma consciéncia pré-reflexiva, que venha a incorporar “esquemas
cognitivos e avaliativos” que possam ser ampliados e transmitidos de geracdo para geracao,
possibilitando no futuro a criagao de redes sociais “automaticas”, neste caso especifico quanto
ao debater sobre o orgamento, permanecendo a populacdo a margem de quase todo 0 processo
que trata de sua peca or¢camentaria (SOUZA, 2006).

Quando se analisa a forma de participacdo social na LDO de 2020 dos trés municipios,
volta @ mente a questdo levantada por Habermas (2003) quanto a formacdo de uma opinido
publica nos paises desenvolvidos, antes identificada neste contexto como uma “expressao de
uma atitude”, uma “assertiva quanto a tdpico controverso” passa a ser algo que representa a

opinido de um grupo, que se impde como opinido dominante fazendo com que :
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[...Jo membro individual do grupo tem uma (provavelmente errbnea) concepgédo
quanto a importancia da sua opinido e do seu comportamento, ou seja, de quantos
dos demais membros, e quais deles, partilham ou rejeitam o habito ou a perspectiva
por ele defendida (HABERMAS, 2003, p. 281).

No caso de paises em desenvolvimento como o Brasil, e de certa forma analisando a
situacdo em tela, ou seja, 0 orcamento publico municipal em trés cidades da Amazonia
brasileira, ndo houve a “formagdo de uma opinido publica” que viesse a ser substituida ou
dominada pelo poder politico local: “Nédo ha opinido publica... nem atividade refletindo ou
representando a atividade de um grupo ou de um conjunto de grupos” (BENTLEY, apud
PALMER, p. 11, apud HABERMAS, 2003, p. 279). Ndo houve a possibilidade de formacéo
de uma esfera publica ampla e democratica que venha debater a politica publica em quest&o.

Todas as medidas foram tomadas na direcdo de afastar os municipes de seu direito
constitucional de participar. Mesmo quando se viu a formacao de Audiéncias Publicas para a
LDO de 2020, como em Capanema e Marab4, essas se reverteram em mero instrumento de
formalizacdo burocratica perante as instancias oficiais de controle, essas por sua vez
desinteressadas em tratar do tema, como € o caso das Controladorias do TCM-PA
pesquisadas. O poder publico tratou de expressar a sua opinido sobre o orcamento, rechacando
qualquer possibilidade da formacdo da opinido critica do publico local. A este coube a
submissdo ao que foi aprovado pela LDO de 2020, transformando-se em LOA, com a
anuéncia da maioria do parlamento municipal, quase como um ato continuo, sem discussfes
mais profundas, com negociacdes prévias entre os poderes legislativo e executivo que dessem
vazao aos interesses politicos e econdmicos dos que estavam ali naquele mandato iniciado em
2017.

O modelo de democracia deliberativa habermasiana, com a formagéo de uma esfera
publica que racionaliza os interesses universais de uma coletividade, com opinido publica
independente, consciente e racional, tem pouca relacdo com o que foi o processo de
deliberacdo e aprovacao do orgcamento publico de 2020 em Cameta, Capanema e Maraba, trés
municipios do Estado do Para que apesar de suas diferencas socioecondmicas tiveram algo em
comum quando se tratou de participacdo social junto ao orcamento puablico municipal: excluir
a populacdo do processo constitucionalmente previsto de participacdo dessa importante
politica publica.

Nem mesmo as instituicOes representantes da sociedade civil organizada conseguem
compreender a importancia da participagdo social junto ao orcamento. N&o existiu da parte
desses representantes, dirigentes e técnicos dessas instituicbes a percep¢do de que, se

houvesse a mobilizacdo da populacdo em torno do or¢camento de 2020, por meio de acOes
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conjugadas entre eles e os municipes, isso poderia possibilitar o respaldo e o aumento da
influéncia e da legitimidade de seus pleitos na LOA daquele ano, e que essa acdo poderia
também abrir o caminho para que seus interesses se fortalecessem e se transformassem em
partes de um interesse mais amplo, que serviria para alocar, de forma estratégica e legitimada
pela maioria da populacdo, os recursos que foram disponibilizados para cada area que eles
representam.

