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RESUMO

O texto procura delinear uma cartografia do Estado e do orgcamento publico relacionando as
categorias na sua dimensdo juridico-politica com as praticas or¢camentarias desenvolvidas pelo
establishment politico brasileiro, contextualizando a crise do Estado moderno e a crise do
espaco publico brasileiro no seu processo de modernizagdo seletiva, bem como suas
consequéncias para a cidadania. Aborda também as experiéncias denominadas de Orcamento
Participativo e suas contribuic¢fes para a reformulacdo do processo orcamentério brasileiro,
sugerindo, ao final, a construcdo, do que neste trabalho sera denominado de Orgamento
Democrético, o qual parte das referidas experiéncias, paraampliar a dimensdo redistributiva, a
dimensdo da participacdo popular, constituindo um espaco publico autbnomo e comunicativo.
Além disso, apresenta propostas de estruturacdo e consolidagdo da nova matriz orcamentéria,
através de um processo que envolve politica legidativa, mudanca da cultura juridica
dominante e das préticas burocréticas rel acionadas ao orcamento publico.

Palavras-chave: Estado. Orcamento publico. Orcamento Participativo. Cidadania. Espaco
publico.



ABSTRACT

The text establishes a cartography of the State and public budget by relating categoriesin its
juridical-political dimension with budgetary practices developed by the Brazilian political
establishment, contextualizing the crisis of the modern State and the crisis of the Brazilian
public area in its process of selective modernization, as well as the consequences for
citizenship. It also deals with the experiences denominated as Participative Budget and its
contributions in reformulating the Brazilian budgetary process, suggesting, finaly, the
construction of Democratic Budget, which begins in the referred experiences, to enlarge the
redistributing dimension, the one of popular participation and constitutes an autonomous and
communicative public area. Furthermore, it suggests proposals for both the structuration and
consolidation of a new budgetary matrix, through a process which involves legisative
politics, change in dominant juridical culture and bureaucratic practices related to public
budget.

Key words. State. Public budget. Participative Budget. Citizenship. Public area.
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INTRODUCAO

O fato de este trabalho se desenvolver numa universidade publica, comprometida
historicamente com a funcdo de apresentar respostas para 0s problemas brasileiros, norteou
ética e politicamente a escolha da linguagem, dos pressupostos e dos objetivos a serem
alcancados. Numa escolha, perigosa, mas necessaria, foram abandonados os métodos
tradicionais da dogmatica juridica como forma de alcancar uma visdo da exterioridade
institucional e técnica que circunda o tema e, por vezes, ofusca novos caminhos.

O orcamento publico precisa ser rediscutido como instrumento juridico-politico
congtituido historicamente com base na formatacéo do Estado, numa determinada concepgao
de cidadania e da atuacdo dos sujeitos politicos no espaco publico. Analisar a temética
orcamentdria sem estabelecer esse contexto e sem analisar as consequéncias gque essas
estruturas politicas e juridicas trazem a concepcdo de orcamento seria uma escolha
metodol 6gica egoista., visto que ele se esconderia as sobras das categorias técnicas e juridicas
ja elaboradas, mas dificilmente apresentaria respostas inovadoras para 0 complexo contexto
nacional.

Usando como fio condutor arealidade local e estabelecendo como critério valorativo o
principio da vida, mais do que os tradicionais argumentos e mecanismos argumentativos da
dogmética juridica, tentamos demonstrar a inadequacdo politica e juridica do atual
procedimento orcamentario brasileiro. Inadequacéo juridica pelo fato de o orcamento publico
brasileiro ser um instrumento de agcdo governamental que ainda ndo se adaptou a nova matriz
congtitucional do Estado Democratico de Direito, estabelecido pela Constituicdo Federal de
1988. Embora tenha sofrido atualizagdes, como com a Lel de Responsabilidade Fiscal, a sua
base normativa ainda se encontra substancialmente estruturada na Lei 4.320/64, uma vez que
a lel complementar prevista pelo texto constitucional ainda se encontra no Congresso
Nacional.

O processo legidativo que tem por objetivo substituir a legislacéo da década de 1960
encontra-se estabelecido desde 1996, com a apresentacdo de um numero significativo de
projetos, que, no entanto, ndo conseguem adequar O Processo or¢amentario & nova ordem
constitucional. Sobretudo na dimensdo democrética, observamos a omissdo da maioria dos
projetos e, mesmo nos que destacam essa dimensdo, sua insuficiéncia diante dos desafios
contemporaneos. E desse aspecto que decorre a sua inadequacdo politica, pois tanto o atual

modelo orcament&io como o0 modelo sugerido nos projetos de lei ndo enfrentam
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satisfatoriamente os problemas da desigualdade socia e da falta de mecanismos democraticos
de participacdo e de controle do orcamento publico, limitando-se a avangos técnicos,
significativos, mas ineficientes diante da complexidade dos problemas referidos.

O orcamento publico ndo € uma categoria abstrata, mas, sim, uma categoria juridico-
politica, que remete diretamente ao processo de apropriacdo e distribuicdo de recursos
efetivado pelo Estado. Sua ndo adaptacéo aos marcos hormativos constitucionais e a realidade
de crise contemporanea cria distor¢Bes, ndo sO na agdo governamental, mas na propria
redistribuicéo de riquezas ou, mesmo, de meios de subsisténcia da sociedade brasileira. Essa
adaptacdo, no entanto, ndo € facil, pois o proprio Estado estda em crise, uma crise de
legitimidade por se estabelecer numa estrutura fechada, uma estrutura racional-legal
burocratizada, sobre a qual predomina a racionalidade sistémica. A heranca da matriz liberal
de espaco publico e participacdo politica, combinada com a burocratizagcdo do Estado Socidl,
tem levado a que a sociedade civil fique desprovida de espacos publicos ou de instrumentos
capazes de permear a logica do Estado, gerando o enfraguecimento da cidadania e a perda de
legitimidade do Estado.

No caso brasileiro, a situacdo torna-se ainda mais dificil diante das peculiaridades do
espaco publico, do Estado e da cidadania, que sofrem um processo de modernizacéo seletiva,
estabel ecendo esferas modernas e pré-modernas de préticas institucionais e sociais. Assim, no
Brasil ndo se pode falar apenas de uma atualizacdo normativa para orgcamento, mas, sim, da
adaptacdo de um instrumento para superacdo de problemas como a desigualdade social, a
corrupcao e as préticas orcamentarias do establishment politico brasileiro. Por consequéncia,
qualquer processo de reformulagdo do orcamento brasileiro deve levar em conta esses
aspectos, 0s quais ndo estdo sendo observados por grande parte da doutrina juridica, ou
mesmo pel o processo de reformalegislativa.

Esta tese também tem a pretensdo de apresentar respostas, partindo dos mesmos
pressupostos que privilegiam a realidade local e a dimensdo politica e social do contexto
brasileiro.Para essa tarefa, optamos pela andlise da experiéncia denominada de Orcamento
Participativo, tentando demonstrar a possibilidade de institucionalizagdo de um procedimento
orcament&rio mais adequado para enfrentar os problemas da desigualdade social e do
desvirtuamento dos recursos publicos. Essa possibilidade de institucionalizacdo passa pela
demonstracdo da adequacdo politica, mas também pela necesséria andlise acerca da
adequacdo do Orcamento Participativo ao texto constitucional, momento a partir do qual se
podem apresentar propostas para um novo desenho institucional para o orgcamento publico.
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A pesguisa encontra sua justificativa, portanto, na necessidade de reformular o
processo orcamentario brasileiro, adaptando-o ndo sd aos novos marcos hormativos do Estado
Democrético de Direito, mas também ao contexto de crise de legitimidade do Estado e as
peculiaridades do espaco publico do Brasil. Como base para esse processo de reformulagéo,
optamos pelas experiéncias denominadas ou identificadas com o Orgcamento Participativo,
justamente por serem experiéncias que enfocam a dimensdo democrética na gestéo
orcamentdria e por apresentarem resultados empiricamente comprovados no enfrentamento
das desigualdades sociais e na superacdo das préticas clientelistas enraizadas historicamente
na experiéncia orcamentéria brasileira.

Para 0 desenvolvimento dessa tarefa apresentamos no primeiro capitulo uma
cartografia juridico-politica do orcamento publico, caracterizando-o como uma categoria
interdependente de uma concepcdo de Estado, de espaco publico e de cidadania, ou sgja, 0
tema orcamento ndo envolve apenas uma lel nem se restringe ao campo normativo. Qual quer
proposta de alteracdo da lei orcamentéria deve partir do contexto desenhado pela interacéo
com as categorias acima referidas, sob pena de se tornar ineficaz na dimensdo socia e
politica.

Redlizado esse mapeamento da interface do orgcamento com outras categorias, O
segundo capitulo se desenvolve com dois objetivos. primeiro, analisar as peculiaridades do
Estado brasileiro, da institucionalizacdo do espaco publico e das caracteristicas da cidadania
nacional; segundo, apontar uma matriz tedrica para o desenvolvimento das propostas a serem
estruturadas, bem como justificar a escolha do orcamento publico como local estratégico para
a operacionalizacdo de reformas.

O terceiro capitulo traz a andlise da experiéncia denominada de Orcamento
Participativo, que servira de suporte a formulagcdo de uma proposta de processo orcamentério
adaptado a dimensdo democrética esculpida na Carta de 1988. Também apontamos a
possibilidade de utilizacdo de uma experiéncia eficiente na redistribuicdo de recursos, na
ampliac8o da participacdo e na superacdo de préticas clientelistas para a construcdo de um
Orcamento Democrético, um procedimento or¢camentario que signifique ganho na dimenséo
democrética e na dimensdo daigualdade social, problemas caros ao contexto socia brasileiro.

Delimitado o objeto e tragado o caminho a ser percorrido, torna-se necessario indicar a
metodologia utilizada. O método de pesquisa adotado foi o indutivo, que se caracteriza pela
analise de um objeto especifico para gerar conclusdes gerais ou universais. Os argumentos
utilizados neste método levam a resultados plausiveis, mas sem o rigor que alégica denomina

de “conclusbes necessarias’. Em suma, o método fundamenta-se na generalizacdo de
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propriedades comuns em determinado nimero de casos possivels de serem observados em
todas as ocorréncias de fatos similares a serem verificadas no futuro.

Assim, esse método se apresenta como o mais adequado para atingirmos o objetivo do
presente trabalho, qual seja, o de retirar da experiéncia do Orcamento Participativo um
desenho normativo-principiolégico para a construcdo de um processo orcamentério mais
identificado com a Constituicdo Federal de 1988 e mais eficaz para a resolucéo de problemas
brasileiros. Essa andlise tem a pretensdo de servir de subsidio ao processo legidativo de
ateracdo da Lei 4.320/64, principalmente numa dimensdo democrética, ou seja, na efetivacdo
da participacdo popular no processo or¢camentario. Aqui, € importante frisar que essa andise
ndo tem a pretensdo de esgotar o tema que uma reforma do orcamento publico traz a tona,
mas apenas de contribuir numa dimensdo especifica, mas de fundamental importancia, que é a

dimensdo democratica. A técnicade pesquisaaque recorremos foi abibliografica.
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10 ESTADO MODERNO E A CONSTRUCAO JURIDICO-POLITICA DA
MODERNIDADE

1.1 Estado, cidadania e or gamento: uma relacdo necessaria

O orcamento publico ndo € analisado neste estudo como uma abstracdo juridica
descontextualizada, mas como uma estrutura politica e juridica do Estado que cumpre uma
importante fun¢&o numa organizacdo social, qual seja, a de arrecadar e redistribuir a producéo
coletiva de riquezas de uma sociedade. Esse enfoque situa 0 orcamento numa perspectiva de
Estado e numa concepcdo de democracia e de relacbes sociais estabelecidas a partir da
Modernidade.

Portanto, é preciso estabelecer uma contextualizacdo das categorias orcamento
publico, cidadania e Estado Moderno numa perspectiva que ultrapasse uma anaise
meramente dogmaética. Nesse sentido, ultrapassar os limites da dogmética juridica atual é
necessario para 0 apontamento de solugdes, bem como para a producéo de uma argumentacao
estruturada com base na interdisciplinaridade.

Ao analisar a tragjetoria desse processo de arrecadacdo da producdo coletiva de
riquezas, Capella (2002, p. 41) aponta que o surgimento do poder politico e do direito esta
ligado a organizagdes sociais complexas, que desenvolveram modos de producéo avancados e
exigiram a separacdo das comunidades de acordo com as funcdes produtivas desempenhadas'.
S80 as chamadas “sociedades tributérias’, que tributam o trabalho adicional realizado pela
comunidade subalterna para sustentar a redlizacdo de obras publicas, e a “comunidade
eminente”, cujo tempo de écio era dedicado a regularizagdo do trabalho social.

Essas formacdes sociais tributérias geram um conflito perene acerca da atribuicdo do
trabalho e da distribuicdo dos recursos, o qual exige um instrumento de controle complexo,
capaz de manter intacto o modo de producdo, neutralizando as pretensdes individuais e
coletivas da classe subalterna. Afirma Capella:

1 “A comunidade eminente e as comunidades subalternas compdem entdo uma sO sociedade unificada pelo
processo produtivo, que é condicdo de reproducdo de todos. As formagbes sociais deste tipo foram
denominadas despotismos hidraulicos ou sociedades tributérias, segundo diversos autores. Nas sociedades
tributarias se aprecia uma troca notavel a respeito das comunidades primitivas, em relacdo aos meios de
producdo. Estes so de dois tipos distintos: de natureza predominantemente material — a terra, os apeiros e
animais de lavoura —, que podem ficar a cargo das comunidades subalternas, e a de natureza
predominantemente intelectual: os distintos saberes antes mencionados, detidos exclusivamente pelas
comunidades eminentes.” (CAPELLA, 2002, p. 41).
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O conflito socia intrinseco ao modo de produgdo tributério criou nas sociedades que
respondiam a este modelo uma ameaca de dissolucéo permanente. A organizacdo da
producdo gerava forcas centrifugas que a comunidade eminente precisava neutralizar
com outras. A moralidade positiva é insuficiente para fazer frente a um conflito
social estrutural: pois deixa de ser uma s6, cinde-se. Cada grupo social tem sua
propria moralidade positiva. A forga neutralizadora, para conter ou limitar o conflito
interno da sociedade, foi o poder politico (supremamente detido pela instituicéo
chamada estado, com aguma reserva terminoldgica que se detalhara mais adiante).
Esta tem, entre outros, o instrumento juridico: o direito. A violéncia militar
fundadora destes tipos de sociedades se metamorfoseia em institui¢des de coercdo
gue asseguram a reproducdo da sociedade tal como esté organizada. (2002, p. 43).

O raciocinio de Capella (2002, p. 44) permite-nos a compreensdo de um sistema de
producdo e organizacdo social incapaz de se reproduzir pelo mero desdobramento da légica
econdmica, fazendo necesséria a estruturagdo de um instrumento institucionalizado, cujas
funcdes principais eram garantir a divisdo do trabalho, implementar a realizacdo de tarefas de
interesse comum e difundir a aceitacdo da ordem politico-social, obtendo consensos sociais
que neutralizassem conflitos’. Depreendemos dessa leitura, com a ressalva de que essas
estruturas e funcdes, bem como a sociedade, iriam sofrer drasticas transformacdes, o embrido
de uma estrutura moderna de Estado construida historicamente e moldada de acordo com o
modo de producdo de uma sociedade. (CAPELLA, 2002, p. 47).

Outro aspecto importante € a funcdo de apropriacéo da producdo de riquezas por essa
estrutura institucionalizada e ndo produtiva que mais tarde se transformaria no Estado
Moderno. Essa dimensdo de apropriagcdo — mais tarde também de distribuicéo de riquezas —
por um aparato ingtitucionalizado geraria diversas tensbes politicas a medida que o
capitalismo se desenvolveu e a burguesia se consolidou como classe hegeménica®.

A categoria or¢camento publico surgiu e se desenvolveu como subproduto dessas
tensdes, com suas dimensdes juridicas moldadas e adaptadas as condi¢bes politicas, sociais e
econdmicas, passando a representar uma cartografia da forma como segmento hegemonico
através do Estado produz e redistribui as riquezas. Na sua fase embrionaria, 0 or¢camento

comecgou a ser desenhado pela tensdo politica gerada pela ascensdo da burguesia e pela sua

2 A concepcdo de Capella parte de uma leitura marxista do processo de formagéo do Estado Moderno, que
também é compartilhada por Habermas e Offe. Essa leitura permite uma contextualizagdo das categorias
juridicas abordadas, pois desvela suas finalidades dentro de um contexto real da vida social, ndo apenas de
um aspecto juridico formal.

E importante, principalmente para o contexto brasileiro, lembrar com Przeworsky (1995, p. 53) que a
burguesia nem sempre esteve ligada aos aparatos do Estado Moderno e que a leitura marxista do Estado
como instrumento de controle da classe capitalista deve ser adaptada a uma realidade de autonomia da
estrutura estatal. Assim, seu posicionamento abre a perspectiva de que a burocracia do Estado, em aguns
casos, ganha autonomia perante as institui¢des politicas e econdmicas do capitalismo.
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necessidade de controlar o poder de arrecadacdo do Estado®. A burguesia consolidou um
aparato institucional limitado a uma série de protecdes juridicas, cujo objetivo era garantir as
liberdades individuais e limitar o poder dos governantes’. Esses direitos de liberdade
fundaram a cidadania liberal e garantiram uma linha de protecéo, separando o privado do
publico, estabel ecendo uma série de novas relacbes na sociedade e no mercado.

A cidadania liberal exigia limitacdo a0 poder do Estado e a sua funcéo
arrecadadora e estabel ecia uma série de procedimentos institucionalizados, criando espécie de
“participacdo negativa’ do cidaddo nas finangas publicas, ou sga uma limitagdo da
arrecadacdo controlada pelos seus representantes eleitos. Na nova estrutura desse Estado
moderno liberal as finangas publicas e a forma como o aparato de poder arrecada e gasta
riquezas tornam-se publicas, limitadas e passiveis de valoracdo. O orcamento publico deveria
interagir com a cidadania liberal e suas pretensdes politicas, que exigiam uma arrecadacdo
limitada, e a0 mesmo tempo criaria um espaco publico para a valoragéo ou qualificacdo dessa
atividade.

O orcamento publico, fruto das tensdes politicas contextualizadas no surgimento do
Estado liberal, sofreria drésticas transformagdes com a criagcdo e a crise do Estado de Bem-
Estar Social®, por representar o aparecimento de novas tensdes. Sua forma de arrecadaczo foi
fortemente potencializada para gerar um grau de legitimacéo pela redistribuicéo de riquezas
na forma de servigos publicos. O rol de direitos a serem atendidos e preservados pelo Estado
aumentou, visto que os direitos sociais passam a compor o0 nicleo de cidadania a ser efetivado
pelos Orgdos estatais. Agora, a barreira entre publico e privado é enfraquecida pela nova
nocao de cidadania e de estrutura estatal, gerando uma tensdo entre o Estado e o mercado.
Mais do que controle, o orcamento publico, no contexto do Estado de Bem-Estar, passa a
representar planejamento e intervencdo em setores da sociedade e da economia; sua fungéo e
estruturacdo modificam-se para se adaptar as novas tensdes sociais e econdémicas.