Isso possibilitaria um movimento de aglutinacdo entre os varios setores da sociedade
em torno dos diversos itens desse orcamento, bem diferente das ac¢des individualizadas de
cada instituicdo que verdadeiramente tratam apenas de seus interesses especificos, muitas das
vezes de forma tardia, 0 que j& se provou ser um movimento que, na maioria das vezes, ndo
traz os resultados esperados, pois € muito mais dificil e complexo reverter a alocacdo de um
recurso ja aprovado, ou mesmo executado, do que fazer um melhor e maior planejamento
desses recursos no momento certo, nas discussdes que ndo existiram quando da elaboracéo da
LDO de 2020 em Cameta, Capanema e Maraba.

Percebeu-se entdo que, ao se analisar a participacdo social no orcamento dos trés
municipios, existem grandes “...dificuldades envolvidas na forma¢ao de identidades
democréaticas e na consolidacdo de formas coletivas de solidariedade [...]” (AVRITZER,
1996, p. 142) que ndo podem ser resolvidas apenas por meio de leis e padrdes normativos
gerados a partir da Redemocratizagdo de 1985 e da Constituicdo de 1988. A democracia,
vinculada aos movimentos sociais e civis, ndo foi suficiente para que naqueles municipios a
sociedade civil se mobilizasse em torno de seu orcamento.

A participacdo social, fundamental para a construcdo de uma esfera publica em um
regime democratico, ainda € um processo em transi¢do nos municipios pesquisados. Este € um
processo de longo prazo. Segundo Avritzer (1996), quando de sua analise sobre a Teoria
Habermasiana da Democratizacao: este é “[...] um processo que certamente ainda ndo chegou
ao seu final, ao perceber que uma série de 6rgaos do Estado ainda ndo incorporaram a sua
estrutura ou ao seu funcionamento os principios da ordem democratica” (AVRITZER, 1996,
p. 146). Esse foi 0 caso das Prefeituras e Camaras Municipais pesquisadas no momento de
discusséo e aprovacdo da LDO 2020.

E bom lembrar que no caso do Brasil a construgio de uma arena autdnoma que venha
a limitar o poder econémico e administrativo, como nos casos dos paises centrais do
capitalismo, ainda é uma realidade distante, e nada indica que o final dessa construcéo
“[...]implicara automaticamente em um desfecho favoravel a sociedade” (AVRITZER, 1996,

p. 148), como foi o caso da constru¢do da LDO dos trés municipios, que sem a participacao
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social dificilmente podera ter um final favoravel aos seus municipes, refletindo um processo
em que o Estado tenta se legitimar em uma base verdadeiramente ndo democréatica, sem
espacgo concreto para a participacdo popular, para o debate livre e racional junto aos recursos
que pertencem aos seus cidaddos. Vé-se, neste caso especifico, o exemplo claro da
“incompletude” do processo de democratizacdo, tdo comum nos paises latino-americanos
como o Brasil (AVRITZER, 1996).

Ainda refletindo Avritzer (1006), a participacdo social no orcamento publico
municipal de 2020 em Cameta, Capanema e Maraba expde que a renovacao dos atores sociais
no ambiente democratico promovido pela Constituicdo de 1988 ndo foi, ainda, suficiente para
que ocorresse um maior protagonismo das instituicOes representativas locais da sociedade
civil junto a peca orcamentaria. Apenas parte da dimensdo politica, representada pelas
instituicGes e pelo sistema politico municipal, se fez presente no momento de se planejar e
definir o orcamento daquele ano.

A populagéo, que deveria ter o parlamento com os representantes da sociedade como
ponto de entrada na dimensdo politica, apoiado pelas institui¢cbes representativas, sindicatos,
conselhos etc., ndo consegue introduzir-se em tal dimensdo nesta politica publica especifica,
passando ao largo da discussdo orcamentaria, deixando uma lacuna que € imediatamente
preenchida pelo Estado, neste caso representado pelo poder executivo municipal, que néo
permite a viabilizacdo de um marco legal pré-existente, impedindo a transicdo de um sistema
democratico elitista para outro mais participativo, em que todos os atores politicos
influenciados, direta e indiretamente, pelo orcamento viessem a ser plenamente integrados a

essa esfera publica.
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APENDICE A - Questionario para aplicacdo junto ao(s) representante(s) da Prefeitura
Municipal

Entrevista com Representante(s) da Prefeitura junto a elaboracdo e acompanhamento do
Orgamento Publico Municipal.