No entanto, desde a década de 1970 o Estado de Bem-Estar enfrenta uma crise fiscal e
de legitimacdo, e a sociedade passa a presenciar a ascensdo de politicas neoliberais e do

processo globalizacdo financeira O Estado, entdo, perde sua autonomia perante 0s

* Torres (2008, p. 4) aponta para as revolugdes liberais dos séculos XVI1 e XVIII como marcos histéricos do
orgcamento, ja que nesse periodo fica clara a distinggo entre pUblico e privado. No entanto, na perspectiva do
controle da arrecadag@o e da criacdo de uma esfera minima de protecéo, € importante lembrar do direito ao
orcamento positivado na Magna Carta Inglesa de 1215. (ROSA JUNIOR, 2007, p. 71).

Como afirma Przeworesky, a burguesia nem sempre optou ou nem sempre conseguiu exercer o poder
diretamente. Na Inglaterra, por exemplo, estabeleceu uma alianga com a aristocracia, que permitiu o
desenvolvimento de um Estado Liberal.

® Permitem-se alguns recortes nesta parte do texto, porque a evolucdo ou passagem do Estado Liberal para o

Estado de Bem-Estar e suas estruturas seré abordada no decorrer do trabalho.
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organismos internacionais e o capital financeiro, ab mesmo tempo em que perde legitimidade
pela impossibilidade de gerar o rol de direitos exigidos por uma concepcdo mais ampla de
cidadania. No caso brasileiro, como ilustracdo, constatamos a tensdo entre o cumprimento de
direitos sociais positivados na Carta de 1988, que exigem uma quantidade significativa de
recursos, e a necessidade de um superdvit primério elevado para garantir a desenvoltura do
Estado brasileiro diante do mercado financeiro internacional. (COSTA, 2006, p. 96). O
Estado e o orcamento publico, como seu instrumento de intervencdo e plangjamento, entram
em crise e suas dimensdes séo rediscutidas pela ideologia neoliberal, bem como pela social
democracia

De fato, tais perspectivas ndo foram capazes de redimensionar o orcamento publico
para 0 atendimento das novas tensdes sociais e econdémicas. O neoliberalismo sofre uma crise
nos seus fundamentos diante do colapso do sistema financeiro e da adogéo de posturas
intervencionistas pelas principais economias do planeta. Por suavez, o posicionamento social-
democrata néo foi capaz de apresentar um model o orcamentario mais eficiente depois da crise
da década de 1970 e de afasté-lo do controle de uma burocracia que maximiza os custos do
Estado.

Torres (2008), Sarlet e Figueiredo (2008, p. 29)’ contextualizam essa tensdo sobre
efetivacao dos direitos sociais segundo ateoria da “reserva do possivel”, argumentando que a
funcdo jurisdicional do Estado deveria garantir a efetividade desses direitos em virtude de sua
positivacdo no texto constitucional. No entanto, ndo deixam de apresentar 0s argumentos que
flexibilizam ou condicionam o cumprimento desses direitos sociais em razdo da situagéo
financeira do Estado. Assim, segundo essas concepcdes, os direitos sociais dependeriam de
uma previsdo orcamentdria ou, no minimo, de uma disponibilidade financeira plangjada e
estabelecida pelo Estado. O Judiciério ndo poderia interferir excessivamente para ndo ferir a
autonomia entre os poderes, além do risco de atuar em demandas especificas sem dados e sem

plangjamento adequado para gerir recursos publicos.

" A concepcao da “teoria da reserva do possivel” surge justamente na década da crise do Estado de Bem-Estar
Social e de fortalecimento das teorias neoliberais. Sobre a concepcdo: “A construcdo tedrica da reserva do
possivel tem, ao que se sabe, suaorigem na Alemanha, especialmente a partir do inicio dos anos de 1970. De
acordo com a nogdo de reserva do possivel, a efetividade dos direitos sociais a prestacfes materiais estaria
sob a reserva das capacidades financeiras do Estado, uma vez que seriam direitos fundamentais dependentes
de prestacBes financeiras pelos cofres publicos. A a partir disso, a reserva do possivel (Der Vorbehat dés
Maoglichen) passou a traduzir (tanto para a doutrina majoritaria, quanto para a jurisprudéncia constitucional
na Alemanha) a idéia de que os direitos sociais a prestagbes materiais dependem da rea disponibilidade de
recursos financeiros por parte do Estado, disponibilidade esta que estaria localizada no campo discricionério
das decisdes governamentais e parlamentares, sintetizadas no orgcamento publico”. (SARLET;
FIGUEIREDO, 2008, p. 29).
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Mesmo uma atuacao jurisdicional forte paraaimplementacdo de direitos sociais, coOmo
0 da salde, que garantiria as pretensdes individuais ou mesmo transindividuais especificas,
ndo afastaria ou resolveria 0 elemento financeiro. Esse posicionamento € importante, mas
soluciona apenas uma dimensdo do problema, sem chegar a sua origem, qual sgja, a forma
como o establishment politico-juridico brasileiro opera o orgcamento publico, ou sga, a
arrecadacéo e redistribuicdo da riqueza coletiva da sociedade. Nesse ponto o establishment
politico brasileiro® apresenta-se como um grande usurpador do orgamento publico e negocia o
seu poder de decisdo estratégico com o mercado e com a sociedade em beneficio préprio.

Na andise de Przeworsky (1995, p. 73) observa-se um elemento interessante e
adicional ao qual o autor denomina de “residuo fiscal”, ou seja, adiferenca entre os beneficios
e 0s custos das atividades estatais. Esse residuo, em algumas formas de Estado, mais
especificamente naqueles que se tornam auténomos com relacdo a sociedade e ao mercado,
podem ser apropriados pela burocracia. Essa burocracia age como uma espécie de aristocracia
estatal em busca de certos privilégios, como salarios, gratificacbes, poder, patronagem e
regulacdo, adotando, paraisso, a efetivacdo de servicos e bens publicos como moeda de troca
para sua manutencdo. Seria uma burocracia maximizadora de or¢camentos, que produz um
grau ineficiente de atividades piblicas e a maximizag&o fiscal®.

O papel desempenhado pela burocracia autbnoma cria mais um elemento de
desequilibrio, porque desvia uma quantidade significativa de recursos, obrigando o Estado a
maximizar sua arrecadacdo, ab mesmo tempo em que nNdo consegue otimizar 0S Servigos e
bens publicos. Em Estados que apresentam esse elemento adicional, o fortalecimento da
esfera estatal sem a criagcdo de mecanismos de constrangimento institucionais solidos
agravaria atensdo e geraria uma crise de legitimidade ainda maior.

Na verdade, a natureza tributéaria do Estado Contemporaneo atribui ao orcamento
publico grande importancia, por ser o instrumento que orienta todas as politicas publicas
desenvolvidas pelo Estado. Desde o fim do século passado, quando ganhou os contornos de
plano de acdo governamental, o orcamento publico vem se caracterizando como o principal
instrumento formal de importancia administrativa, econdémica e contébil das ingtituicdes do
Estado. E, sem ddvida, uma decisio politica fundamental para a administracdo estatal,

8 O papel do establishment politico brasileiro seria semelhante a0 da burocracia auténoma descrita por

Przeworsky. Esta categoria inclui agentes eleitos e ndo eleitos que operam as estruturas estatais numa agdo
patrimonialista, que sera mais bem explicada no decorrer desse trabalho.

° A descricgo elaborada por Przeworsky parece identificar o aparato estatal do Brasil durante o regime militar.
No estado do Rio Grande do Sul sdo conhecidas as pensdes vitalicias de ex-funcionérios publicos que
excedem a razoabilidade dos vencimentos do restante do funcionalismo. Em alguns casos, estdo protegidas
sob 0 argumento do direito adquirido e representam um pesado 6nus no orcamento.
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sintetizando grande parte da normatizacéo da cidadania, aém de expressar como se efetiva
grande parcela da producéo da rigueza publica, da forma como € apropriado e redistribuido.
(FEDOZZI, 2000, p. 106). No entanto, os modelos atuais de or¢camento ndo estéo adaptados
aos novos desafios contemporéneos e precisam ser revistos na sua dimensdo politica e
juridica, para que se transformem num instrumento para a superacdo da crise de legitimidade
e dacrise financeira.

O orcamento publico precisa ser rediscutido como instrumento juridico-politico
congtituido historicamente com base na formatacéo do Estado, numa determinada concepgdo
de cidadania e da atuagdo dos sujeitos politicos no espaco publico. Analisar a temética
orcamentdria sem estabelecer esse contexto e sem analisar as consequéncias gque essas
estruturas politicas e juridicas trazem a concepcdo de orcamento seria a escolha metodol 6gica
“das sombras’, descritano “mito da caverna” de Platdo. (1996, p. 317). Além disso, aponta-se
para a necessidade de democratizacdo do or¢camento publico, tematica estranha a dogmatica
juridica, mas necessaria diante dos novos desafios. Sarlet e Figueiredo (2008, p. 31) afirmam
gue ha a necessidade de democratizacdo do orcamento publico, no que sdo acompanhados por
Przeworsky (1995, p. 36) a0 expor que a arrecadacdo de recursos, dos gastos desses em
servicos publicos e aforma politica institucionalizada de deliberacdo do Estado sobre gastos e
arrecadacOes estdo na pauta das tensdes politicas, juridicas e econdmicas da sociedade

contemporanea.

A socializag8o dos recursos produtivos torna ainda mais urgente a tarefa de agregar
as preferéncias e de supervisionar o aparato estatal. Uma democracia madura exige
instituicOes eleitorais que sgam representativas, instituicdes estatais responsivas a
democracia e mecanismos de alocagcdo de recursos que obedecam a0 processo
demoacratico. (PRZEWORSKY/, 1995, p. 134).

Assim, neste capitulo levantaremos alguns elementos da formatacéo do Estado Liberal
e do Estado de Bem-Estar social, da cidadania e seus mecanismos de legitimacdo e de
deliberacdo politica, com as consequentes formas de estruturagdo orcamentaria, para
contextualizar, mesmo que minimamente, a categoria orcamento publico e possibilitar uma
visdo mais ampla que a analise técnico-juridica. Essa visdo e contextualizagcdo do orcamento
publico com outras categorias tornam-se essenciais em razdo das pretensdes deste trabalho,
que foca a exterioridade institucional e dogmatico juridica para propor ateracbes no
procedimento orcamentario brasileiro.
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1.2 Estado Liberal

O conceito de Estado a ser analisado € o de Estado Moderno, mais precisamente na
sua segunda fase, marcada pela ascensdo da burguesia ao poder e pela ideologia liberal.
Quanto ao espaco publico, que pode ser pensado em diversas dimensdes da vida social, opta-
se apenas pela dimensdo da teoria politica. As duas categorias, em conjunto com a concepeao
liberal de cidadania, sdo analisadas de forma critica, expondo-se suas limitacbes sem, no
entanto, negar as significativas transformagdes que trouxeram.

Para empreender tal tarefa é preciso compreender que, se num primeiro momento, o
espaco publico burgués, o Estado Libera e os direitos de liberdade quebraram a I6gica do
antigo regime, criando uma esfera de direitos que possibilitou uma autonomiaindividual, num
segundo momento, continuaram significando um espaco publico limitado, que lesava os
interesses de grupos excluidos™. (VIEIRA, 2001, p. 58).

Os movimentos revolucionérios do século XVIII tiveram como resultado a formagdo
do Estado Liberal democrético, por meio do qual a burguesia consolidou seu poder politico,
absorvendo grande parte do potencial emancipatorio gue aqueles movimentos representavam.
A ideia prevalecente foi a de liberdade, ndo a de democracia, que era contida numa estrutura
representativa limitada & propriedade e arenda, de forma a garantir a alta burguesia o controle
politico do Estado. (CORREA, 1999, p. 70).

A formacéo do Estado Moderno foi orientada pela teoria politica liberal, que teve em
Adam Smith, icone deste paradigma, sua materializacdo ideol 6gica, com base no postulado de
que o individuo deve ser submetido minimamente a uma limitacdo de ordem politica.
(AVRITZER, 1999, p. 83). O liberalismo exigia a supremacia do individuo, de tal forma que
a existéncia de um Estado so erajustificavel na medida em que preservasse o individuo e suas
iniciativas. Nesse sentido, o papel do Estado ficava restrito ao minimo necessério. (STRECK;
BOLZAN, 2000, p. 53).

Dussel (2007, p. 342) comenta que a teoria liberal desenhava um Estado que deveria
atuar em pontos estratégicos, como nas politicas aduaneiras, na organizacdo da Justica, na

defesa militar e no estabelecimento de uma politica de arrecadacdo de impostos e gastos

10 Explica o autor, ao analisar o discurso de neutralidade dial 6gica incutida no Estado e no espaco publico pela
teoria liberal, que “a condugdo da vida piblica de acordo com a neutralidade dialdgica ndo afastaria a
dimensdo agonistica, como também reduziria a pauta do didlogo publico, de forma lesiva aos interesses dos
grupos oprimidos. No mundo moderno, todas as lutas contra a opressdo comegam redefinindo o que
anteriormente é considerado privado, ndo publico, ndo politico, como questdes de interesse publico, de
justica, como espagos de poder que requerem legitimagdo discursiva.”
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publicos. No entanto, ndo poderia interferir nas relagdes econdémicas estabelecidas entre os

individuos no mercado, como aponta Dussel acerca das observactes de Smith:

Puede observarse claramente que Smith propone uma critica de la razén econdmica
(em cuanto a saber los limites del conocimiento econdmico ante la complejidad del
objeto-mercado), de la que se “deriva’ uma critica de la razon politica, em cuento a
fijarle limites em su gjercicio, so pena de que s ultrapasa dichos limites transforma
em uma accion estratégica imposible, irracinoal, insensata. El principio de
impossibilidad fija um “marco” (como diria Rosa de Luxemburgo) a la accion
estratégica y a las intituciones politicas. Se trata de um principio material
fundamental: 1o politico debe dejar em total autonomia a la légica arménica del
mercado. La economia se independiza asi da politica. No debe “meterse mano”
donde la mano invisible tiene su reino. (DUSSEL, 2007, p. 342).

Asideias liberais determinavam a separagéo entre Estado e sociedade civil: o primeiro
identificado como espaco publico, local do poder e da politica; a segunda, como o espago da
vida privada, onde se desenvolvem as relacbes econdmicas e a vida doméstica. A concepcao
liberal trazia, portanto, uma clara separacdo entre as relagbes econdémicas e as politicas.
(SMITH, 1988). O objetivo eralivrar o individuo das restricdes de um poder politico central
limitando esse poder, com uma esfera juridica que garantisse a individualidade e a liberdade

daacdo social. A respeito, assinala Smith:

[...] umavez que todos os sistemas de constrangimento tenham sido abolidos, [...] 0
Obvio e simples sistema da liberdade individual se estabelece. Todo homem que ndo
viole as leis da justica é deixado completamente livre para perseguir 0 seu proprio
interesse a sua propria maneira. (1776, 11, p. 180, apud AVRITZER, 1999).

As relagdes entre os individuos, de acordo com as ideias liberais, deveriam ser
reguladas pelas regras do mercado, segundo as quais cada um deve maximizar da melhor
forma a obtencdo de seus interesses. O individuo, no mercado, € orientado por uma
racionalidade cognitivo-instrumental fundamentada na concepgcéo de razdo como faculdade
individual a ser utilizada para a “ adaptacdo inteligente do individuo as condi¢des do meio no
qual interage”. (AVRITZER, 1999, p. 84).*

A concepcio de racionalidade cognitivo-instrumental exige uma abordagem mais verticalizada; no entanto,
para os objetivos do presente trabalho basta estabelecer o vinculo da ideologia liberal com tal concepcéo.
Como afirma Avritzer: “A racionalidade, nesse caso, é sindbnimo de liberdade na medida em que esta Gltima é
reduzida ao célculo cognitivo-instrumental das condi¢des nas quais o individuo pode se autopreservar ou
mesmo se tornar bem-sucedido encarando todos os demais individuos enquanto meio para a realizagdo dos
seus préprios interesses. Nesse sentido, para Elster, a liberdade é na melhor das hip6teses a realizacdo da
condicéo descrita por Marx acerca da generalizag&o do egoismo.” (1999, p. 90.)
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Significa, portanto, dizer que o individualismo libera ndo sO estabelece uma
concepcdo de estrutura estatal, mas também uma concepcdo de relacionamento social
humano. As relagdes sociais sofrem drasticas transformacfes com essa visao de individuos
egocentrados, cuja Unica ligacdo social se estabelece na busca da satisfagdo ou do lucro.
(HOBSBAWM, 1995, p. 25)*% Os individuos sd0 orientados a deixar a arena politica em
busca da realizacdo pessoal, desde que o poder politico ndo crie empecilhos, o que pode ser
garantido por meio de um sistema de poder juridicamente limitado e periodicamente ajustado
por mecanismos de democracia representativa’.

Essas concepgdes se moldaram com o espirito dos europeus na Modernidade, pelo
menos com o espirito predominante, uma vez que a Europa girava em torno do comercio e o
sonho a ser alcancado era o do consumo e da producao, segundo Pasquino. (apud CORREA,
1999, p. 72). O idedrio liberal estabelece uma visdo na qual o Estado é reduzido ao minimo
necessario a preservacdo do individuo; por consequéncia, a agdo socia e politica é
desaconsel hada, deixando gue a sociedade se regule por meio das acbes econdmicas.

A burguesia molda uma forma de Estado de acordo com as suas necessidades, tratando
de consolidar suas conquistas. Segundo Bonavides (1993), a burguesia precisava da liberdade
e 0 Estado liberal-democrético, assentado naquele formalismo juridico que em Kant chegard a
sua formulacdo mais acabada, era um Estado destituido de contetido, neutralizado para todo
ato de intervencdo que pudesse embaracar alivre iniciativa material e espiritual do individuo,
0 qual, como soberano cingira a coroa de todas as responsabilidades sociais.