1. IDENTIFICACAO

1.1. Nome:

1.2. Orgéo:

1.3. Funcéo:

1.4. Periodo no Cargo:

2. ATRIBUICOES E FUNCOES JUNTO AO ORCAMENTO PUBLICO

2.1. Qual a sua funcdo junto a elaboracdo do Orcamento Publico (PPA, LDO e LOA)?

2.2. Ha& quanto tempo vocé exerce essa fungdo?

2.3. Vocé faz parte ou coordena uma equipe especifica para elaboragdo do orcamento? Essa
equipe é formada por quantos servidores? Eles sdo de um ou de varios 6rgdos municipais?

2.4. O secretario municipal participa efetivamente na elaboracdo do or¢camento (PPA, LDO e
LOA)? De que forma? (Na coordenagdo dos trabalhos? Elaborando um cronograma de
atividades? Participando esporadicamente e avaliando os trabalhos da equipe? N&o participa,
delega a equipe as atividades pertinentes).

2.5. Vocé e/ou a sua equipe tém apoio de algum agente externo? (outra secretaria, Camara de
Vereadores, consultores contratados para a essa atividade, Tribunais de Contas etc.). Se sim
for a resposta, com que periodicidade acontece essa interacdo? Anual, semestral, mensal, s6
na “época” em que se esta elaborando o or¢amento?

2.6. Vocé ou sua equipe ja receberam algum tipo de treinamento especifico para a elaboracéo
e acompanhamento de orcamento publico? Se sim for a resposta, quando e onde, e em que
periodo(s)? Nos trabalhos para a elaboracdo do orcamento de 2019, ocorreu este treinamento?
2.7. O prefeito municipal acompanha os trabalhos referentes ao or¢camento? Se sim for a
resposta, com que periodicidade ele faz esse acompanhamento (semanal, mensal, bimestral,
outros)?

2.8. Com referéncia ao or¢camento de 2019 aprovado em 2018, o prefeito se reuniu com o seu
secretariado (todos) quantas vezes no ano de 2018 para debater sobre o tema? Todos 0s
secretarios estavam presentes nesta(s) reunido(Ges)? Havia também a presenca de técnicos

especificamente designados pelas secretarias para tratar do tema?
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3. INTERAGAO COM A CAMARA DE VEREADORES

3.1. Existe uma equipe que trata das questdes or¢camentarias na Camara de Vereadores?

3.2. Vocé e/ou sua equipe que trabalham na elaboracdo do orcamento mantém contato com a
equipe que vai avaliar os relatorios na Camara de Vereadores?

3.3. Durante a elaboracdo do orcamento, a equipe da Camara de Vereadores costuma
participar de reunides de trabalho organizadas por sua equipe, ou pela secretaria ou pela
prefeitura?

3.4. Vocé e sua equipe reconhecem a capacidade técnica instalada na equipe que trata do
orcamento na Camara de Vereadores?

3.5. Nesta equipe da Camara de Vereadores, existe a efetiva participacdo de algum Vereador
interagindo diretamente com o0s técnicos do poder executivo quando da elaboracdo do
orcamento que sera enviado a Camara? (Aqui ndo se estd designando o presidente da
Comissdo que ficara oficialmente responsavel pela avaliacdo do PPA, LDO e LOA).

3.6. Quando da elaboracao do orcamento de 2019, qual foi a sua sensacdo da interacéo entre a
sua equipe do executivo municipal com os representantes do legislativo? (N&o houve, foi boa,
poderia ser melhor. Por qué?)

4, INTERACAO COM A COMUNIDADE

4.1. Na sua equipe, secretaria e demais 6rgdos que participaram da elaboracdo do or¢camento
de 2019 como se deu a questdo inerente a participacdo da populacdo junto ao or¢camento
publico? Isso foi debatido no momento de alocar as demandas orcamentarias das Secretarias?
4.2. Em qual momento foi tratado o tema participagdo popular conforme prevé a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (Art. 48: “incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdao dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e or¢camentos”) e¢ Estatuto da Cidade (EC) (Art. 44: “No ambito
municipal, a gestdo orcamentéaria participativa de que trata a alinea f do inciso Il do art. 4°
desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condicao
obrigatdria para sua aprovagao pela Camara Municipal”)?