A legalidade passa, entéo, a desempenhar um papel de legitimagdo da nova ordem.
Segundo Weber (2001, p. 27), a sociedade capitalista, estruturada nos automatismos do
mercado, corresponde um determinado tipo de poder: o racional-legal. A questéo acerca da
legitimacd@o desse poder € colocada no centro da teoria weberiana do Estado e o poder do
Estado de Direito é caracterizado como racional, pois Weber afirma que esta calcado na

12 Comenta Hobsbawm (1995, p. 25): “Na prética, a nova sociedade operou ndo pela destruicdo macica de tudo
gue herdara da velha sociedade, mas adaptando seletivamente a heranca do passado para uso préprio. N&o ha
“enigma sociolégico” na disposicdo da sociedade burguesa de introduzir “um individualismo experimental
radical” na cultura (ou no campo ro comportamento e da moralidade). A maneira mais eficaz de construir
uma economia industrial baseada na empresa privada era combina-la com motivagdes que nada tivessem a
ver com a logica do livre mercado — por exemplo com a ética protestante; com a abstencéo de satisfacdo
imediata; com a ética do trabalho arduo; com a nog&o de dever e confianca familiar; mas decerto ndo com a
antindbmica rebelido dos individuos.”

Esse posicionamento restritivo da democracia sera retomado pela perspectiva neolibera como expde
Przeworsky (1995, p. 24): “Riker (1982) argumentou que os teoremas da impossibilidade invalidaram a
interpretacdo das eleicdes como uma expressao da vontade popular, sugerindo que deveriamos pensar as
elei¢Bes como uma oportunidade negativa de eliminar dirigentes indesgjaveis.”

13
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crenca da legalidade dos ordenamentos vigentes e do direito daqueles que exercem o poder.
Bobbio e Matteucci (1997, p. 403)** afirmam arespeito:

Assim, a fé na legitimidade se resolve em fé na legalidade, e legitimacdo da
administragdo que transmite o comando politico é uma legitimagdo legal. A 16gica
desta racionalidade administrativa € propria do Estado de direito; como execugdo da
lei geral, ela se desenvolve segundo um esquemado tipo “se... entdo”.

O poder € exercido por meio de uma estrutura administrativo-burocratica caracterizada
como raciona e legal: legal, porque sua legitimacdo baseia-se na ideia de legalidade,
abandonando qualquer principio axioldgico ou ético, uma legitimagdo estritamente formal e
procedimental; racional, pelo fato de gerar continuidade, disciplina, confianca e
calculabilidade, gerando uma otimizacéo de resultados.

Esse posicionamento acarreta uma profunda transformacdo no fundamento de
legitimidade do poder e do direito, visto que 0 modelo do antigo regime € substituido pela
Administracdo Publica burocrética, gerando uma concepcao de neutralidade e impessoalidade
no exercicio das atividades do Estado. Assim, a legitimidade do direito repousa no
procedimento, numa racionalidade formal que se contrapde a racionalidade substancial. Essa
férmula, para o normativismo liberal™, garante aimpessoalidade, generalidade e equidade dos

atos administrativos e juridicos do Estado.

Para Weber, o direito moderno, o direito positivo, é antes de qualquer coisa o
produto da racionalizacdo formal. O processo precede o conteido do direito. Se o
direito ndo pode ser remetido sendo as decisdes humanas, quer dizer, a sua
instituicdo positiva, entdo a validade das normas juridicas ndo pode mais repousar
sendo sobre a validade do processo e de sua prescricdo. [...] A sublimagdo juridica
exige que o direito apresente um caréter exclusivamente formal, dito de formabreve,
gue €ele rejeite a racionalidade substancial (imperativos éticos ou regras utilitarias,
méximas politicas, etc.). Esse empobrecimento das implicagdes metgjuridicas do
direito teria assim, segundo Weber, favorecido tanto uma perspectiva cética diante
do direito quanto uma docilidade efetiva com relagdo ao poder e as autoridades que
reivindicam a legitimidade em um momento dado. Nesse sentido, o tornar-se
positivo do direito é solid&io da emergéncia da crenca na legalidade como
fundamento de legitimidade, do desenvolvimento de uma dominacdo legal,
encarnado na expansdo da burocracia. A racionaliza¢do do direito e a racionalizacdo
das formas de dominagcdo politica nutrem-se, dessa forma, do desligamento do
direito e da ética, da forma juridica e de seus fundamentos e objetivos substanciais.
(CHANIAL, 2004, p. 639).

4 Na abordagem destes autores acerca de Weber, o poder também é representado pela possibilidade de contar
com a obediéncia a ordens especificas por parte de um determinado grupo de pessoas.

> Para Chanial (2004, p. 643), 0 normativismo liberal é a articulacdo do positivismo juridico com o liberalismo
politico. Essa articulacdo foi preponderante nos “ Estados legisladores’ europeus do século X1X e estabeleceu
aidentidade do direito como lei.
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A ordem juridica € legitimada por um critério formal, numa visdo monista que
identifica o direito com a lei proveniente do Estado. Nessa estrutura, todos os atos de poder
tém como limite e como fonte de legitimidade a norma juridica, que, por sua vez,
fundamenta-se e legitima-se em outra norma. E acisio que separa o direito da politica e acaba
por esconder os valores dos emissores dos atos de poder, que ndo precisam de uma
justificativa material. Numa dimensao, o cidaddo ganha uma esfera de protegdo contra o poder
central do Estado, que fica limitado ao exercicio do poder legal; noutra, fica estabel ecida uma
confianca excessiva na figura do legislador, porque esse mecanismo de legitimagéo permite a
elaboracdo de qualquer conteldo normativo, desde que cumpridos os procedimentos
previstos.

As concepcdes da teoria politica liberal, em conjuncéo com o positivismo juridico,
estruturaram um aparelho estatal cujo centro do poder € o parlamento. As tensdes e conflitos
de interesses da sociedade sdo resolvidos nessa arena, mas 0 acesso a este centro de poder €
filtrado por uma concepcdo de cidadania liberal e de democracia representativa. Essas
categorias e suas consequéncias serdo analisadas nos proximos topicos, porém antes é
possivel resumir, didaticamente, algumas caracteristicas do Estado Liberal.

A primeira caracteristica é a concepcdo de um Estado soberano fundado na idéia de
Constituicdo como pacto originario limitador do poder e unificador das liberdades individuais.
(RAMETTA, 1999, p. 272)*. A segunda é uma separacgo nitida entre Estado e sociedade
civil, mediada pelo direito, com especia énfase nas garantias juridicas de liberdades
individuais, que garantem autonomia ao cidaddo e suas atividades econdmicas. A terceira
caracteristica € a adogcdo do positivismo juridico e da legitimidade racional-legal pelo
aparelho estatal, modelo juridico cuja funcdo é esconder uma ordem axiolégica burguesa
utilizando um discurso de racionalidade, neutralidade e universalidade. A quarta, encontra-se
numa concepgdo de democracia negativa, retomada mais tarde pelas correntes neoliberais
(PRZEWORSKY, 1995, p. 24); uma estrutura democratica limitada a uma classe de
individuos, geralmente proprietarios, cuja funcéo essencial é a limitacdo do poder do Estado.

Como quinta caracteristica tem-se a concepgdo de que o Estado é um mal necessario;

16 Rametta discute o sentido do termo “constituicdo” na obra de Kant, explicando que aparece acompanhando o
significado de ato de fundacéo do Estado e como carta de direitos ou documento. Sem entrar nessa discussao,
0 termo empregado neste trabal ho apresenta-se na tradi¢do contratualista de formagéo consensual do Estado e
no controle do poder central.
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portanto, deve ser minimizado estruturamente ao papel de garantidor da autonomia do
individuo (HAYEK, 1985, p. 69) *".

1.2.1 O papel poalitico e epistemol 6gico do nor mativismo liberal*®

A teoria politica liberal é acompanhada, ao longo do século XIX e XX, por um
discurso juridico de matriz positivista que completa sua funcédo de legitimacédo da nova ordem
burguesa. Chanial (2004, p. 643) chama essa articulacéo de “normativismo liberal”, ou sgja, a
articulacao do positivismo juridico com o liberalismo politico.

Scalone (2005, p. 426) diagnostica que o liberalismo politico e o positivismo juridico
possuem uma pretensdo comum, qual sgja, a de neutralizar ou negar o elemento politico.
Essas teorias concebem o Estado e o direito como uma ordem racional unificada e negam
qualquer possibilidade de legitimacdo de elementos provenientes da exterioridade dessa
ordem. No entanto, essa postura de abstinéncia politica mascara uma série de valores politicos
determinados pela burguesia: “O liberaismo se subtraiu ao politico tdo pouco quanto
qualquer mudanca humana, e também as suas neutralizagOes e despolitizacfes [...] tem um
significado politico. A negacdo do politico tem com éxito somente a criminalizacdo do
advers&rio”. (SCALONE, 2005, p. 426).

Kelsen (1991), representante mais prestigiado do normativismo juridico, gudou a
legitimar essa ordem politica com a elaboracdo de uma teoria juridica pura. Kelsen adota o
racionalismo formal weberiano ao excluir da ciéncia do direito todos os aspectos materiais de
legitimacdo. Cabe agui uma contextualizacdo, porque a dogmatica juridica determinante do
paradigma de ciéncia do direito na época da formulagéo positivista possuia um nucleo tedrico
abastecido pelas significacdes produzidas pelo direito natural. Essas significactes, no dizer de

Kelsen (1998), eram carregadas de uma func&o ideoldgica'® e tinham como objetivo legitimar

Y Como afirma Hayek (1985, p. 133), t&0 logo o Estado “reivindica e obtém o monopdlio da coercéo e da
violéncia, converte-se também na principal ameaca a liberdade individual [assim] limitar esse poder foi o
grande objetivo dos fundadores do governo constitucional nos séculos XVII e XVII1".

8 O objetivo desse item é analisar o papel do normativismo positivista na estruturaggo politica e epistemol 6gica
da modernidade. Para essa tarefa, serdo utilizados os referenciais tedricos de Warat, por possibilitarem uma
Visao critica do normativismo positivista.

9" A definicdo de “ideologia’ utilizada no presente trabalho é dada como um instrumento retérico de dominagéo.
“ldeologia é o conjunto orgénico de idéias representacdes, teorias, crencas e valores, orientado para a
legitimacdo ou reproducdo da ordem estabel ecida, expressando os interesses vinculados aos grupos ou classes
dominantes, através de um discurso dissimulador das contradi¢@es e antagonismos sociais, em nome de uma
pretensa unidade social”. (CORREA, 1999, p. 29).
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um determinado ordenamento juridico, criando uma situagcdo impeditiva para a construcéo de
uma ciéncia juridica comprometida com a racionalidade moderna.

A dogmatica juridica estabelecia um processo retorico, um processo de argumentacéo,
um discurso para legitimar a ordem dominante. Esse discurso produzia e, a0 mesmo tempo,
era formado por lugares-comuns de significacdo, de onde se partiria para 0 processo retorico,
para 0 processo de convencimento. Tais significacdes foram cristalizadas e reproduzidas pelo
establishment juridico® e acabaram por formar um senso comum tedrico dos juristas.

A “teoria pura do direito” contrapde-se a esse processo utilizando-se dos critérios do
positivismo cientifico para estabelecer um novo paradigma, que impediria as influéncias
ideoldgicas produzidas pelo nucleo tedrico da dogmética juridica norteado pelo direito
natural. Neste sentido, adverte Kelsen:

Quando a si prépria se designa como “purd’ teoria do Direito, isto significa que ela
se prop8e garantir um conhecimento apenas dirigido ao Direito e excluir deste
conhecimento tudo quanto ndo pertenca ao seu objeto, tudo quanto ndo se possa,
rigorosamente, determinar como Direito. Quer dizer que ela pretende libertar a
ciéncia juridica de todos os elementos que lhe sdo estranhos. Esse é seu principio
metodol 6gico fundamental. (KELSEN, 1998, p. 1).

Em resumo, Kelsen produz um conhecimento normativo do direito, que, como afirma
Wardt,

[...] exclui de seu objeto toda ideologia e pratica politica, qualquer contribuicéo
proveniente da filosofia da justica, da moral, dareligido e, ainda, crencas, principios
e categorias que regulam a constituicdo das ciéncias causais, como também as
pseudo-categorias do pensamento juridico-classico. (1995, p. 157).

Chegamos, entdo, a um ponto crucial do normativismo kelseniano, pois os critérios
estabel ecidos para a ciéncia do direito, de cunho positivista, e a adog¢éo do principio da pureza
metodol 6gica, cujo objetivo é conferir aos seus resultados o ideal de toda ciéncia, qual seja,
objetividade e exatiddo, criam a ilusdo perigosa de gque a ciéncia ndo cumpre uma funcéo
social, além de produzir um novo lugar retérico, a servico das funcBes que se pretendia
eliminar. (WARAT, 1995, p. 156).

% O termo utilizado define o conjunto de 6rgéos institucionais como faculdades de direito, parlamento, tribunais
associacles de profissionais e a administracdo publica, que reproduzem um discurso de fetichizacdo do
direito. Sobre o assunto ler Hermenéutica juridica em crise de Lénio Luiz Streck.
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Warat afirma ter existido um processo de recuperacgo ideol6gica™ da teoria pura do
direito por parte da dogmaéticajuridica, que sempre teve por objetivo mascarar as ideologias e
os valores escondidos em seu discurso. Assim, ao adotar regras da racionalidade positivista,
Kelsen criou uma nova possibilidade de utilizac8o retorica de significacfes. Se, antes, a
dogmatica juridica utilizava-se do nlcleo tedrico do direito natural, agora se utiliza de novos
mitos, introduzidos pela propria teoria pura do direito. A objetividade, a exatiddo e a
neutralidade sdo, portanto, as hovas mascaras do discurso dogmético, agora modernizado e
mais competente.

Dessa forma, a teoria pura do direito, de viés positivista, mostra-se bastante limitada
como teoria critica do saber dominante, ndo conseguindo explicitar a complexidade do
fenémeno juridico inserido na realidade social; passa, assim, a desempenhar, pelo processo de
recuperacdo ideoldgica, uma funcdo de legitimacdo da ordem vigente. Para entender essa
funcdo desempenhada pelo positivismo juridico faz-se necess&rio uma rpida explanacéo
critica da matriz do pensamento de purificacéo kel seniano. Essa concepcéo € estabel ecida por
meio de cinco cortes metodolbgicos que acabariam por estruturar o objeto e a funcdo da
ciénciado direito.

O primeiro nivel de purificaco € o politico-ideologico. A ideia central deste nivel
reside na seguinte formula: “E necessério distanciar os saberes especificos do Direito das
concepcdes juridicas tradicionais preocupadas em sustentar alguma ideologia social, em
implementar certos interesses, e ainda envolta em raciocinios de politica juridica ou
especul agBes enderecadas a formulacéo do Direito”. (WARAT, 1995, p. 163).

O conhecimento juridico deve separar-se severamente da politica, de forma a excluir
do objeto tedrico tudo aquilo que faz referéncia as valoragbes ideol ogicamente construidas,
bem como limitar-se a realizar uma andlise estruturante do direito positivo. Significa dizer
que a ciéncia do direito ndo podera exercer uma funcdo de orientacdo dos 6rgdos de
autoridade juridicos, ndo indicara possiveis resolucdes de problemas sociais, econdmicos ou
politicos nem tera a funcéo de valorar as posicdes ja tomadas. A ciéncia do direito, conforme
Kelsen, pode afirmar apenas como o direito é, nunca afirmar como deverd ser. Esta postura
visa estabelecer o0 carater anti-ideol égico da ciéncia juridica, na medida em que, para Kelsen,
a ideologia veda a realidade, pois toda ideologia politica tem suas raizes na vontade e é

constituida emocionamente, ndo racionalmente. ExpBe o referido Autor: “Precisamente

21 “Entende-se por recuperaco ideoldgica, em sentido lato, os mecanismos de argumentacdo por meio dos quais
sd0 redefinidos os sentidos criticos, para readapta-los a funcdo de representacdo ideoldgica dos discursos
tradicionais’. (WARAT, 1995, p. 161).
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através desta sua tendéncia anti-ideol 6gica se revela a Teoria Pura do Direito como verdadeira
ciéncia do Direito. Com efeito, a ciéncia tem, como conhecimento, a intencdo imanente de
desvendar o seu objeto”. (KELSEN, 1998, p. 119).

A teoria pura do direito, seguindo o principio da pureza metodolégica, renega o
dualismo entre politica e direito e sua influéncia na determinacdo da sociedade, esquecendo-se
da dimensdo juridica da politica e da dimensdo politica do direito. Em suma, o papel politico
desempenhado pelo direito na sociedade ndo é abordado em raz&o do principio da pureza, que
confere & ciéncia juridica um conhecimento verdadeiro e imunizado contraaideologia

Warat critica essa abordagem afirmando que a postura kelseniana, de negar a
tematizagdo das significagbes ideolOgicas, favorece o papel ideoldgico do conhecimento.
Afirma ainda que o conhecimento cientifico critico s6 sera alcancado quando puder explicar
as significagdes ideol 6gicas. Tem-se, portanto, uma abordagem limitada a respeito do direito,
que esconde as significacdes ideol6gicas. Como afirma Corréa: “Fazer ciéncia compreensiva
do direito significa abordar interdisciplinarmente a juridicidade, desvendando seus
condicionamentos, seus fundamentos ético-politicos, sua ndo neutralidade no processo de
construcdo da globalidade das relagbes sociais’. (1999, p. 22).

Kelsen ndo s6 limita a compreensdo do fenémeno juridico, mas também encobre a
funcdo social daciénciajuridica, negando arelacdo de influéncia existente entre o processo de
producdo de significacdes pel os 6rgdos institucionais politicamente determinados e o processo
de producdo de significagGes da ciéncia do direito determinado de maneira objetiva e neutra.
Significa, portanto, dizer que a ciéncia trabalharia com sentidos produzidos fora de uma
relacdo de poder influenciadora, quando, na verdade, como afirma Warat, “[...] a significacéo
juridica é sempre resultado de um ato politico; os discursos juridicos fazem ouvir sempre aos
sujeitos do poder”. (1995, p. 177). Essaficcéo criada pelo mito da neutralidade cientifica, que
nega a relagdo entre ciéncia e politica, obscurece e camufla as teorias sociais e politicas,
facilitando a suainsercéo e cristalizagdo no dominio da ciéncia dominante.

O segundo nivel de purificagdo € o antijusnaturalista. Kelsen afirma que a necessidade
deste nivel de purificagdo é derivada da purificacdo politico-ideoldgica, o que Warat (1995,
p. 179) enuncia da seguinte forma: “E falso supor que os juristas possam produzir a0 nivel do
pensamento cientifico, um raciocinio determinante do que deva ser visto como Direito justo e,
consequentemente, postular um critério de validade para o Direito Positivo.” Kelsen critica a
postura jusnaturalista de adocéo da ideia de justica como fundamento de validade para o
direito positivo.
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Afirma que o direito natural tem uma proposta ideologica de fundamentacdo
metafisica e politica do critério de validade e, assumindo os fundamentos epistemol 6gicos do
positivismo cientifico, diferencia as concepcdes de validade e de valor®.