4.3. Quais foram as estratégias tracadas pela prefeitura, por sua equipe, para atender a esta
exigéncia da LRF e EC?

4.4. Os secretérios participaram da elaboracéo dessas estratégias? De que forma?
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4.5. Vocé elou sua equipe ficaram responsaveis por que parte da estratégia de criar e
implementar formas de participagdo popular junto ao orgamento? Essa responsabilidade ficou
a cargo apenas do grupo de trabalho que tratou do orcamento?

4.6. Ocorreram Audiéncias Publicas tratando especificamente do tema Orgamento 2019? Em
que momento o Ministério Pablico Estadual foi chamado para participar da organizacdo
dessas Audiéncias?

4.7. Em que periodo e locais ocorreram essas Audiéncias? Qual foram 0s meios e
instrumentos utilizados para a divulgacdo das Audiéncias? (cartas das entidades
representativas, redes sociais, site da prefeitura, radio, tv, cartazes, folders banners, carro som
etc.).

4.8. Os representantes da populacdo participaram da organizacdo das audiéncias? Quantas
entidades representativas da populacdo do municipio participaram da(s) audiéncia(s)?

4.9. Além dos representantes das entidades civis quais outras entidades estavam representadas
(sindicatos patronais, representantes de empresas etc.)?

4.10. Além dos representantes das entidades civis, essas Audiéncias tiveram a participacdo
direta da populacdo?

4.11. Ap6s a aprovacdo do orcamento e sua entrada em vigor, a prefeitura costuma realizar
reunides com representantes das comunidades para expor o andamento da pega orgamentaria?

Como isso ocorreu com o Orgcamento atual, 2019?
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APENDICE B - Questionario Para Aplicacdo Junto ao(s) Representante(s) da Camara de
Vereadores Municipal

1. IDENTIFICACAO

1.1. Nome:

1.2. Orgéo:

1.3. Funcéo:

1.4. Periodo no Cargo:

2. ATRIBUICOES E FUNCOES JUNTO AO ORCAMENTO PUBLICO

2.1. Qual a sua funcéo junto a elaboracdo do Orcamento Publico (PPA, LDO e LOA)?

2.2. Ha& quanto tempo vocé exerce essa fungdo?

2.3. Vocé faz parte ou coordena uma equipe especifica para elaboracdo do orcamento? Essa
equipe é formada por quantos servidores da Camara? Existe um conselho constituido
especificamente para tratar do Orgcamento? VVocé faz parte desse conselho?

2.4. O presidente da Camara participa efetivamente acompanhando os trabalhos realizados por
VOCé, vocé e sua equipe, e/ou pelo Conselho constituido para tratar do orcamento (PPA, LDO
e LOA)? De que forma? (Na coordenacdo dos trabalhos? Elaborando um cronograma de
atividades? Participando esporadicamente e avaliando os trabalhos da equipe? N&o participa,
delega a equipe as atividades pertinentes).

2.5. Vocé e/ou a sua equipe, ou o conselho constituido tem apoio de algum agente externo?
(secretarias municipais, outros setores da Camara de Vereadores, consultores contratados para
a essa atividade, Tribunais de Contas etc.). Se sim for a resposta, com que periodicidade
acontece essa interagdo? (Anual? Semestral? Mensal? S6 na “época” em que se esta
elaborando o orgamento?).

3. INTERACAO COM A PREFEITURA MUNICIPAL

3.1. Existe uma equipe que trata das questdes or¢camentarias junto a Prefeitura Municipal?

3.2. Durante a elaboracdo do orcamento, a equipe da Camara de Vereadores costuma
participar de reunides de trabalho organizadas pela Prefeitura? Essas reunifes ocorrem com
que periodicidade? Ela é planejada previamente com a equipe da Prefeitura responsavel pela
elaboracdo do Orgcamento?

3.4. VVocé e sua equipe, antes do envio do PPA, LDO e LOA para Cémara, tiveram encontros

ou demais tipos de contatos para esclarecimentos técnicos sobre o orgamento com a equipe da
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prefeitura? Se sim, como isso se deu? E quantas vezes ocorreu para a aprovacdo da LOA
2019?

4. INTERACAO COM A COMUNIDADE

4.1. Na sua equipe e/ou na Comissdo criada na Camara que participaram da avaliacdo e
aprovacao do orgamento de 2019, como se deu a questdo inerente a participacdo da populagéo
junto ao orcamento publico? Isso foi debatido? Em que momento? Houve uma pauta
especifica e formalizada e aprovada pela presidéncia da casa para esse tema?

4.2. Em qual momento foi tratado o tema participacdo popular, conforme prevé a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (Art. 48: “incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos”) e Estatuto da Cidade (EC) (Art. 44: “No ambito
municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso Il do art. 4°
desta Lei incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentéarias e do orcamento anual, como condicao
obrigatdria para sua aprovacao pela Camara Municipal”)?

4.3. Quais foram as estratégias tracadas pela Camara e/ou por sua equipe, para atender a esta
exigéncia da LRF e EC? Audiéncias, consultas, secdes plenarias com a participacdo da
populagéo, outras?

4.4. Os Vereadores participaram da elaboracéo dessas estratégias? De que forma?

4.5. Vocé elou sua equipe ficaram responsaveis por que parte da estratégia de criar e
implementar formas de participacdo popular junto ao orcamento? Essa responsabilidade ficou
a cargo apenas do grupo de trabalho e/ou da comisséo que trata do tema or¢camento?

4.6. Ocorreram Audiéncias Publicas tratando especificamente do tema Orgamento 2019? Em
gue momento o Ministério Publico Estadual foi chamado para participar da organizacédo
dessas Audiéncias?

4.7. Em que periodo e locais ocorreram essas Audiéncias? Qual foram os meios e
instrumentos utilizados para a divulgacdo das Audiéncias? (cartas as entidades
representativas, redes sociais, site da prefeitura, radio, tv, cartazes, folders banners, carro som
etc.?).

4.8. Os representantes da populacdo participaram da organizacdo das audiéncias? Quantas
entidades representativas da populacdo do municipio participaram da(s) audiéncia(s)?

4.9. Além dos representantes das entidades civis, quais outras entidades estavam

representadas (sindicatos patronais, representantes de empresas etc.?).
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4.10. Além dos representantes das entidades civis, essas Audiéncias tiveram a participacdo
direta da populagdo? Quantas secOes plenarias foram abertas ao publico com divulgacao
prévia, para tratar do tema Orgamento 2019?

4.11. Apds a aprovacdo do orcamento e sua entrada em vigor, a Camara costuma realizar
reunides com representantes das comunidades para expor o andamento da pega orgamentaria?

Como isso ocorreu com o Orcamento atual, 2019?
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APENDICE C - Questionario para aplicacdo aos representantes da populagdo junto ao
Orgamento Pablico Municipal

1. IDENTIFICACAO

1.1. Nome:

1.2. Instituicdo (e que segmento representa):

1.3. Funcéo:

1.4. Periodo na instituicdo:

2. PARTICIPACAO JUNTO AO ORCAMENTO MUNICIPAL

2.1. A instituicdo a qual vocé pertence tem alguma acdo voltada a questdo do Orcamento
Publico do Municipio? Qual?

2.2. Como ocorreu a aproximacdo de sua instituicdo com as questbes orcamentarias do
municipio? Essa aproximacdo é recente ou ja existe ha algum tempo? Ha quanto tempo?

2.3. A instituicdo a que vocé pertence recebe recursos da prefeitura? Eles estdo previstos em
orcamentos, o atual ou anteriores? Se sim, vocé poderia listar as areas e agdes que foram
contempladas com recursos municipais?

2.4. Como foram definidos os representantes da instituicdo para participar da elaboracéo e
acompanhamento do or¢camento de 2019? Ela foi composta pela primeira vez para este ano ou
ja existia em anos anteriores?

2.5. Como ¢ a interacdo com outras instituicdes que participam do acompanhamento do
orcamento municipal? Existem reunides de preparacdo? Quem as promove?