As normas de justica sd0 caracterizadas como relativas e subjetivas, portanto, sdo
incompativeis com a perspectiva positivista da teoria pura do direito, que busca um
fundamento de validade objetivo®. Assim, apés o rompimento epistemolégico com o direito
natural, Kelsen parte para a construcdo de um critério de validade que sirva de demarcagdo do
campo tedrico da ciéncia do direito, bem como para a formulagdo de seus enunciados e,
finalmente, permita o reconhecimento tedrico do fundamento de validade das normas
juridico-positivas.  (WARAT, 1995, p. 183). Criase, entdo, a norma fundamental
gnoseoldgica, suporte do pensamento normativista, que estabelece com exclusividade as
condicdes juridicas para a validade objetiva das normas de direito e para 0 reconhecimento
das proposicdes da ciéncia juridica”.

Temos, portanto, que, a luz de uma teoria positivista, um determinado ordenamento
juridico terd como ultimo fundamento de validade objetiva a sua conformidade com a norma
hipotética e fundamental da ordem juridica. Assim, uma determinada norma juridica tem
como fundamento de validade outra norma juridica superior, que, por sua vez, terd sua
validade determinada pela norma imediatamente superior, até se chegar a Constituicdo, que
tera sua fundamentacdo dada pela pressuposta norma fundamental. (CORREA, 1991, p. 12).
Assim, uma determinada ordem juridica é fundamentada por meio de um processo de
desencadeamento 16gico, e a validez do direito ganha um sentido hipotético ligado a norma
fundamental. Kelsen afasta a possibilidade de um critério de validade metafisico, subjetivo ou
valorativo para o ordenamento juridico, pois, com seu artificio metodoldgico, a validade de
todo o ordenamento juridico funda-se em s proprio. Como expde Kelsen, na “norma
fundamental, acha-se, em Ultima andlise, o significado normativo de todas as situacdes de fato
constituidas pelo ordenamento juridico” (Kelsen, 2007, p. 97).

Como ja referido, o desencadeamento desse processo tem por objetivo impedir a
nefasta influéncia da doutrina do direito natural, que, por meio de um conjunto de
classificagBes, formulas topicas e conceitos, permeia a ciéncia juridica com ideologias. Kelsen

%2 O problema da justificacsio da ordem juridica é transferido para a ética ou para a filosofia. Percebe-se que este
problema n&o € eliminado, mas simplesmente deslocado.

% E justamente a busca por um critério objetivo de validade que diferencia o positivismo juridico do direito
natural.

% A norma fundamental é um artificio metodolégico utilizado por Kelsen para superar os apelos de
fundamentacdo metafisica e vaorativa.
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critica 0 senso comum tedrico de viés jusnaturalista e sua tentativa de legitimagéo da ordem
dominante e estabel ece uma formula neutra de validade para o ordenamento juridico.

E neste ponto que Warat (1995, p. 190) concentrasuacriticae, citando Ferraz, afirma:

O papel ideoldgico de uma linguagem é produzido a partir de uma neutralizagdo ou
encobrimento de sua funcdo. Isto pode ser realizado de duas maneiras. 19
escondendo a presenca inevitavel do emissor de uma valoragdo e dando a impressdo
de que se trata de uma proposi¢8o sem sujeito — caso do Jusnaturalismo que propde
um sujeito transcendente ou uma referéncia direita a natureza; 2°) substituindo
formulas valorativas por férmulas neutras — caso da norma fundamental em Kelsen.

O terceiro nivel de purificagdo € o antinaturalista ou anticausalista, que tem como
enunciado: “E preciso evitar um sincretismo metodol 6gico gque obscurega a construcdo de um
campo temético especifico da Ciéncia do Direito e dilua os limites que Ihe sdo impostos pela
prépria natureza do objeto”. (WARAT, 1995, p. 190). Aqui aintencdo € estabelecer a posi¢éo
do direito perante as demais ciéncias para determinar a especificidade do conhecimento
juridico.

Kelsen separa as ciéncias da natureza das ciéncias socials, que, por sua vez, sao
subdivididas em ciéncias sociais causais, regidas pelo principio da causalidade, e ciéncias
sociais normativas, regidas pelo principio da imputagdo. As primeiras sdo jogadas para o
mundo do ser; as segundas, para o0 mundo do dever-ser. Nas ciéncias naturais existe uma
conexao com o0 mundo do ser, com a realidade fética, e seu objeto (natureza) constitui um
sistema ligado na forma de causa e efeito, seguindo o principio da causalidade. Assim, os
elementos do real sdo ligados de tal forma que o primeiro segja pensado como causa do
segundo. Por sua vez, nas ciéncias sociais 0 objeto é a sociedade;® é um complexo de
elementos interligados pelo principio da imputacdo. Portanto, para Kelsen a sociedade € um
conjunto de enunciados normativos, e as verdadeiras ciéncias sociais, ou ciéncias sociais em
sentido estrito®, sdo aguelas que tém por objeto as normas determinantes da conduta humana,
ou a conduta humana enquanto regulada por normas.

Com base nessas concepgoes, a teoria pura do direito situa a ciéncia juridica como
uma ciéncia social normativa, um saber dirigido a conduta humana nd como se rediza
efetivamente, mas como deve ser realizada de acordo com uma ordem normativa. Sua funcdo

€ produzir “um conjunto de proposicBes explicativas do significado juridico atribuido a

% A sociedade, para Kelsen, é considerada como um complexo de ordens normativas. (WARAT, 1995, p. 193).
% Aqui apsicologia, ahistéria e sociologia sdo consideradas ciéncias sociais causais, que se diferenciam apenas
em grau, mas ndo em principio com as ciéncias da natureza, pois adotam o principio da causalidade.
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conduta humana por um sistema de normas, as juridicas’. (WARAT, 1995, p. 194). Kelsen
insere neste ponto a distingdo entre direito e ciéncia do direito, entre normas juridicas e as

proposi¢oes da ciénciajuridica, como afirma Corréa:

Chegamos, assim, a decisiva distingdo metodolégica na teoria kelseniana: a
separacdo entre Direito e ciéncia do Direito, téo enfatizada pelo autor. Trata-se da
distincdo entre Sollen ou normas de dever-ser (mandamentos, prescricdes) e
Sollsatze ou proposi¢des normativas (enunciados ou juizos hipotéticos sobre as
normas). A proposi¢éo juridica como fungdo de conhecimento ensina, declara ou
descreve se uma norma existe ou € vdlida, quer dizer, se a norma é efetivamente
estabelecida pela autoridade do direito como sentido (objetivo) de seu ato de
vontade (subjetivo). Neste aspecto é ela verdadeira ou falsa. Ja a norma prescreve
um dever-ser produzido pela autoridade juridica, sendo que a prescricdo nédo é
verdadeiraou falsamas valida ou invélida. (1991, p. 10).

E, portanto, a dissociagcio necessaria entre saber e poder, na qual o conhecimento é
neutro e isento de influéncias volitivo-politico-ideol 6gicas. Percebemos, pois, a preocupacao
com a neutralidade da ciéncia do direito, mas ndo com a neutralidade do direito. Kelsen, nesse
ponto, tenta operar uma conciliagdo entre uma racionalidade substancial e uma nacionalidade
formal, indicando a democracia parlamentar como elemento valorativo de producéo
normativa, entendendo que as visbes antagonicas e relativas podem ser conciliadas pela

discussdo democrética.

Enquanto que o principio de legalidade deve reger os atos de administracdo, o
principio da deliberagdo democrética governa a criagdo de normas gerais. Néo ha
aqui nenhuma antinomia entre o formal e o substancial. Positivista conseqiiente,
Kelsen deduz de seu normativismo juridico e de seu relativismo moral uma
justificagdo do sistema democrético. (CHANIAL, 2004, p. 643).

Essa conciliagdo, entretanto, € frustrada pela predominancia de uma racionalidade
forma e acaba por outorgar legitimidade a qualquer ordem juridica procedimentalmente
elaborada’”.

%" Essa concepcao de legitimidade formal é fundamental para o desdobramento de uma concepcéo orcamentéria
preocupada apenas com o controle de legalidade, como se verificara mais adiante.
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Em Kelsen vigoram somente as normas positivas, isto € aguelas normas que
efetivamente estdo em vigor; elas vigoram ndo porque tenham que vigorar devido a
sua maior justica, mas, sem se importar como qualidades tais como racionalidade,
justica, etc., somente sd0 positivas. Aqui cessa improvisamente 0 poder e cai a
normatividade; no seu lugar aparece a tautologia de uma crua efetividade; algo
vigora, se vigora, porque vigora. Este é o positivismo. (SCHMIT apud SCALONE,
2005, p. 426).

O quarto nivel de purificagdo é o intranormativo. Faz-se necessario, agora, um
processo de distingo entre a ciéncia juridica para e as outras ciéncias sociais normativas. E
este 0 enunciado apresentado: “Para que haja uma ciéncia juridica, em sentido estrito, €
preciso que se proponham as nogdes de sancdo e de Orgdo como principios categorias aptos
para determinar, em relacdo as outras ciéncias sociais hormativas, as diferenca especificas do
objeto temético da Ciéncia do Direito”. (WARAT, 1995, p. 206). Como podemos observar
pelo enunciado, neste nivel de purificacdo sdo os conceitos de san¢do e 6rgao os elementos
determinantes da especificidade da ciénciajuridica.

No desenvolvimento deste nivel de purificacdo faz-se importante compreender que
Kelsen considera as ordens sociais como técnicas de motivacdo de conduta, dividindo-as em
diretas (moral) e indiretas (direito e religido). Nas técnicas diretas a ssmples representacéo da
norma € suficiente para motivar o comportamento determinado por ela, a0 passo que, nas
indiretas, o comportamento determinado deve ser motivado, convertendo o desgjo por meio
de certas vantagens, temores ou prejuizos imputados, num motivo determinante do
comportamento.

Dessa forma, é possivel conceber o direito como uma técnica de motivagdo que
provoca a conduta determinada por suas normas, em razdo da vinculacdo de um juizo
imputativo & conduta contraria & desgjada com a ameaca de um ato de coer¢do aplicavel por
um 6rgdo dotado de autoridade, este por outra norma do préprio direito positivo. Obtém-se,
assim, o conceito de sancéo, que seria 0 ato de coercdo determinado como devido mediante
um enunciado imputativo da ordem juridica. (WARAT, 19995, p. 209). Com esse conceito de
sancao é possivel separar a ordem moral da ordem juridica, pois a primeira ndo apresenta, em
seu contetido, um ato de coercdo. E uma técnica de motivag3o, cuja propria ordem n3o define
suas sancdes. A reacdo da ordem moral a conduta indesejavel é colocada de forma automaética
e espontanea pela comunidade, carecendo de Orgaos autorizados para a aplicacdo da propria
sancao moral.

Por seu turno, a diferenciacdo entre a ordem juridica e a ordem de apelo teoldgico €

feita pela concepcdo de “6rgado”: na religido a sangdo € aplicada por um 6rgéo de natureza
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divina, ou sga, mesmo que aplicada neste mundo, a sancdo possui uma natureza
transcendente; no direito, por sua vez, a sancéo € aplicada por uma autoridade cujo poder
deriva da propria organizagdo comunitaria, sendo, pois, socialmente imanente, aplicada por
um individuo que atua como 6rgao da ordem social.

Como vemos, a construcdo deste conceito de sangdo estabelecido pela teoria pura tem
0 mesmo objetivo dos niveis de purificagcdo anteriores, ou sga, produzir conceitos
ideol ogicamente neutralizados e desvinculados do modelo jusnaturaista. Este modelo teria
uma concepcao de sangdo como uma resposta eticamente justa e natural, que legitimaria o
poder dos 6rgdos estatais, 0 uso da for¢a do Estado. No entanto, o normativismo néo supera a
ideol ogizacdo; consegue apenas modificar as significagdes ideol 0gicas associadas ao conceito
de sancdo. Se, antes, o jusnaturalismo estabelecia um processo retérico, de legitimagdo do uso
da forca do Estado, com base numa concepcéo de sangdo tida como reacdo ética da sociedade,
agora, com o conceito kelseniano de sangdo tem-se 0 mesmo processo |egitimagdo do uso da
forca estatal, no entanto com novos argumentos, como a neutralidade do Estado e a sua
funco de garantir a paz social®®.

Assim, Kelsen atribui uma finalidade, mesmo que indireta, ao conceito de sancgéo,
qual seja, a de garantir a paz social, a seguranca coletiva. O uso da forca estatal, a aplicacdo
da sancéo, tem, pois, por objetivo garantir a paz social. Percebemos, portanto, a insercdo de
um objetivo para o direito, que estabelece um processo de legitimacdo ideoldgica o qual
Kelsen nega e transforma, por meio da norma fundamental, em legalidade. Essa legalidade ir4
impor a teoria juridica, segundo Warat (1995, p. 218), “um sistema de legitimidade
aparentemente neutro e utilitério que, em realidade, fundamenta a obrigacdo de obediéncia a
ordem juridica (e politica)”.

O quinto nivel de purificacdo é o monista ou antidualista. A purificagdo monista
apresenta o seguinte enunciado: “E preciso tornar independente o conhecimento do direito em
relacdo aos pressupostos metodol 6gicos dualista, mediante os quais se constitui 0 sistema
classificatério e os exemplos paradigmaticos do modelo de ciéncia Juridica aceito como
‘normal’ em nossos dias.” (WARAT, 1995, p. 224).

O dualismo juridico estabelecia concepedes metodol bgicas predominantes na ciéncia
juridica; era uma condicéo metodol 6gica fundamental que regia a definicdo dos problemas, a

organizacdo das estratégias de resolucdo, bem como a prépria concepcdo de ciéncia. Este

% O direito, para ateoria pura, aparece como uma organizagdo monopolizadora da forca que serve para garantir
apaz social. No entanto, a propriateoria afirma que a busca do fim do direito, a suafuncéo na sociedade, é a
lacuna que permeia a ciénciajuridica de teorias ideol 6gicas.
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modelo, para Kelsen, produzia um conjunto de significagdes comprometidas ideol ogicamente,
pois submetia o direito e o Estado” a uma ordem normativa metajuridica inscrita no sistema
da natureza, como condicao de legitimacao ética. A teoria pura do direito propde a adocéo de
um critério monista, considerando o direito como uma estrutura puramente normativa, na qual
todos os problemas devem ser colocados e resolvidos como questdes normativas. Assim, a
busca de uma fundamentacéo fora da realidade normativa ndo € admissivel para Kelsen, que
acaba por estabelecer um processo de autolegitimacdo do direito por meio da norma
fundamental .

Kelsen separa 0 mundo do “ser”, mundo dos individuos ou universo social, do mundo
do “dever-ser”, onde se processa a autol egitimacéo do direito e do Estado, independentemente
da sociedade. Significa dizer que a legitimacdo do direito ndo se processa por meio dos
valores sociais, mas por uma legalidade reconhecida teoricamente através da norma
fundamental®.

A ciéncia do direito fecha-se a realidade social com o objetivo de romper com as
significacOes ideol6gicas produzidas pela dogmatica juridica; substitui o nucleo tedrico de
inspiracéo idealista e humanista por um modelo cartesiano, a fim de afastar as influéncias
ideol6gicas impeditivas da verdade. No entanto, as teorias ideolégicas continuam
influenciando o processo de significagdes da ciéncia juridica, escondidas sob o mito da
neutralidade e da objetividade. O siléncio da teoria pura a respeito da influéncia das teorias
ideologicas na determinagdo do direito ndo quer dizer que ciéncia juridica ndo serd
contaminada por essas teorias, e mais, este siléncio facilita a sua fungdo ideol 6gica, pois suas
significacbes ganham um status de neutralidade e objetividade sem revelar seu emissor.
Configura-se, assim, o0 parceiro tedrico perfeito do liberaismo politico, formando o
normativismo liberal, cuja funcdo essencial € legitimar a ordem emergente e neutralizar as
tensdes sociais.

Esses pressupostos epistemoldgicos traréo consequéncias para a dogmatica juridica
moderna, influenciando no direito financeiro, cuja visdo acerca do or¢camento publico torna-se
excessivamente reducionista, escondendo os elementos politicos, econémicos e sociais que
com ele interagem. Como afirma Torres:

% A tese monista identifica o Estado com o direito, rejeitando a concepcdo dualista que o vé como entidade
metafisica necesséria.

% Warat faz uma interessante observacgo da visio kelseniana do pacto social: “Isto é 0 que nos sugere a norma
fundamental, quando formulada da seguinte maneira: “se ‘A’ manda e € geramente obedecido, deve ser que
‘A’ mande e sgja geramente obedecido”. Eis aversdo Kelseniana do pacto social”. (1995, p. 227).



[...] osjuristas abdicaram dos juizos de valor e da consideracdo de lege ferenda e se
apegaram a posi ¢des positivistas inteiramente superadas; 0s economistas sob a capa
da pretensa neutralidade cientifica, passaram a decidir sobre 0s aspectos valorativos,
assenhorando-se do discurso congtitucional e legal do orcamento, ditando as
politicas governamentais e importando acriticamente os modelos estrangeiros; os
sociologos e cientistas politicos abandonaram as pesquisas de campo e se passaram
adissertar sobre as sinteses de filosofia politica e social. (2008, p. 26).

Assim, adotando 0s pressupostos epistemoldgicos do positivismo normativista, a
dogmética juridica voltada para o direito financeiro sera incapaz de lidar com a complexidade
contemporénea que envolve o orgcamento publico. Essa epistemologia cega o jurista,
tornando-o incapaz de sistematizar novas experiéncias que surgem a revelia da racionalidade
legal-estatal ou monista, e 0 aprisiona na ideologia liberal mascarada pelo discurso cientifico
de neutralidade.

1.2.2 A cidadania na concepcéo liberal

Inicialmente, € necessario esclarecer uma opcéo terminoldgica feita para a realizacéo
deste trabalho, qual sgja, a de adotar a categoria cidadania numa ampla concepcéo, que
abrange elementos politicos e juridicos. A opc¢do pelo termo “cidadania’ justifica-se pela
necessidade de se destacar 0 elemento politico ou a acéo politica dos sujeitos sociais numa
determinada época e local.

Contemporaneamente, na doutrina brasileira, sobretudo em razdo da estruturacéo
desenvolvida por Sarlet (2003, p. 31), a terminol ogia adequada para a classificacéo e o estudo
dos direitos que se desenvolveram concomitantemente com o Estado Moderno € ade “direitos
fundamentais”.