2.6. Na instituicdo, esse acompanhamento € continuo? Se sim, de que forma? Com que
periodicidade?

2.7. Como a instituicdo faz para divulgar junto aos seus membros e/ou a populacdo de
maneira geral, as acdes que se realizam quanto ao acompanhamento da peca orcamentaria
municipal?

3. INTERACAO COM A PREFEITURA E CAMARA DE VEREADORES

3.1. A instituicdo da qual vocé faz parte recebeu algum comunicado oficial da prefeitura, da
camara de vereadores ou de ambos para fazer parte de alguma acdo e/ou reunido que tratava
do orcamento publico? Se sim, através do gabinete do prefeito, de alguma secretaria, da
camara de vereadores, de ambos, ou de outro tipo de 6rgdo publico?

3.2. A sua instituicdo, seus membros ou outros participantes, tomaram conhecimento de

alguma acdo de divulgacdo por parte da Prefeitura para Audiéncias Publicas, palestras,
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reunides e outras, para apresentacdo da PPA, LDO e/ou LOA? Se sim, como (redes sociais,
folders, chamadas na tv e/ou radio, carro som, em reunides com a prefeitura, divulgacéo em
quadros de aviso de 6rgaos publicos e outros)?

3.3. A sua instituicdo e/ou algum de seus membros foi chamado e/ou participou de alguma
secdo plenaria realizada pela cAmara de vereadores para tratar especificamente do or¢camento
de 2019 (LDO e LOA)? Se sim, em que periodo? E estavam presentes outras representacées
da sociedade civil organizada?

3.4. A sua instituicdo e/ou algum de seus membros foi chamado e/ou participou de alguma
reunido convocada pela presidéncia da Camara para tratar especificamente do or¢camento de
2019 (LDO e LOA)? Se sim, em que periodo? E estavam presentes outras representacdes da
sociedade civil organizada?

3.5. Vocé participou de alguma reunido ou encontro preparatorio para a realizacdo de
Audiéncias Publicas, referentes ao Orcamento (LDO e LOA) de 2019 realizado pela
prefeitura, e/ou Camara de Vereadores, e/ou Ministério Publico Estadual, e/ou Tribunal de
Contas? Se sim, quando e quais foram as suas contribuicdes junto a organizacdo desses
eventos (mobilizacdo da populacdo representada, formatacdo da pauta, repasse de
informacdes para a comunidade, divulgacéo via instituicdo etc.)?

3.6. Se ocorreram essas Audiéncias, vocé e sua instituicdo se sentiram contemplados no
momento em que elas aconteceram? As ac¢des que foram previstas nas reunides preparatorias
com a sua presenca estavam contempladas na Audiéncia?

3.7. Na audiéncia, estavam presentes o Prefeito, secretarios e/ou seus representantes?

3.8. Na audiéncia, estavam presentes o Presidente da Camara, Vereadores e/ou técnicos?

3.9. Na audiéncia, estavam presentes representantes do Ministério Publico Estadual e/o do
Tribunal de Contas dos Municipios?

3.10. Além dos representantes de instituicGes da sociedade civil, da Prefeitura, da Camara de
Vereadores, do Ministério Publico, havia a participacdo de cidaddos do municipio de forma
direta?

3.11. No momento das audiéncias, vocé sentiu que a conducdo dos trabalhos foi direcionada
para um maior esclarecimento e participacdo da populacdo para as questdes do orgamento? As
duvidas que foram surgindo no decorrer das audiéncias foram elucidadas de forma
compreensivel para todos os participes?

3.12. Apds as audiéncias, a sua instituicdo reuniu com seus membros e demais cidaddos para
discutir o que foi debatido naquele momento? Se sim, quando e onde ocorreram essas

reunides?
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3.13. Apds essas audiéncias, a sua instituicdo tomou conhecimento da ata dessas reunides? A
Prefeitura ou a Camara fez algum convite para fazer parte de alguma comissdo ou grupo que
fariam a avaliacdo dessas audiéncias e o que foi gerado de solicitacBes junto ao orcamento de
2019?

3.13. Na votagédo da LOA de 2019, a sua instituicdo foi contatada pela Camara de Vereadores
para participar da secdo em que se realizou essa votacdo?