O consenso terminoldgico acerca dos direitos fundamentais foi e € essencia para o
aprimoramento da dogmética juridica e para a efetividade dos referidos direitos. No entanto,
ndo se devem confundir os termos “direitos fundamentais’ e “cidadania’, pois, como sera
visto no desenvolvimento deste capitulo, a concepcdo de cidadania engloba uma dimensao
juridica, que se refere ao rol de direitos fundamentais, e uma dimenséo politica, que remete
diretamente ao processo deliberativo e a participacdo do individuo e da sociedade no espaco
publico. Trata-se da articulagdo dos direitos fundamentais no processo de construgdo coletivo
do espaco publico.
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Além disso, o0 estudo parte da concepcdo de uma cidadania moderna, cujo
desenvolvimento conceitual e historico esta relacionado a espacialidade publica formatada
pelas configuracdes do Estado moderno. Mesmo que a ideia de cidadania tenha surgido na
Antiguidade, optamos por um corte metodolégico que desvele a construgcdo conceitua de
cidadania associada a do desenvolvimento do Estado capitalista contemporéneo e a ideia de

espaco publico que produz. Como afirma Fedozzi:

E de amplo conhecimento o fato de que a forma cidadania (moderna) encontrou a
sua viabilidade histérico-estrutural na transicdo da sociedade tradiciona para a
ordem racional-legal representada pelo Estado Democratico de Direito que
acompanhou o surgimento do modo de produc&o capitalista na modernidade. (2000,
p. 39).

Essa ligagdo simbiética aparece, propositadamente, no pensamento de Hannah Arendt
(1974), para a qual a cidadania € um elemento indispensavel para 0 acesso a espacialidade
publica, a0 mesmo tempo em que € continuamente remodelada pela atuacdo dos cidad&dos no
seu interior. Fedozzi explica que, para Hannah Arendt, o espaco publico € um conceito
juridico-politico resultado da construcdo dos sujeitos sociais que nele interagem; logo, sem a

cidadania, eles estdo inviabilizados de participar dessa construcéo.

[...] no sentido arendtiano, perder o acesso a esfera publica significa perder 0 acesso
aigualdade, pois a destituicdo da cidadania e alimitagdo a esfera privada significa a
privacdo dos direitos, uma vez que estes so existem em fungao da pluralidade dos
homens. (FEDOZZI, 2000, p. 41).

A cidadania comeca a ganhar a concepcéo de ser o direito a ter direitos a partir da
normatizacdo e implementacdo de uma gama de direitos e obrigagdes por parte do Estado,
gue, por meio da ordem legal, confere um status normativo a cidadania. (LAFER, 1988,
p. 135). Apesar de a concepcao arendtiana tragar 0s rumos de uma conceituacdo, a categoria
“cidadania’” ainda esta em processo de elaboragao pelas ciéncias sociais, que ndo raras Vezes
simplificam sua abordagem. Em sendo um conceito em processo de constante elaboracdo, ndo
pode ser reduzido a definicbes que privilegiem elementos meramente formas e
classificatorios, como o de Janoski, criticado pelo socidlogo Liszt Vieira (2001, p. 34):
“Cidadania € a pertenca passiva e ativa de individuos num Estado-nacdo com certos direitos e

obrigacdes universais em um especifico nivel de igualdade.”
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Extraimos dessa concepcao quatro elementos, quais sejam: 1) pertenca a um Estado-
nacdo, ou segja, ha uma personalidade definida num territorio geogréfico; 2) direitos ativos e
passivos, ou sgja, direitos que abrangem tanto as garantias individuais perante o Estado como
direitos que se referem a participagdo nas esferas de decisdes do poder publico; 3)
universalidade, que exclui o caréter particularista e informal, tornando-se direitos positivados
gue devem ser garantidos para todos pelo Estado; 4) igualdade no aspecto formal perante o
ordenamento juridico. (VIEIRA, 2001, p. 35).

Trata-se de uma proposi¢do reducionista das ciéncias sociais que atribui a ideia de
cidadania um mero status. Em contraponto a essa tendéncia, Liszt Vieira elenca concepgoes
criticas que consideram a cidadania como processos integrados numa comunidade nacional,
ou como um conjunto de praticas politicas, econdmicas, juridicas e culturais que definem a
pessoa enquanto membro da sociedade.®* Portanto, cidadania e espaco publico devem ser
articulados como categorias que se interpenetram.

Nessa mesma linha de entendimento, Jurgen Habermas comeca a desenhar essa

conexao expondo que a esfera publica pode ser entendida, inicialmente, como

[...] a esfera das pessoas privadas reunidas em um publico; elas reivindicam esta
esfera publica regulamentada pela autoridade, mas diretamente contra a propria
autoridade, afim de discutir com ela as leis gerais de troca na esfera
fundamentalmente privada, mas publicamente relevante, as leis do intercAmbio de
mercadorias e do trabalho social. (HABERMAS, 1984, p. 42).

Importa salientar que o contexto da formagdo dessa esfera de debate publico, que se
iniciou nos seculos XVII e XVIII, com a estruturacdo da vida burguesa contrariando a rigida
ordem medieval, acaba por romper com as hierarquias fundamentadas na autoridade e na
tradicdo, dando condigdes para 0 surgimento de um campo de acdo politica. Na abordagem
habermasiana, a condi¢do de cidadao-burgués é o elemento gerador das possibilidades de uma
atuacdo politica no espaco publico.

Ao defender a teoria habermasiana das criticas de matriz marxista, Leonardo Avritzer
(1999, p. 33) argumenta que, naguele tempo histérico, ndo foi possivel compreender o

3 Segundo Vieira, “a definicio de cidadania fornecida pelas ciéncias sociais conforme explicitada acima, difere
das demais, sgja por ndo se restringir ao processo de naturalizagdo, como as definicdes legais, por exemplo,
seja por ndo se esforcar em definir o que seja um bom cidaddo. E assim que Somers rejeita a cidadania como
status e propde sua definicio como processo, constituido por uma rede de idiomas politicos que acentuam a
pertenca e os direitos e deveres universais em uma comunidade nacional”. O autor ainda destaca o
pensamento de Turner, para o qual a cidadania € considerada um conjunto de praticas integradas que definem
apessoa como membro competente da sociedade. (2001, p. 35).
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resultado prético da declaracéo e positivacdo de direitos de liberdade, que limitaram o poder e

se colocaram de forma exterior a ele. Fedozzi resume esse pensamento da seguinte forma:

Marx n&o capta a dimensdo universal dos direitos, qual sgja, a independéncia do
pensamento e da opinido face ao poder, da clivagem entre poder e saber e ndo
somente da cisdo entre burgués e cidad&o, entre a propriedade privada e a politica
[..] [..] O autor de Mudanga estrutura na esfera publica aponta para a
complementariedade das trés condi¢des na medida em que a necessidade de
privacidade e publicidade instauram principios compativeis com a cidadania civil e
politica. (2001, p. 88).

Estabel ecidos esses critérios, faz-se necessério uma andlise da concepcao e cidadania
liberal, categoria que comega a se desenhar no contexto de formacdo do Estado liberal
burgués, ao ser substituido o antigo modelo baseado na desigualdade legitimada do sistema
feudal por um fundado na igualdade juridico-formal de cada individuo, tornando-se
indispensavel para a consolidagdo do mercado e da nova classe dominante, a burguesia.
Definitivamente, essa passagem se constitui hum momento de transicdo paradigmatica que
marca, portanto, a passagem de uma sociedade estamental para uma sociedade de classes.
(FEDOZZI, 1999, p. 88). Trata-se de uma cidadania que prioriza o individuo por meio de um
idedrio libera propositivo de uma gama de liberdades civis e da garantia absoluta ao direito
de propriedade.

Esses direitos, em virtude de sua contextualizagao histérica de embate com os poderes
tradicionais do Estado de afirmagéo da liberdade individual, determinam-se como liberdades
negativas, com as quais sdo demarcadas as fronteiras entre Estado e sociedade civil. Assim, 0
projeto de cidadania burguesa do século XVII1 concretizou-se juridicamente sob a forma dos
chamados “ direitos civis’. (CORREA, 1999, p. 211). Segundo Marshall, citado por Fedozzi
(1999, p. 30), os direitos civis s80 0s “[...] necessarios a liberdade individual — liberdade de ir
e vir; liberdade de imprensa, pensamento e fé o direito a propriedade e o de concluir
contratos validos;, e o direito a justica que através dos tribunais, torna possivel defender
igualmente todos os demais’.

Na nova ordem burguesa, 0s homens sdo vistos como livres e iguais hum status
uniforme de cidadania formal estabelecida por vinculagdo juridica com o Estado. Como
afirma Marshall (1967, p. 77): “A cidadania € um status concedido aqueles que sdo membros
integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status sdo iguais com respeito

aos direitos e obrigacdes pertinentes ao status.”
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Existe, evidentemente, uma confusdo entre essa dimens&o juridica da cidadania e os
denominados “direitos fundamentais da primeira dimensao”, identificados basicamente com a
matriz jusnaturalista, que expde o rol de direitos a vida, a liberdade, a propriedade e a
igualdade perante a lei. (SARLET, 2003, p. 52). No entanto, na dimensdo politica da
cidadania, ou sgja, na sua capacidade de inserir individuos na formulagcdo do espaco publico,
verifica-se uma caracteristica restritiva.

Essa outra caracteristica presente na formagdo da cidadania moderna de matriz liberal
€ uma espécie de cisdo da cidadania. Tal divisdo aparece no pensamento de Sieyés, que
classificou a cidadania em ativa e passiva: a primeira limitando-se ao vinculo juridico do
cidaddo com seu respectivo Estado, excluindo a ideia de participacdo do cidaddo na
elaboracdo do mesmo; a segunda possibilitando a participacéo do cidaddo na construcdo do

Estado, esta reservada a burguesia. No registro de Corréa:

No entanto, a cidadania politica, isto é, o efetivo exercicio da representacdo da nacéo
e a consequente tomada de decisBes em nome do todo do “corpo socia”, foi
reservada aos cidad&os/politicos através do mecanismo discriminador do voto e da
elegibilidade censitarios explicitamente defendidos por Sieyeés. Enquanto
homens/produtores todos sdo agraciados pela cidadania civil, de carater passivo. Ja
enguanto cidad@os em sentido estrito apenas os representantes do poder econdémico
tém acesso a cidadania politica, de caréter ativo. (1999, p. 219 - grifo do autor).

E como classe dominante que a burguesia sustenta apenas o aspecto formal do
discurso de universalidade da revolugdo, porque o principio liberal parece se dissociar do
principio democrético. Basta analisar a cisdo operada na categoria cidadania elaborada por
Sieyes, que acaba por aprisionar o0 poder popular, sustentando que a complexidade da
sociedade moderna exigia uma classe politica elitizada capaz de dirigir o Estado.

Bem diferente é o ponto de vista defendido por Rousseau (1998, p. 43), pelo qual a
democracia representativa dar-se-ia de modo mediato, num processo em que os cidadaos
escolheriam um determinado grupo para representa-los. Nao bastasse a propria ideia de
representacao, a burguesia ainda proporcionou uma serie de estorvos, privilégios e empecilhos
a sua universalizacdo. Bonavides (1993, p. 33) comenta que, mesmo na Franga, pais de grande
maturagdo constitucional, o sufrégio universal so foi alcangado em 1848.

Os direitos politicos, portanto, foram excluidos ou ndo previstos na Declaracdo
Francesa e nos estatutos legais da Franca no periodo de 1791 a 1884. Esses direitos foram
conquistados com as lutas das classes subalternas ndo contempladas pelo processo

revolucionario burgués, muito embora dele tenham participado, pois o resultado dagquele
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processo foi a institucionalizacdo de uma dimensdo estritamente liberal da cidadania,
acompanhada de uma forma de representacéo limitada e excludente. (FEDOZZI, 1999, p. 35).

Segundo Marshall, os direitos politicos ndo significaram, necessariamente, a criacdo
de novos direitos para enriquecer o conceito de cidadania, mas a ampliagéo da titularidade
desses direitos a novos setores da populacdo. Os direitos politicos foram transferidos de um
substrato econémico para um status pessoal, passando a representar a possibilidade de o
individuo ingressar nos organismos publicos por meio do direito de votar e ser votado.
(MARSHALL, 1967, p. 69).

Resumindo o posicionamento liberal acerca da cidadania, Habermas define-a da

seguinte forma:

Acording to the liberal view, the citizens status is primarily determinade by negative
rights they have vis-&vis the state and other citizens. As bearers of these rights they
enjoy the protection of government, so long as they persue their private interests
within the boundaries drawn by the law — and this includes protection against
governmente intervention. Palitical rights, such a similar meaning as civil rights that
provide a sapace within wich legal subjects are released from external compulsions.
They give citizens the possibility of asserting their private interest in such away that
through elections, the composition of parliamentary bodies, and the formation of a
govenament, these interest finally aggregate into a political will that makes an
impact on the administration®. (1994, p. 8).

Embora a ampliagdo dos direitos politicos tenha incorporado avancos a significagéo da
cidadania, deve-se ressaltar que ndo conseguiram evitar a predominancia da categoria
fundamental da concepcéo liberal de cidadania elaborada inicialmente por Sieyés, qual sgja, a
representacdo. A cidadania continua sendo concebida segundo uma matriz liberal, estruturada
na cisdo entre cidadania ativa e passiva, concebendo um modelo de democracia representativa
ou indireta. Conclui Andrade:

% “De acordo com o ponto de vista liberal, o status de cidaddo é primariamente determinado pelos direitos
negativos que eles tém em relacdo ao estado e aos outros cidaddos. Como possuidores destes direitos eles
gozam de protecdo do governo, um vez que eles persigam seus interesses privados dentro dos limites
tracados pelalei —e isso inclui a protecéo contra a intervengdo do governo. Os direitos politicos, tais como o
direito ao voto e ao livre discurso, ndo apenas tém a mesma estrutura mas também um significado similar
enquanto direitos civis que oferecem um espago dentro do qual os sujeitos legais estdo livres de compulsdes
externas. Eles déo ao cidaddo a possibilidade de fazer valer seus interesses privados dessa forma. Através das
eleicbes, da composicdo dos corpos parlamentares e da formagdo de um governo, esses interesses por fim se
agregam em um desejo politico que impacto sobre a administragdo”. (Livre Traducdo).



Destaforma, o conceito de cidadania, que é um elemento constitutivo de tal cultura,
€ tributério de suas matrizes e, em especial, do liberalismo, razdo pela qua a
cidadania é concebida (tal como nesta matriz) como direito a representacdo politica
e o cidaddo definido como individuo nacional titular de direitos eleitorais (votar e
ser votado) e do direito de exercer cargos publicos. Tal conceito vincula-se, por sua
vez, a um modelo especifico de democracia, fazendo com que a cidadania sga
dependente e inexista fora de seu interior. Trata-se da democracia representativa ou
indireta, originada da mesma matriz liberal. (1988, p. 125).

A cidadania ndo é um status continuo e permanente, visto que se presentifica apenas
nos processos eleitorais periddicos, exercida por meio do voto. A atuagdo politica nada mais
seria do que o momento eleitoral, no qual se busca a satisfacdo de interesses privados.
Passado esse momento, 0 espaco publico é fechado, deixando-se o destino da col etividade nas
maos dos escolhidos; os demais sdo remetidos ao espaco privado, a domesticidade, na qual a
atuacdo politica € desaconselhada pela matriz liberal. Andrade resume esse pensamento da

seguinte forma:

[...] ndo é uma dimensdo que possua um fim em s mesma — como emancipacao
humana — mas que ela foi moldada a partir das exigéncias institucionais do modelo
liberal de sociedade e de Estado, possuindo em primeira instncia, um valor
instrumental. Mais especificamente foi moldada de acordo com as exigéncias do
modelo de democracia representativa, sendo, por um lado, dele dependente, e, por
outro lado, elemento indispensavel ao seu regular funcionamento. (1988, p. 127).

Em suma, da dialética moderna entre a expressdo da “vontade do povo”, pela
representacdo, e a sua manifestagdo imediata como sujeito emancipado preocupado com a
construcdo do espaco publico, prevaleceu a sintese quase hegemdnica da representacao.
(DUSO, 2005, p. 214). E a concepcdo de uma cidadania do self interest, ou seja, do individuo

de acéo econémica maximizada e de acdo politica minimizada.

1.2.3 Modelo liberal de espacgo publico

A dificuldade de se obter uma conceituacéo consensual do modelo liberal de espaco
publico tem relacdo direta com as diferentes roupagens do liberalismo, bem como com as

estruturas institucionais e sociais por elas propostas.®® No entanto, é possivel, por meio de

% Bobbio e Matteucci (1997, p. 689) esclarecem: “Outro motivo que torna dificil o uso do termo liberal no
campo da histéria das idéias é a diversidade das estruturas socio-institucionais em que as mesmas se
manifestam”.
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uma andlise historiogréfica, identificar as linhas gerais de um espaco publico formatado pelas
teorias liberais e pela atuacéo da burguesia no cenério politico.

O discurso liberal assumiu, ao longo dos tempos, tantas facetas que Bobbio chega a
afirmar que nem sempre a burguesia esteve afinada com as teorias liberais. Em aguns
momentos histéricos, a burguesiaidentificada na teoria marxista como detentora dos meios de
producdo aproveitou-se do protecionismo do Estado interventor, contrariando as concepcoes
liberais. Por isso, tanto Habermas (1984) quanto Bobbio (BOBBIO; MATTEUCCI, 1997,
p. 687) dertam que é simplista demais a identificagdo da burguesia como classe social.
Segundo os autores, este termo expressa, simbolicamente, mais do que iSso, porgue representa
um conjunto de sujeitos sociais que ocupam 0 espaco da cidade, sendo responsaveis pela
formacdo da opinido publica. Evidentemente, essa perspectiva esta atrelada ao seculo X VIII,
no qual Habermas identificava a criagdo de um espago autbnomo de formagdo da opinido
plblica® Ao analisar o espaco pulblico burgués, Habermas descreve-o como uma esfera de
pessoas privadas que atuam num espaco institucionalizado e garantido pela autoridade estatal,
a0 mesmo tempo em que se contrapdem a ela. Seu objetivo €, pois, interferir na formacéo das
leils gerais que regulam a atividade econdmica e a apropriagdo do trabalho social.
(HABERMAS, 1984).