3.14. Como sua instituicdo faz para divulgar a participacdo realizada junto a elaboragdo do
Orcamento de 2019 para a comunidade de maneira geral? Isso ocorre? De que forma?

3.15. Vocé, a partir de sua interacdo com o processo de elaboragdo do orgcamento, se sentiu
mais proximo das questes que envolvem sua confecgdo? O que mais Ihe chamou a atencédo
durante este processo? (as discussdes sobre alocacao de recursos, a forma de participacdo das
entidades e/ou populacdo envolvidas, a forma de divulgacao por parte da prefeitura etc.)

3.16. Vocé acha que o orcamento publico municipal de 2019 conseguiu se aproximar das
necessidades da populacdo do municipio mais do que aqueles implementados em exercicios

anteriores?
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ATIVIDADES

MESES

JUN/2019

AGO/2019

SET/2019

0uUT/2019

NOV/2019

JAN a
JUN/2020

JULde 2020a Fevde 2021

Revisdo trabalho pos-
qualificagdo

Pesquisa de Campo Capanema

Pesquisa de Campo Maraba

Pesquisa de campo Cameta

Transcrigdes das Gravagdes
(Entrevistas Municipios)

Interpretacéo e Analise dos
dados da pesquisa

Organizagdo textual

Revisdo

Revisdo Geral
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ANEXO A- LDO 2020 Cameta — Lei municipal n°. 325 de 22 de agosto de 2019
(Disposicdes Preliminares)

8
=P
MUNICIPIO DE CAMETA

GABINETE DO PREFEITO
CNPJ N. 11.311.33/0001-58

LEI MUNICIPAL n° 325, DE 22 DE AGOSTO DE 2019.

"Disp6e sobre as Diretrizes Gerais para a
elaboragao da Lei Orgcamentaria de 2020 e
da outras providéncias..."

A CAMARA MUNICIPAL DE CAMETA, no interesse superior e predominante do
Municipio e em cumprimento ao Mandamento Constitucional, estabelecido no §2° do
Art. 165, da Carta Federal, em combinagdo com a Lei Complementar n°® 101/2000,
de 04/05/2000, APROVA e Eu, na condigao de Prefeito Municipal, SANCIONO a
seguinte Lei:

CAPITULO |
DISPOSIGOES PRELIMINARES

Art. 1° - Observar-se-d0, quando da feitura da Lei, de meios a viger a partir de 1° de
janeiro de 2020 e para todo o exercicio financeiro, as Diretrizes orgamentarias
estatuidas na presente Lei, por mandamento do §2° do Art. 165 da novel
Constituicdo da Republica, bem assim da Lei Orgénica do Municipio, em
combinagdo com a Lei Complementar n° 101/2000, que estabelece normas de
finangcas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
compreendendo:

| - Orientagéo a elaboragéo da Lei Orgamentaria;
Il - Diretrizes das Receitas; e
Il - Diretrizes das Despesas;

Paragrafo Unico - As estimativas das receitas e das despesas do Municipio, sua
Administracdo Direta, obedecerdao aos ditames contidos nas Constituicées da
Repuiblica, do Estado de PARA, na Lei Complementar n® 101/2000, na Lei Orgénica
do Municipio, na Lei Federal n.° 4.320/64 e alteragbes posteriores, inclusive as
normatizagdes emanadas do Egrégio Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
do Para e, ainda, aos principios contabeis geralmente aceitos.

. SECAOI .
DA ORIENTAGAO A ELABORAGAO DA LEI ORCAMENTARIA

3 ‘L’ CNPJ: 05.105.283/0001-50
Av. Gentil Bittencourt, n° 01 — Centro
//\ (;J// Cameta/PA — CEP 68.400-000
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PREFEITURA MUNICI PAL DE

APANE

GOVERNO DO TI"ADAL.HU

LEI N° 6.431/2019

“DISPOE SOBRE AS DIRETRIZES
PARA A ELABORAQAO DA LEI
ORCAMENTARIA PARA o EXERCcIcCIO
DE 2020, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS”.