A proposta liberal do século XV estabeleceu duas esferas de integracdo social, que
se contrapuseram ao Estado absolutistaz a do mercado e a da opinido publica. Essa é a

interpretacdo habermasiana, que Bobbio explica de forma didatica:

% “Encontramo-nos diante do terceiro preconceito, o ‘ histérico’, que dos trés com certeza é o mais enraizado: o
liberalismo é a ideologia da burguesia. Tal preconceito se deve a dois erros metodol gicos. antes de tudo
dizer que aburguesia é uma classe nos leva a cair no vago e no equivoco. Porque o termo burguesia, referido
a um periodo histérico tdo amplo que coincide com a formagdo da Europa moderna, pode significar os
habitantes das cidades, que desempenham determinadas fungdes, os proprietérios, as classes mercantis, 0s
capitalistas, a classe média de profissionais liberais, os engravatados, as classes dominantes (ou classe
politica). A burguesia se torna, pois, um fantasma de mil faces, a qua dificilmente podemos atribuir uma
clara e eficiente estratégia para seu proprio desenvolvimento, que seria justamente o liberalismo. [...] Além
disso, se o liberalismo palitico, principalmente na Inglaterra, identificou-se com o liberalismo econémico,
precisamos reconhecer também que nem toda a burguesia européia foi livre cambista, uma vez que muitas
vezes aproveitou-se das vantagens oferecidas pelo protecionismo do Estado, forcando freglientemente os
liberais livre-cambistas ou os livre-cambistas ndo liberais (as vezes socialistas) a ficarem na oposicao”.
(BOBBIO; MATTEUCCI, 1997, p. 700).
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Porém no interior do Estado Absoluto cria-se um espaco particular interno, que a
burguesia, uma vez tomada consciéncia da propria moralidade, ocupa
progressivamente, até torné|o publico, embora ndo politico imediatamente: as acBes
politicas comegam a ser julgadas pelo tribunal da moral. Este tribuna da sociedade
(clubes, salGes, bolsa, cafés, academias e jornais) chama-se “opinido publica’ e age
em nome da razdo e da critica. Enquanto na Inglaterra, se da uma verdadeira
coordenacdo entre mora (opinido publica) e politica (Governo), na Franga com o
iluminismo, o contraste € radicalizado, preparando desta forma a crise
revoluciondria. A burguesialiberal iria se firmando, pois, no século XVIII, mediante
0 monopdlio do poder moral e do poder econbmico, em relagdo ao qual o Estado
Absoluto, enquanto Estado exclusivamente politico ficava neutro. Sua
transformagdo e sua destruicdo tiveram origem na opini&o publica e no mercado.
(BOBBIO; MATTEUCKCI, 1997, p. 699).

Partindo do referencial habermasiano, pontuamos alguns elementos que identificam a
perspectiva liberal de garantir ao individuo a autonomia necessaria para a sua atuacdo tanto na
esfera publica como na privada, pela regulacdo juridica que institui um poder central neutro.
O objetivo € garantir uma igualdade de condic¢des para que os individuos atuem de forma a
atender as suas necessidades sem ainterferéncia de um poder central.

A proposta liberal, segundo Vieira, forma um aparato juridico-politico que se legitima
por meio de uma proposta de neutralidade dialégica quanto aos diversos grupos existentes
numa sociedade, determinando que o justo seja efetivamente neutro quanto as concepgdes de
vida digna. A “tradi¢éo liberal, de matriz kantiana preocupa-se com a questéo de uma ordem
justa e estavel, fornecendo um modelo chamado de legalista’. (VIEIRA, 2001, p. 51).

Mesmo se despindo de uma perspectiva critico-marxista e procurando reafirmar a
importancia historica da formagdo desse espaco publico, é necessario observar que a
possibilidade de acesso a essa espacialidade publica continua a depender dos direitos de
cidadania civil e da condicéo de burgués. 1sso leva a conclusdo de que a proposta liberal é
excludente porque, ao buscar uma legitimidade racional-legal que independe da participacdo
dos demais grupos sociais com base numa concepcdo juridica de neutralidade, impede o

acesso de grupos sociais ao espaco publico. Comenta Vieira:

A neutralidade é uma das bases do sistema legal moderno, estabelece um espaco
dentro do qual os individuos autbnomos podem perseguir sua concep¢do de vida
digna, mas é demasiado restritiva e paralisante para ser aplicada as dindmicas
disputas de poder no processo politico real. De fato a, a politica e a democracia ndo
podem ser neutras. Desafiam, redefinem e renegociam o tempo todo as divisdes
entre 0 bom ejusto, o moral e o legal, o privado e o publico. (2001, p. 58).

Essa concepcéo fica mais nitida em Habermas:



Nas primeiras Constituicbes modernas, as se¢des do catdlogo dos direitos
Fundamentais sd0 uma cdpia do modelo liberal de esfera plblica burguesa: garantem
a sociedade como esfera da autonomia privada; contraposta a ela, um poder publico
limitado a umas pucas fungdes; e, ao mesmo tempo, entre ambos, 0 setor das pessoas
privadas reunidas num publico que, como cidaddos, intermediam o Estado com
necessidades da sociedade burguesa, a fim de, conforme com aidéia ai subjacente,
no meio dessas duas esferas, fazer com que autoridade politica dessa espécie devesse
ser mensurada, parecendo ento garantido, caso se partisse do pressuposto de uma
sociedade com livre intercdmbio de mercadorias (com a sua “justica’, intrinseca ao
mecanismo de mercado e a troca de mercadorias, da igualdade de chances em obter
propriedades, isto & de independéncia privada e co-gestdo politica), que o
intercAmbio de pessoas privadas a nivel de mercado e na esfera publica estivesse
livre de dominacdo. Todas as relagdes de poder neutralizar-se-iam, entdo,
automaticamente dentro da sociedade de pequenos comerciantes, constituindo uma
esfera emancipada da dominacdo. [...] Por certo status negativus e status activus
estavam tdo nitidamente separados quanto as posi¢des e funcbes de bougeois e de
cityen, de pessoa privada e de cidaddo em geral. (1984, p. 260).

Na concepgdo liberal temos uma espacialidade publica juridicamente garantida sob
uma dimensdo negativa, ou sgja, um loca livre do poder central. A atuacdo politica do
cidaddo € circunscrita a esse espagco e aos instrumentos de democracia representativa. O
cidaddo ndo constroi 0 espaco publico; apenas é chamado a legitiméa-lo, inclusive como
mecanismo de implementacdo de seus interesses individuais, porque, posteriormente, deve
remeter-se a esfera privada e dela cuidar, sem se preocupar com a coletividade, deixada a
cargo de umaélite politica e das regras de mercado.

Como expressa Sartori (1965) ao comentar o pensamento liberal de John Stuart Mill, o
espaco publico e os direitos politicos de matriz liberal tém como objetivo evitar que os

cidaddos sejam mal governados, ndo que eles mesmos governem. Assinala Hobsbawm:

Assembléas soberanas, eleitas por um sufréagio restrito mas em expansdo, tornaram-
se cada vez mais comuns a partir da Era das Revolucdes, mas a sociedade burguesa
do século XIX supunha que o grosso da vida de seus cidaddos teria lugar ndo na
esfera de governo, porém na economia auto-regulada e no mundo de associagGes
privadas e ndo oficiais (a“sociedade civil”). (1999, p. 139).

Sartori (1965, p. 379) explica que a democracia liberal® tinha como principal objetivo
o controle do poder politico, cuja consequéncia foi a ado¢do de um “Estado-faz-nada’, pois
desconfiavade qualquer igualdade outorgada gratuitamente de cima.

% Sartori delimita nitidamente a diferenca entre o liberalismo cléssico e o neoliberalismo (novo liberaismo),
expondo que o contexto histérico do liberalismo classico clama por liberdade perante o antigo regime, ndo
necessariamente por um Estado Minimo. Adverte, ainda, acerca da multiplicidade do termo “liberalismo” em
suas diferentes dimensdes — politica, econdmica, social ou mesmo religiosa — e acaba por afirmar que do
nucleo do liberalismo politico cléssico deve-se reter aidéiade Estado constitucional.



O liberal esta na defensiva no plano social, mas é ativo quando passa a supervisionar
0 método de criar a ordem social. O democrata € de algum modo indiferente ao
método, estando interessado acima de tudo com a substancia, e prefere exercer o
poder (no sentido redistributivo) avigia-lo. (SARTORI, 1965, p. 384).

Transpondo essa linha de raciocinio para as finangas publicas ou para uma concepcao
orcamentaria embriondria, contextualizada dentro dessa matriz de Estado, de cidadania e de
espaco publico, vislumbramos a necessidade de um mecanismo de limitagdo do poder central
de arrecadacdo. A influéncia da consolidacéo de uma classe detentora de riquezas e produtiva,
a burguesia, e 0 seu discurso de relativa abstinéncia politica do individuo s6 poderiam gerar a
concepcao de controle fiscal negativo, ou seja, de protecdo da propriedade e da riqueza
individual diante da estruturagcdo do Estado Moderno. Este Estado tem a concepcdo de um
“orcamento” cuja principal funcdo € o controle da arrecadacdo, ndo o controle sobre 0 gasto
publico. Assim, faz-se necessario uma andlise das caracteristicas que 0 orcamento ir assumir
diante da matriz liberal de espaco publico e de cidadania.

1.2.4 O orgcamento no Estado Liberal

Faz-se necessario compreender que a concepcao de orcamento nasce dainteracdo entre
as concepgdes de Estado, de cidadania e de espaco publico desenvolvidas entre os séculos
XVII e XVIII. O orcamento é o subproduto da visdo que a classe hegemdnica desse periodo
possuia acerca do modo de producdo de riquezas e do aparato politico-juridico montado para
legitimé&lo e para superar, definitivamente, o antigo regime. Nesse contexto, o orgcamento
assumiu caracteristicas fundamentais, que no decorrer da histéria iriam se desdobrar nos
principios que norteiam, em grande parte, a atividade orcamentéria até os dias atuais.

Embora sgja de extrema dificuldade caracterizar esses elementos do orcamento em
face das diferentes estruturas de Estados e da sua fase embrionaria, podemos apontar — por
meio das categorias trabalhadas anteriormente, com maior eu menor énfase, nos Estados de
democracialiberal, onde a burguesia se consolidou como classe hegeménica nos seculos X VI
e XVIII - a ado¢do de uma concepcdo orcamentaria restritiva ou negativa. Assim, o
orcamento é criado, como toda esfera administrativa do Estado Liberal, com base na matriz
ideol6gica do liberalismo, assumindo as feicdes de um instrumento de controle do poder de

tributar, como afirma Torres:
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O Estado de Direito em seus primérdios aparecia como Estado Fiscal Minimalista
ou Estado Orcamentério Liberal. O sistema tributario, raramente expressdo em nivel
congtitucional, encontrava solido anteparo na extensdo imensa da liberdade
individual. Enquanto na Constituicdo a fiscalidade surgia como limitagdo ao poder
de tributar, no direito infraconstitucional se manifestava através dos tributos capazes
de fornecer os recursos para atender as necessidades minimas da garantia estatal as
liberdades individuais. O Estado Fiscal dessa fase histérica, que era um dos aspectos
do Estado Guarda-Noturno, ou sgja, do Estado que se restringia ao exercicio do
poder de policia, da administracdo da justica e da prestacéo de uns poucos servicos
publicos, nd0 necessitava de sistemas tributarios amplos e por ndo assumir
demasiados encargos na via das despesas publicas e por ndo ser provedor da
felicidade do povo, como acontecia no patrimonialismo. (2008, p. 11).

Portanto, a primeira caracteristica do orcamento no Estado Liberal é a sua funcdo de
controle do gasto exercido pelo parlamento. Numa dupla via, a burguesia tornara publicos a
arrecadacdo e 0 gasto do Estado, separando-o0s do patriménio da coroa e submetendo-os ao
controle da legalidade. O or¢amento, no Estado Liberal, passa a ser regido pelo principio da
legalidade, da publicidade e, mais tarde, da anualidade, rompendo, definitivamente, com a
caracteristica patrimonia das financas estabelecidas no antigo regime.

Assim, 0 orcamento € o instrumento administrativo de um Estado Minimo criado pela
burguesia para proteger a esfera patrimonial do individuo, possuindo o objetivo central de
controlar a arrecadacéo, relegando a segundo plano o controle dos gastos, que, por sua vez,
ndo possuiam uma perspectiva teleoldgica social. Em outras palavras, como expde Rosa
Janior (2007, p. 3), o liberalismo ndo via na tributacdo um meio de modificar a estrutura
social e aconjuntura econdémica, criando uma concepcdo de “finangas neutras’ do Estado.

Senellart (2001, p. 458) comenta que a posicado liberal do século XVIII representava a
recusa da intervencdo estatal para prover o “bem positivo” do sudito, ou sgja, salde,
educacdo, moralidade, assisténcia, entre outras atividades. Ao Estado caberia, tdo-somente,
garantir o “bem negativo” dos suditos, apontado como a seguranca da esfera privada garantida
em lei. A cidadania do self interest adequava-se a esse modelo, porque oferecia uma esfera
negativa de protecdo sobre as atividades produtivas individuais e ndo interferia
excessivamente no dominio econémico. Essa concepcdo de cidadania também caracterizava a
arrecadacdo “equitativa formal” do Estado para a manutencdo das despesas minimas, ou seja,
a coletividade era tributada de forma igual, sem levar em consideracdo as caracteristicas
econdmicas individuais de cada cidadéo.

A segunda caracteristica € concebida nessa perspectiva e afirmase como a
neutralidade e equilibrio das finangas publicas, ou sgja, a atividade financeira do Estado deve
ser neutra e equilibrada; decorre diretamente da axiologia liberal, que ndo orientava o

individuo para a construcdo politica do espaco publico, mas, sim, privilegiava a acéo
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econdmica na esfera privada regulada pelas proprias regras do mercado. Como afirma
Fonrouge (2004, p. 14), a opcéo pela neutralidade e pelo equilibrio das financas estatais € uma
escolha politica e filoséfica gue ndo se confunde com uma opcéo técnica eu cientificamente
neutra.

Assim, alguns dos principios orcamentarios, como o da anualidade, da legalidade, da
publicidade e do equilibrio, surgiram diretamente da concepcdo restritiva e neutra do
orcamento publico esculpida pela burguesia como traco fundamental do Estado Liberal. Essa
concepcdo de neutrdidade das finangas estatais iria fundamentar a teoria classica do
orcamento e, mais tarde, a propria concepcao neoliberal.

A terceira caracteristica é, em parte, estranha a matriz de pensamento anteriormente
exposta, mas contemporanea a sua criacdo. Trata-se da concepcdo do orgcamento como lei
formal, esculpida na contramdo da teoria liberal do Estado, na Alemanha do século XIX.
Torres (2008, p. 66) aponta o conflito entre a monarquia e o Parlamento da Alemanha em face
da expansdo dos gastos publicos de 1841 a 1863. A monarquia, interessada em ampliar seus
gastos militares, contrapds-se aos interesses da burguesia representada no Parlamento e
acabou por estabelecer uma teoria autoritéria e discricionaria do orgamento publico, que
permitia a execucdo de gastos publicos sem prévia autorizagdo parlamentar.

Alias, Senellart (2001, p. 460), ao analisar o pensamento administrativo alem&o como
o germe do Estado de Bem-Estar ou Estado de Policia (Wohkfahrtsstaat), indica um perfil
diferente da matriz liberal, que se denomina “ciéncia cameral” ou “camerdistica’. Era a
ciéncia das finangas publicas e da administragdo do Estado desenvolvida nas bases de uma
burocracia ligada ao monarca, ou sgja, 6rgaos de planificacdo e controle burocrético, que a
partir de 1727 tornou-se parte dos ensinamentos dos futuros funcionarios do Estado aleméo.
(SNELLART, 2001, p. 460). Esse pensamento colocava no centro das relagbes sociais o
Estado, ndo o individuo, como expbe o autor:

O problema central da ciéncia, para os cameralistas, era o problema do Estado. O
objeto de toda a teoria social, segundo eles, era mostrar como o bem-estar (welfare)
do Estado podia ser assegurado. Eles viam no bem-estar do Estado a fonte de
gualquer outro bem-estar. A chave desse bem-estar consistia nos rendimentos que
permitiam ao Estado suprir as suas necessidades. Toda a sua teoria social irradiava a
partir desta tarefa central: fornecer ao Estado dinheiro pago a vista e em moeda
corrente. (SENELLART, 2001, p. 460).
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Em sintese, a cameralistica € apontada como uma das matrizes de pensamento que
iriam influenciar as financas publicas e a administracdo do Estado aleméo, caracterizando-se
pelo seu contraponto ao pensamento liberal ao expor a necessidade de atuacdo do Estado nos
planos econdémico e social.

Esse contexto deve ser levado em consideracéo quando surge o conflito entre o poder
central de carater fortemente arrecadador e o Parlamento, ou sgja, na sintese prevalece uma
postura que ird privilegiar o poder central. Torres (2008, p. 67) menciona essa caracteristica
a0 relatar a heranga da classificagdo do orgcamento como ato legislativo de contetido
meramente administrativo, que perdurou até o século XX.

No mesmo sentido, Fonrouge expde que a doutrina alema de direito publico vinculada
a uma visdo autoritaria da atividade orcamentéria influenciaria o direito francés e o
positivismo normativista, que acabaria por conceituar o orgamento como uma lei formal de
contelldo meramente administrativo. Essa doutrina predominante fazia uma clara opgao
metodol 6gica por encobrir os aspectos historicos e politicos do orgcamento, alicercando essa
categoria em pressupostos puramente légicos e formais, o que, afinal, redundaria na sua
classificacéo como lei formal. (TORRES, 2008, p. 67).

Assim, o normativismo liberal incorpora essa concep¢do por meio do positivismo
normativista quando este purifica o direito da politica. A medida que o positivismo
normativista se alinha com a matriz ideolégica do liberalismo econdmico, 0 orcamento
publico passa a assumir a caracteristica de uma lel formal e, durante todo o século XIX e
inicio do século XX, 0s juristas preocupam-se apenas com a classificacdo do orgamento como
lel formal ou lei material, num plano epistemol dgico desvinculado da funcdo politica que tal
instrumento possui. 1sso contribuiu, significativamente, para a concepcdo orcamentaria do
Estado Liberal.

A Constituicdo Orcamentéria, durante todo o séc. XIX e inicio do século XX,
constitui o Estado Fiscal Classico, ou sgja, 0 Estado guarda Noturno, que se limitaa
fazer a guerra, prover ajustica e interferir minimamente sobre a vida econémica e
social dos diversos paises. A Teoria Classica do orcamento, que |he corresponde,
apoia-se nadistingdo entre lei formal e materia. (TORRES, 2008, p. 5).

Essa matriz de pensamento predominou até o século XX. Bobbio (BOBBIO;
MATTEUCCI, 1997, p. 703) assinda que, num certo momento histérico, em razéo de
pressdes politicas e conjunturais, as teorias liberais e o préprio Estado Liberal foram

obrigados a dar uma resposta as reivindicacfes de grupos excluidos, principal mente quanto as



demandas sociais. Entdo, a alternativa politica para absorver essas reivindicagbes sem
promover uma ruptura foi a de fusdo das estruturas democrético-liberais com aparatos
administrativos e burocraticos, visando a uma eficiéncia econdmica e a resolucdo dos
problemas sociais. Emergiu nesse cendrio a ideia do Estado de Bem-Estar,® que iria
modificar as estruturas governamentais, bem como a sua dimenséo fiscal, gerando uma tenséo

permanente entre o Estado e o mercado. Przeworsky explica:

O capitalismo € um sistema em que recursos escassos sao privadamente apropriados.
Entretanto, nesse sistema a propriedade € institucional mente separada da autoridade.
Em decorréncia disso, existem dois mecanismos mediante 0s quais 0S recursos sao
alocados para usos diversos e distribuidos para os consumidores. 0 mercado e o
Estado. No mercado, recursos produtivos (capital, terra e capacidade de trabalho)
s80 alocados por seus proprietérios e a distribui¢do do consumo resulta da interagdo
descentralizadas. O Estado, porém, também pode aocar e distribuir, agindo sobre
aqueles mesmos recursos gque constituem a propriedade privada. Estados podem nado
somente taxar e transferir, mas também regular os custos e beneficios relativos,
associados a decisdes privadas. Portanto, ha no capitalismo uma tenséo permanente
entre mercado e o Estado. (1995, p. 7).

Percebemos, portanto, um aspecto importante da teoria liberal: a defesa da autonomia
de uma esfera publica perante o poder do Estado. Essa autonomia foi quebrada pelos Estados
sociais com a intencdo de resolver problemas de justica social, justamente porque o aparelho
burocratico passou a atuar de maneira paternalista, afetando a autonomia da sociedade civil e
do mercado para manter 0 modo de producdo capitalista, e aterou significativamente a

concepcdo de or¢camento publico.

% “Pgra concluir acerca da atualidade do liberalismo, podemos tomar como ponto de partida uma afirmac&o de
Keynes. De acordo com essa afirmacdo, os sistemas politicos democratico-liberais demonstrariam
fatualmente sua superioridade assegurando, a0 mesmo tempo, um maximo de eficiéncia econdmica, de
justica social e de liberdade individual. Esta tese serve ndo apenas para confirmar — ou ndo- a superioridade
dos sistemas democraticos sobre os socidistas, mas também evidenciar os elementos probleméticos
caracteristicos da existéncia de valores bastante diferentes, se a liberdade ndo for entendida como uma mera
situagcdo garantida em lei. Em outras paavras, trata-se de ver, tendo presente as inquietagdes das mais
recentes daliteraturaliberal, se aresposta que foi dada ao problema da eficiéncia econdmica, com a aceitagdo
da légicatécnica, ou da justica social. Com o esforco do Estado administracdo, € compativel com exercicio,
pelo individuo, de uma efetiva liberdade politica e socia: em sintese se 0 Welfare State é realmente um
Estado liberal”. (BOBBIO; MATTEUCCI, 1997, p. 703).
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1.3 Cidadania, espaco publico e or gamento no Estado de Bem-Estar

1.3.1 O Estado de Bem-Estar Social

Entre o enfraguecimento da concepcéo liberal de Estado e o surgimento do Estado de
Bem-Estar, pontos referenciais deste trabalho, existe uma ampla dimensdo de fatos histéricos
e concepcdes tedricas que ndo serdo abordadas aqui®’. A preocupacdo central do estudo é a
necessidade de um corte metodoldgico que analisa apenas as dimensdes politica, juridica e
orcamentdria de dois extremos: o Estado Liberal e o Estado de Bem-Estar Social.

Hobsbawm (1995, p. 267) afirma que, no século XIX, motivos politicos e econdmicos
alteraram a concepcdo das autoridades acerca da matriz liberal e tornaram impraticavel a

manutencdo do laissez-faire e do livre-mercado. No relato do autor:

Alguns objetivos politicos — pleno emprego, contengdo do comunismo,
modernizacdo de economias atrasadas, ou em declinio, ou em ruinas — tinham
absoluta prioridade e justificavam a presenca mais forte do governo. Mesmo regimes
dedicados ao liberalismo econdmico e politico podiam agora, e precisavam, dirigir
suas economias de uma maneira que antes seria rgjeitada como socialista. Afinal,
fora assim que a Gr&a-Bretanha e mesmo os EUA haviam orientado suas economias
de guerra. O futuro na “economia mista’. Embora houvesse momentos em que as
velhas ortodoxias de retiddo fiscal, moedas e precos estaveis ainda contassem, ndo
eram mais absolutamente obrigatérias. Desde 1933 os espantalhos da inflacdo e
financiamento de divida ndo espantavam mais os passarinhos dos campos
econdmicos, mas as safras ainda pareciam crescer. (HOBSBAWM, 1995, p. 267).

O plangiamento da economia por meio do Estado, uma espécie de plangjamento
limitado, foi adotado como método por grande parte das democracias ocidentais,
principalmente depois que a Franca (1945-1946) conseguiu expressivos resultados com a
reestruturacdo de sua economiaindustrial. (HOBSBAWM, 1995, p. 269).

Fonrouge (2007, p. 133) relata que em 1947, como parte do plano Monnet, elaborado
para a reconstrucéo do pais, elaborou-se um documento formal de uma proposta orcamentéria
com caracteristicas que iriam além do mero controle financeiro do Estado. Era a adog&o clara
de um plangjamento da economia por meio do Estado, o que traria uma mudanca as finangas
estatals.

O plangiamento limitado pode ser definido como a adaptacdo de concepgdes soviéticas
(planificagdo total) a uma economia de mercado. (HOBSBAWM, 1995, p. 269). E um

37" Para saber mais ler Eric Hobsbawm Era dos extremos.
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plangamento de estrutura maleavel, que sugere uma espécie de meio-termo entre uma
economia de mercado e o plangjamento total tipico do comunismo. (SARTORI, 1965, p. 401).

O ponto central dessa concepcao e plangamento ultrapassa a mera regulamentacdo da
economia sugerida pelo liberalismo moderado. O Estado ndo é uma agéncia reguladora, mas
um centro de redistribui¢cdo dos recursos econdémicos, que substitui as regras de mercado para
alcancar objetivos sociais, politicos e econdbmicos. A concepcdo de regulacdo das relacOes
econémicas pela “méo invisivel” do mercado é substituida pela concepcdo de plangjamento
social-democrético. (SARTORI, 1965, p. 401). Segue dizendo o autor:

Sob este tipo de plangamento o mercado funciona como um mecanismo para a
determinacdo de pregos, e como indicador das preferéncias dos consumidores (e das
reacOes dos produtores): mas o sistema econdémico, como um todo, ndo é mais
governado pelas leis do mercado. Ele é dirigido, ao invés disso, por uma agéncia
central, atuando em proveito de finalidades tais como justica social, justica
distributiva, pleno emprego, desenvolvimento, ou outras (as metas dependerdo, pelo
menos no que toca a sua prioridade, dos problemas que um pais especificamente
enfrenta). (p. 403).

Diferentemente da perspectiva do Estado Liberal, o Estado de Bem-Estar, com o
intuito de gerir a economia, impedindo, assim, a disseminacéo do socialismo e, basicamente,
mantendo o trabalhador dependente do Estado, de certa forma, absorve o mercado e a
sociedade civil e, com o objetivo de harmonizar as pressdes, gera dois fenGmenos distintos.
(BOBBIO; MATTEUCCI, 1997, p. 401).

Aponta Habermas (1987, p. 105-106) que o Welfare Sate, com seu carater
intervencionista, acaba por substituir a regulagdo do mercado e da sociedade por mecanismos
politicos de regulagdo. Assim, a vontade politica é formada por mecanismos institucionais,
que, por sua vez, operam como filtro das solicitagcdes funcionais ao sistema, acarretando que
instituicdbes como o Parlamento, os partidos e sindicatos atuem como dispensadores de
servicos, trocando-os pelo apoio politicamente disponivel. Ingtitui-se, entdo, uma relacdo
clientelista com os segmentos da sociedade, que se tornam dependentes da interferéncia do
Estado.

Outro aspecto seria o processo de socializacdo do Estado pelo qual todas as demandas
e reivindicacOes da sociedade devem ser respondidas pelas institui¢des publicas, ocasionando
sua paraisia pelo excesso de procura. O Estado ndo consegue selecionar ou aglutinar as

demandas, 0 que leva a burocratizagdo da vida publica, que, por sua vez, gera a perda do
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consenso. Enfim, trata-se da sobrecarga das instituicdes, provocando a perda na confianca da
capacidade do Estado de resolver os conflitos da sociedade e suas demandas.
Bobbio entende que existe uma incompatibilidade entre essas duas funcdes do Estado

provedor:

A crisefiscal do Estado étida como um indicio daincompatibilidade natural entre as
funcBes do estado assistencial: o fortalecimento do consenso social, da lealdade para
com o sistema das grandes organizagdes de massa, € 0 apoio a acumulacdo
capitalista com o emprego anticonjuntural da despesa plblica. (BOBBIO;
MATTEUCCI, 1997, p. 402).

Essas mudancas estruturais provocadas pela inser¢do dos direitos sociais sofreram um
revés com a crise do Estado-Providéncia e a reacdo neoconservadora ou neoliberal. E néo
poderia ser diferente, pois uma das principais caracteristicas dos direitos sociais, segundo
Marshall, é ainvasdo do contrato privado pela cidadania ®

A reagdo veio no século XX, a partir da década de 1960, pois o Estado de Bem-Estar
entrou numa crise fiscal, com desequilibrio entre receitas e despesas, em virtude da crise
econdmica, do aumento das demandas por servigos sociais e da necessidade de investimentos
em infraestrutura para o capital. A falta de disposicdo para investimentos, a estagnacéo
econdmica e 0 desemprego sdo relacionados pela opinido publica ao pesado custo do Welfare
Sate, implicando uma reagdo neoconservadora que coloca em risco os partidos. 0 Democrata,
nos EUA; o Trabalhista, na Inglaterra, e o Socia-Democrata, na Alemanha.

As teorias neoliberais reagem aos avangos dos direitos sociais, defendendo a
revitalizacdo do processo de acumulacdo e a valorizacdo do capital a altos custos sociais. No
quadro politico, portanto, tem-se 0 avanco da perspectiva neoliberal, que impde ao conceito
de cidadania uma dimensdo potenciamente conservadora e, ao Estado, uma nova
readequacao.

Antes de abordar a crise do Estado de Bem-Estar, é necessario fixar mais claramente a
concepcdo socia-democrata de cidadania e sua dimensdo juridica, bem como a concepcéo de

espaco publico e orcamento surgida nesse contexto.

% Naestruturajuridica Bobbio (BOBBIO; MATTEUCCI, 1997, p. 698) destaca quatro caracteristicas:
1) estrutura formal do sistema juridico, garantia das liberdades fundamentais com a aplicacdo da lei geral-
abstrata por parte de juizes independentes;
2) estrutura material do sistema juridico: liberdade de concorréncia no mercado, reconhecida no comércio aos
sujeitos da propriedade;
3) estrutura social do sistema juridico: a questdo social e as politicas reformistas de integracdo da classe
trabalhadora;
4) estrutura politica do sistema juridico: separacdo e distribuicdo do poder.
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1.3.2 Cidadania, Estado de Bem-Estar Social e Social Democracia

Embora somente a partir da metade do século XIX possa ser verificado o processo de
formalizacdo dos direitos sociais, faz-se necessario destacar uma diferenciacéo feita por Liszt
Vieiraentre os direitos garantidos pela consolidacéo do Welfare Sate e a cidadania social.

A concepcdo da social-democracia acerca da cidadania € muito mais ampla porque a
considera como conquistas universais da humanidade, garantidas e adquiridas pelo cidaddo
pelo fato de estar vinculado a uma comunidade; ja a realidade dos direitos sociais estruturados
no ambito do Estado de Bem-Estar baseia-se em meios de asseguramento dos individuos mais
vulneraveis. (VIEIRA, 2001, p. 42).

O é&pice das tensbes politico-econdmicas do século XI1X produziu o denominado
“Estado-Providéncia’, ou Welfare Sate, uma forma encontrada pela burguesia para responder
aum problema para o qual ndo estava preparada. Aliés, esse problema continua sem solugéo
mesmo no Estado Moderno. (BOBBIO; MATTEUCI, 1997, p. 403). Segundo Marshall
(1967, p. 103), a inclusdo desses direitos sociais dava uma nova significacdo a cidadania,
gerando, consequentemente, uma guerra contra a sociedade de classes capitalista. O rol de
direitos fundamentais do Estado amplia-se, abrangendo ndo somente os direitos e garantias
individuais, as chamadas “liberdades burguesas’, como também os direitos sociais, como a
educacdo, saude, moradia, vistos como verdadeiros direitos subjetivos, ndo mais como

assistencialismo. Bobbio define o Estado de Bem-Estar da seguinte forma:

O Estado de bem-estar (Welfare Sate), ou Estado assistencial, pode ser definido, a
primeira andlise, como o Estado que garante tipos minimos de renda, alimentagéo,
salde, habitacdo, educacdo, assegurados a todos os cidaddos, ndo como caridade
mas como direito palitico. [...] Narealidade, o que distingue o Estado assistencial de
outros tipos de Estado ndo é tanto a intervencdo direta das estruturas piblicas na
melhoria do nivel de vida da populagdo quanto ao fato de que tal agéo € reivindicada
pel os cidadaos como um direito. (BOBBIO; MATTEUCCI, 1997, p. 416).

Esses direitos colidem com a dicotomia sociedade civil/Estado, propria do Estado
Liberal, que pretende impedir a atuaco do Estado na esfera privada, ou, mais propriamente,
no mercado. (ANDRADE, 1988, p. 126). Como afirma Marshall (1967, p. 103), “[...] os
direitos sociais em sua forma moderna, implicam numa invasdo do contrato pelo status, na
subordinacdo do prego de mercado a justica social, na subordinacdo da barganha livre por

uma declaragéo de direitos’.
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Tem-se, assim, nos direitos civis do Estado Liberal a garantia da separacdo e nao-
intervencao do Estado na sociedade civil burguesa, ao passo que os direitos sociais promovem
uma interacdo entre essas esferas, acarretando modificaces em suas estruturas e colocando
em risco adicotomialiberal de diferenciagéo entre essas.

Bobbio destaca a coexisténcia complicada das formas do Estado de Direito liberal

com o contetido dos direitos sociais do Estado de Bem-Estar. Segundo o fil6sofo italiano,

os direitos fundamentais representam a tradicional tutela das liberdades burguesas:
liberdade pessoal, politica e econdmica. Constituem um dique contra a intervencéo
do Estado. Pelo contrario, os direitos sociais representam direitos de participagéo no
poder politico e na distribuicdo da riqueza socia produzida. A forma do Estado
oscila, assim, entre a liberdade e a participacdo. (BOBBIO; MATTEUCCI, 1997,
p. 401).

Para a efetivacdo desses direitos, a maguina administrativa do Estado € aumentada
visando atender as demandas sociais, 0 que causa, consequentemente, uma voracidade fiscal.
O Estado intervém no mercado e passa a regulélo, ao mesmo tempo em que assume a
responsabilidade de atender a algumas de suas demandas, como infraestrutura, méo-de-obra
qualificada, proporcionando a expansao do sistema capitalista.

A concepcao social-democrata de cidadania faz uma critica a teoria liberal e defende
uma ampliacdo dos direitos de cidadania a grupos historicamente excluidos. Por outro lado,
enfatiza a participacdo da coletividade nas decisbes do Estado e uma maior integracdo do
cidad@o nas instituigdes. Afirma, também, a necessidade de um equilibrio entre os direitos
individuais, direitos do grupo (tais como classe, género ou etnia), cujo resultado, segundo
Vieira, “é um complexo sistema identitério, construido a partir da nocdo do individuo
enquanto participante das atividades da comunidade’. (2001, p. 42).

Janoski, citado por Vieira (2001, p. 45), estabelece uma vinculagdo das teorias
politicas com as concepcdes de cidadania e com 0s respectivos regimes estatais. Para o autor,
os direitos politicos, sociais e de participacdo estariam ligados a social-democracia e aos
regimes social-democréticos, como a Dinamarca, Noruega, Suécia, Holanda, entre outros. Ja
os direitos civis referem-se ao liberalismo e aos regimes liberais, tipicos dos Estados Unidos,
Japao, Suica, Canada e Austréia®

¥ Haveria, ainda, a perspectiva comunitarista, ligada a paises de regime mais tradicional. No entanto, Vieira
afirma que a separacdo entre a visdo social-democrata e a comunitarista € excessivamente radical e traz
algumas distorgoes.



Assim, é possivel identificar nitidamente as diferencas entre a concepcao liberal e a
social-democrata: a primeira esta na base individualista do liberalismo em contraposicdo a
democracia social, que se baseia ha participacdo igualitaria de grupos e individuos; a segunda
€ o enfogue de direitos civis contratualmente relacionados do liberalismo e o equilibrio de
direitos e obrigacdes por meio de trocas restritas e generalizadas da social-democracia, 0 que
leva a conclusdo de que a terceira diferenciacdo bésica tem ligacdo com o fato de, no
liberalismo, o rol de direitos ser maior que as obrigagdes e, na socia-democracia, existir um
equilibrio de direitos e obrigagdes, com especial énfase na garantia dos direitos sociais.
(VIEIRA, 2001, p. 44).

Interligando essas trés geracdes de direitos, Marshall constréi a classica definicéo de

direitos de cidadania, que pode ser resumida da seguinte forma:

Primeiramente os direitos civis, correspondendo aos direitos necessarios para o
exercicio das liberdades, originados no século XVIII; depois, os direitos politicos,
consagrados no século X1X, 0s quais garantem a participagdo, tanto ativa quanto
passiva, no processo politico; e finalmente, ja no século XX, os direitos sociais de
cidadania, correspondentes a aquisicdo de um padrdo minimo de bem estar e
seguranca sociais que deve preval ecer na sociedade. (1967, p. 64).

O conceito de direitos sociais da cidadania de Marshall refere-se “[...] a tudo que vai
desde o direito minimo de bem-estar econdmico e seguranca ao direito de participar, por
completo, na heranca social e levar avida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que
prevalecem na sociedade’ (1967, p. 64). Fedozzi (1999, p. 54), a0 comentar 0 conceito,
afirma que, por mais abstrato que sgja, possui a utilidade de constituir-se como um critério de
“diferenciacéo e avaliacdo ética de qualquer pais ou época.”

A dimensdo social da cidadania impde, portanto, reformulagdes a estrutura do Estado
capitalista contemporaneo, no sentido de aumentar a sua maquina administrativa e seu poder
de intervencdo, ou sgja, a cidadania exige, nos seus moldes atuais, uma maior participacdo do
Estado. Essas transformagdes comegaram a ser desenvolvidas no Welfare Sate, pois, embora
seja um modelo pensado para manter e revigorar 0 modo de producdo capitalista, visando
apenas a diminuicdo das desigualdades sociais por ele produzidas, acabou abrindo espaco para
acOes politicas e juridicas de cardter emancipatorio.