A Camara Municipal de Capanema, Estado do Pard, estatui e eu sanciono e publico a
seguinte Lei:

Art. 1° - O Orgamento do Municipio de Capanema, Estado Para, para o
exercicio de 2020 sera elaborado e executado observando as diretrizes, objetivos,
prioridades e metas estabelecidas nesta lei, compreendendo:

| - as Metas Fiscais;

Il - as Prioridades da Administragdo Municipal,

Il -a Estrutura dos Orgamentos;

IV - as Diretrizes para a Elaboragao do Orgamento do Municipio;
V - as Disposigbes sobre a Divida Publica Municipal;

VI - as Disposigdes sobre Despesas com Pessoal;

VIl - as Disposi¢es sobre Alteragdes na Legislagdo Tributaria; e
VIl - as Disposi¢des Gerais.

| - DAS METAS FISCAIS

Art. 2° - Em cumprimento ao estabelecido no artigo 4° da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, as metas fiscais de receitas, despesas,
resultado primario, nominal e montante da divida publica para o exercicio de 2020, estao
identificados nos Demonstrativos desta Lei, em conformidade com a Portaria n® 495, de
06 de junho de 2017-STN.

Art. 3° - A Lei Orgamentaria Anual abrangerd as Entidades da
Administracdo Direta, Indireta constituidas pelas Autarquias, Fundagdes, Fundos,
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista que recebem recursos do
Orgamento Fiscal e da Seguridade Social.
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ANEXO C - LDO 2020 — Lei municipal n°. 17916 de 04 de julho de 2019
(Disposicdes Preliminares)

LEI N° 17.916, DE 04 DE JULHO DE 2019.

,?;«« PUBLICADA

PREFEITURA Em 07 1 32/9. DISPGE  SOBRE  AS  DIRETRIZES
MUNICIPAL L1 07 1 2D ORGAMENTARIAS PARA O EXERCICIO
DE MARABA . FINANCEIRO DE 2020, E DA OUTRAS
~ AAL/ ¢ (<« <> PROVIDENCIAS.
José Nilton de Medeiros

Secretdrio Municipal de Administragdo
Portaria n? 011/2017-GP

A Camara Municipal de Maraba, Estado do Para, aprovou e o Prefeito
Municipal sanciona a seguinte Lei:

CAPITULO |
DISPOSIGOES PRELIMINARES

Art. 1°, Ficam estabelecidas, em cumprimento ao disposto no § 2° do art. 165
da Constituicdo Federal, de 5 de outubro de 1988, no art. 4° da Lei Complementar Federal
n® 101, de 4 de maio de 2000 e no § 2° do art. 147 da Lei Organica do Municipio de
Maraba, as diretrizes gerais para elaboragdo do orcamento do Municipio, relativas ao
exercicio financeiro de 2020, compreendendo as:

| - Prioridades e metas da administragéo publica municipal
Il - Metas e riscos fiscais;
Il - Diretrizes gerais para o orgamento;
IV - Das Transferéncias para as Organizagées da Sociedade Civel;
V - Disposigdes sobre alteragées na legislagao tributaria:
VI - Disposigées relativas a divida publica municipal; e
VII - Disposicées finais.
CAPITULONI
METAS E PRIORIDADES DA ADMINISTRAGAO PUBLICA MUNICIPAL

Art. 2°. As metas e as prioridades para o exercicio financeiro de 2020,
estruturadas de acordo com a Lei Municipal n°® 17.833, de 03 de janeiro de 2018 - Plano
Plurianual 2018-2021, e também em consonancia com a Lei Municipal n°® 17.846, de 29 de
margo de 2018 - Plano Diretor Participativo do Municipio do Maraba, estéio especificadas
no Anexo de Metas e Prioridades integrante desta Lei, as quais terdo asseguradas a
alocagao de recursos na Lei Orgamentaria Anual para o exercicio financeiro de 2020, nao
se constituindo, todavia, em limite a programagéo das despesas.

§1°. A Lei Orgamentaria destinara recursos para a operacionalizagdo das
metas e prioridades mencionadas no caput deste artigo e aos seguintes objetivos basicos
das acdes de carater continuado:

| - previsdo dos gastos com o pessoal e encargos sociais do Poder Executivo e
do Poder L egislativo;
r—
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