A dimensdo juridica da cidadania socia transforma-se e abre novas perspectivas
tedricas, pois, como afirma Sarlet (2003, p. 52), ndo se trata mais de liberdade perante o
Estado, mas de liberdade por meio do Estado. Ao analisar 0 posicionamento de Jellinek,
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Sarlet expbe gque os direitos sociais transformam o status negativus em status positivus ou
status civitatis. Essa concepcdo assegura, juridicamente, ao individuo a possibilidade de
utilizacdo de instituicOes estatais e de exigir acdes positivas do Estado. (SARLET, 2003,
p. 162).

Verifica-se uma mudanca da cidadania do self interest, de predominante abstinéncia
politica para uma concepcdo de “status activus do cidaddo, no qual este passa a ser
considerado titular de competéncias que |he garantem a possibilidade de participar ativamente
daformagdo da vontade estatal”. (SARLET, 2003, p. 163).

A dimensdo juridica da cidadania socia implica, necessariamente, uma mudanca de
concepcao estatal, a qual ocorre numa perspectiva estrutural e fiscal, pois a dimens&o juridica
da cidadania social ndo € implementada pelos tradicionais mecanismos de resolucdo de
conflitos do normativismo liberal, ou seja, sO pode ser implementada por meio de uma
perspectiva redistributiva de recursos, que gera voracidade de arrecadacéo.

O grande problema foi que, mergulhados numa dupla crise fiscal e estrutural, houve
um dominio hegemdnico do processo neoliberal de globalizacdo, que obstaculizou o processo
de recuperacdo e também de reformulacéo, acontecendo, em alguns casos, até um retrocesso
€, em outros, como no caso brasileiro, nunca acontecendo satisfatoriamente. (STRECK;
BOLZAN, 2000, p. 70). Por outro lado, importa salientar que ndo ha, necessariamente, uma
relacdo direta entre um certo grau de relativa implementacdo dos direitos sociais e uma real
incorporacdo e concretizagdo de uma concepgdo de cidadania universal e de ampla
participacdo politica dos cidaddos defendida pela social-democracia.

Mesmo que seja possivel destacar em alguns paises a efetivacdo dos direitos, a
proposicdo de ampliacdo dos espacos democréticos defendida pela social-democracia néo
ocorreu. Segundo Habermas, a situagéo agravou-se com uma perda significativa da autonomia
da esfera publica, ocasionada pelainvasdo sistémica do mundo davida.
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A transformagéo socio-estatal do Estado liberal de Direito precisa ser entendida a
partir desta situacdo inicial. Ela se caracteriza pela continuidade, se ndo por algo
como uma ruptura com as tradi¢Bes liberais. O Estado social-democrata de direito
ndo pode ser diferenciado do libera pelo fato de que uma constituicdo do Estado se
apresenta com a pretensdo da coercdo juridica de fixar também a constituicdo de
organizagOes sociais quanto a determinados principios fundamentais, mas, muito
antes pelo contrério, 0 que ocorre é que o Estado da social-democracia, exatamente
na continuagdo da tradicdo juridica do Estado liberal, vé-se obrigado, para estruturar
as relagdes sociais, a fazer 0 avesso disso, pois também pretendia, outrora, assegurar
um ordenamento juridico global do Estado e da sociedade. Assim, avanca cada vez
mais no sentido de ele mesmo, tornar-se o portador da ordem social, ele precisa se
assegurar, para aém das definigdes negativas e denegatérias dos direitos liberais
basicos, uma determinacdo positiva de como se deve redizar a “justica’ com a
intervencdo socia do Estado. (HABERMAS, 1984, p. 261).

1.3.3 O espaco publico no Welfare State: a manutengdo da matriz liberal

Embora o Welfare Sate tenha significado avangos importantes na implementacéo de
um conceito de cidadania mais amplo que a do Estado Liberal, devem-se observar aguns
aspectos limitantes.*°

O primeiro aspecto € a continuidade de uma matriz liberal de cidadania e espago
publico. A implementacdo de direitos sociais de bem-estar significou um ataque a dicotomia
estabelecida entre sociedade e Estado, acarretando uma invasdo sistémica que reificou as
relacdes sociais, retirando a autonomia da sociedade civil. O Welfare Sate colocou em prética
uma série de politicas publicas e passou a controlar, por meio daburocracia estatal, o0 mercado
e a sociedade, com o intuito de amenizar as crises do modo de producdo capitalista, ou seja,
objetivava a manutencdo de uma sociedade capitalista por meio de uma resposta estatal as
crises por ela apresentadas.

O segundo aspecto é que o fracasso da proposta keynesiana e o desmantelamento do
socialismo soviético, apontados por Boaventura de Sousa Santos (2002, p. 651) como
posturas “antiliberais’, fortaleceram as doutrinas neoliberais, criando a imagem de que o
modelo da liberal-democracia seria a Unica possibilidade viavel. Segundo o socidlogo

portugués,

0" Segundo Habermas, (1984, p.106), o Estado Social foi tnico a herdar o carater emancipatdrio da revolugdo
burguesa, visto que, de certa forma, apds a Segunda Guerra Mundial este modelo foi adotado em dimensfes
diferentes por todos os partidos dirigentes que alcangaram maioria com propostas socioestatais. Portanto, é
possivel apontar 0 Estado contemporéneo como um Estado constitucional-democratico, orientado em
diferentes proporcgdes, referentes a cada pais e época, por um ideario socioestatal.
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o fracasso de cada uma dessas trés alternativas — ao longo das décadas seguintes —
abriu campo para que o liberalismo politico e econdmico aparecessem juntos como
um novo projeto hegemédnico, associando Estado minimo e extensdo inédita das
relagcbes mercantis, sob a égide do neoliberalismo. O mundo parecia refeito a
imagem e semelhanca da utopialiberal. (SANTOS, 2002, p. 651).

Boaventura classifica esse processo como a perda da demodiversidade, entendida
como a coexisténcia pacifica ou conflituosa de diferentes modelos e préticas democraticas. O
modelo de democracia liberal reafirma-se como Unico e universal, sendo sustentado pelo
processo de globalizacdo econdmica e por ingtitui¢Bes internacionais (Fundo Monetario
Internacional e Banco Mundial), que o impdem até mesmo como critério para a concessdo de
empréstimos e gjuda financeira. (SANTOS, 2002, p. 72).

O Estado continua estruturado num model o de legitimacéo racional-legal e numaideia
de democracia representativa, orientando-se por uma racionalidade instrumental. Nesse
aspecto, faz-se necessario uma abordagem acerca desses elementos e, sobretudo, de suas
conseguéncias para a construcdo do espaco publico e para a cidadania. Tem-se, portanto, um
modelo no qual a questdo da legitimidade é reduzida ao problema da legalidade, construindo
um processo democratico como forma, ndo como substancia.

Boaventura destaca que a postura hegeméni ca de democracia desenvolve-se com base
numa concepcao procedimentalista elaborada por Kelsen e no pensamento de Schumpter e
Bobbio, para uma forma de elitismo democratico:

Vale a pena, portanto, perceber que a primeira via de afirmacdo da concepcéo
hegembnica de democracia no pés-guerra € uma via que leva do pluralismo
valorativo a reducdo da soberania e, em seguida, a passagem de uma discussdo
ampla sobre as regras do jogo democratico a identificacdo da democracia com as
regras do processo eleitoral. Em nenhum momento fica claro no itinerario que vai de
Kelsen a Shumpeter e Bobbio porque o procedimentalismo ndo comporta formas
ampliadas de democracia. Pelo contrério, a reducdo do procedimentalismo a um
processo de eleicdes de elites parece um postulado ad hoc da teoria hegem6nica de
democracia, postulado esse incapaz de dar um solugdo convincente para duas
guestBes principais. a questéo de saber se as elei¢Bes esgotam os procedimentos de
autorizacdo por parte dos cidaddos e a questéo de saber se os procedimentos de
representacdo esgotam a questdo da representacdo da diferenca. (SANTOS, 2002,
p. 46).

Essa concepcdo cria uma séria crise de legitimidade, porque se mostra insuficiente

paralegitimar o poder estatal. De acordo com Fedozzi,
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[...] contemporaneamente, a legitimidade do poder é for¢ada a buscar esferas
publicas substancializadas de consensos politicos que ultrapassam a legitimidade
formal-legal ou meramente procedimental vinculando-se a legitimidade no Estado
contemporéneo, simultaneamente, aos procedimentos e a substantividade. (1999,
p. 64).

Essa estrutura de legitimidade vem acompanhada de um modelo de democracia
representativa calcado na concepcao de que a complexidade da sociedade contemporanea néo
permite estruturas de participacdo mais amplas. Os problemas politicos, econdmicos e sociais
desta sociedade exigem, segundo essa concepcdo, uma gama de pessoal especializado e
impedem a participacdo do cidaddo comum nos centros de decisdes. Institui-se, portanto, uma
tecnocracia que nega os principios democraticos de participacdo dos cidaddos. Segundo
Bobbio,

[...] se o protagonista da sociedade industrial € o especialista, impossivel que venhaa
ser 0 cidaddo qualquer. A democracia sustenta-se sobre a hip6tese de que todos
podem decidir a respeito de tudo. A tecnocracia, ao contrario pretende que sgjam
convocados para decidir apenas aqueles poucos que detém conhecimentos
especificos. (1986, p. 34).

Como antes, 0 acesso a0 espaco publico estatal € restringido, mas, desta vez, a
delimitacdo € operada em nome do tecnicismo exigido pela complexidade da sociedade
contemporanea. A representacdo politica fiduciaria® que prepondera nos Estados
democréticos na atualidade facilita a construcéo dessa estrutura, uma vez que a participagdo
dos cidad@os restrita a processos eleitorais periddicos mostra-se insuficiente para estabel ecer
umainteracdo entre os cidadaos e os centros de decisdes.

Depois que a elite técnico-politica recebe a sua “dose” de legitimacdo, fica novamente
livre para atuar, criando na sociedade a ilusdo de que as politicas desenvolvidas a partir desse
momento foram por ela escolhidas. Como afirma Rousseau, “[...] 0 povo inglés acredita ser
livre mas se engana redondamente; so o é durante a eleicdo dos membros do parlamento; uma
vez eleitos estes, ele volta a ser escravo, ndo é mais nada’. (apud BOBBIO, 1986, p. 41).
Essa elite se apodera da espacialidade publica, orientando a arena politica por meio de uma

racionalidade cognitivo-instrumental.

“ Inclusive este autor distingue dois tipos de representacdo: a delegada, na qual o representante tem uma
liberdade de atuacdo restrita, vinculando-se estreitamente com a vontade dos representados, e a fiduciéria,
tipicamente desenvolvida nos Estados democréticos, onde o representante desvincula-se da base a partir de
sua eleicdo, possuindo maior ou plenaliberdade de atuacéo.
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Segundo Habermas, os Estados modernos apresentam uma administracéo burocratica
orientada por uma racionalidade sistémica, que acaba se sobrepondo aos principios
organizativos de uma esfera baseada na interacso social. (HABERMAS, 1990, p. 101).%

Simplificando a abordagem habermasiana com o objetivo de operacionalizar o
presente trabalho, embora correndo o risco de certas imprecisdes, pode-se afirmar, com
Vieira, que Habermas diferenciou as estruturas de racionalidade da modernidade ocidental e
dissociou as estruturas sistémicas, nas quais predomina a racionalidade instrumental, das
estruturas comunicativas do mundo davida. (VIEIRA, 1998, p. 54). O sistema é formado por
uma esfera publica, o Estado, e por uma esfera privada, a economia. Por sua vez, 0 mundo da
vida é formado, na sua esfera privada, pela familia e, na sua esfera publica, pela participacéo
politica dos sujeitos sociais, cidaddos, movimentos sociais, enfim, por todo um “caldo”
cultural & margem do Estado e do mercado. Portanto, é portador de uma racionalidade
comunicativa capaz de impedir o processo de colonizagéo e reificagdo estabelecido pelo
sistema. (VIEIRA, 1998, p. 54).

Quadro 1 — Quadro ilustrativo da perspectiva habermasiana

Sistema Mundo davida
- Participacéo
Pablico Estado OpiniZo Pablica
Privado Economia Familia

A concepcéo de racionalidade cognitivo-instrumental, predominante no Estado e no
mercado e que avanca sobre o mundo da vida, € uma concepcéo ligada ao idedrio liberal
(Locke, Hobbes e Smith), tendo a razéo como célculo associado a necessidade de o individuo
de se autopreservar, isso na concepcdo hobbesiana. Explica Avritzer:

A concepgdo cognitivo-instrumental esti baseada na idéia de razéo enquanto
faculdade individua e supde a utilizacdo dessa faculdade para a adaptacdo
inteligente do individuo as condi¢Bes do meio no qual eleinterage. [...] O elemento
essencial dessa concepcdo de razdo € a associacdo feita pelo pensamento entre
vontade e meio adequado para sua realizaggo. (1999, p. 78).

2 Avritzer (1991, p. 109) afirma que a concepcdo de que uma racionalidade de meios e fins esta ligada a0
enfraguecimento da democracia ndo surge com Habermas, pois Weber ja a concebia dessa forma. Para este
ultimo, existiria uma racionalidade valorativa que orienta o agir humano de acordo com suas convicgdes do
gue seria ordenado pelo dever, pela honra ou pelo sentimento religioso. Existiria também uma racionalidade
de meios, ligada a escolha ou avaliacdo dos meios mais propicios para se alcancar determinado objetivo e
que, segundo Weber, diminuiria aliberdade e enfraqueceria a democracia.
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Num segundo momento, a idela de autopreservacdo hobbesiana € substituida pela
maximizagao individual de utilidade e € transportada para o agir politico do ser humano.
Significa dizer que o homo politicus possui como elemento normativo de seu agir a
maximizagdo de seus proprios interesses individuais, negando, dessa forma, a possibilidade de
uma escolha racional que estabeleca arenas consensuais a partir de agOes coletivas.
(AVRITZER, 1999, p. 79).

As relacdes sociais sdo objetificadas, vistas como um conjunto de instrumentos a
disposicdo do individuo para que ele possa maximizar seus interesses, negando a sua presenca
enquanto forca viva. O “outro”, nesta concepcdo de racionalidade, ndo passa de um
instrumento a disposi¢ao do “eu” e jamais sera visto como um igual ou como um ser humano
portador de direitos generalizaveis.

A predominancia da racionalidade cognitivo-instrumental, importada da economia
para o campo politico, é nefasta, pois conduz a que os individuos ndo levem em consideracéo,
ao tomarem decisdes, 0s interesses dos demais individuos. A arena politica, como 0 mercado,
€ entendida como possibilidade de se tomarem decisdes com base em critérios estritamente

pessoais, maximizando os interesses individuais.

Esse parece ser um equivoco comum a todas as versdes da teoria da escolha
racional. Nenhuma delas consegue perceber que 0 processo de argumentagéo proprio
a politica se distingue do processo de barganha préprio a atividade mercantil. A
melhor diferenciac8o entre um e outro foi elaborada por Michelman. Para ele a
politica implica: “[..] em um intercambio de argumento entre pessoas que se
reconhecem uns aos outros enquanto iguais em autoridade [...] A deliberacdo supde
um certo tipo de amizade civica, uma atitude de abertura e persuaséo [..] A
interacdo estratégica pelo contrario, [...] pede que cada pessoa ndo leve em conta
nenhum interesse a ndo ser 0 seu proprio. O seu meio ndo é 0 argumento, mas a
barganha’. (AVRITZER, 1999, p. 94).

Dessa forma, em diferentes proporcdes, pode-se afirmar que o Estado contemporaneo
sempre esteve ligado ao ideal do capitalismo, estruturando-se segundo uma matriz liberal,
bem como, epistemol ogicamente, esteve ligado a uma racionalidade cognitivo-instrumental de
viés positivista que preponderou na Modernidade. (SANTOS, 1995, p. 81). Mesmo a curta
experiéncia do Welfare State ndo representou uma ruptura; ao contrério, em virtude de sua

atuacdo intervencionista, impulsionou uma invasdo sistémica do mundo da vida, ou sgja, um



61

processo de burocratizacdo da sociedade e de legitimagdo do modo de producéo capitalista.
(HABERMAS, 1994, p. 51).*®

Essas dimensdes politicas e juridicas estruturam o espaco publico da atualidade, que,
segundo Habermas, parece se desvincular cada vez mais das decisdes da sociedade. Segundo
ele,

orientadas pelos meios as interagdes no sistema econdmico ou administrativo sdo
definidas justamente pelo fato de que as fungdes de organizacdo se desprendem das
orientagbes de seus membros; da perspectiva da agdo, isso se reflete como uma
inversdo de meios e fins como se, de maneira fetchista, 0 processo de administracéo
e governo tivesse vida prépria. (HABERMAS, 1994, p. 107).

Tem-se um processo em que a sociedade é colocada a mercé do mercado e do Estado,
sendo destituida de instrumentos efetivos de participagdo e controle dessas esferas, como
consequéncia da limitacdo do espaco publico estatal idealizado na forma do aparato juridico
do Estado capitalista contemporaneo, com base racional-legal, de racionalidade instrumental e
democracia representativa. Portanto, € um Estado limitador, excludente, incapaz de
contemplar uma concepgéo de cidadania plena, restringindo-a a uma dimensdo estritamente
liberal temperada por direitos sociais, e de buscar uma legitimidade substancializada de

consensos politicos. Comenta Vieira:

Nas democracias ocidentais realmente existentes, a esfera publica de legitimacdo
demacrdtica ruiu sob o impacto da midia, do crescimento das corporacles
empresariais e das organizacGes politico-empresariais como lobby, por exemplo. O
cidaddo auténomo, cujo julgamento racional e participagcdo eram condi¢do sine qua
non da esfera publica, foi transformado em cidad&o-consumidor de imagens e
mensagens transmitidas por grandes lobbies e organizagtes. Esse empobrecimento
da vida publica é acompanhado pelo crescimento da sociedade de vigilancia e
voyerismo (Foucault), por um lado, e da colonizagdo do mundo da vida (Habermas)
de outro. (2001, p. 63).

Enfim, o Estado de Bem-Estar social representou uma significativa democratizagcéo de
riquezas pela positivacdo dos direitos sociais, mas ndo representou uma democratizagcdo do

poder. A cidadania social foi implementada na sua dimensdo juridica, mas ndo foi

3 Segundo Habermas, a crise do capitalismo liberal levou a que o projeto do Welfare Sate acoplasse novamente
0 sistema econdmico ao politico, fazendo surgir uma nova necessidade de legitimagdo. No entanto, esse
processo de legitimacdo foi estruturado por meio de mecanismos de democracia formal, de maneira a
possibilitar o afastamento de discussdes acerca das contradi¢Bes: “[...] entre a producdo socializada
administrativamente a continua apropriacdo privada e uso privado da mais valia. A fim de manter esta
contradicdo longe de ser objeto de discussdo, entdo o sistema administrativo precisa ser suficientemente
independente da formacgdo da vontade legitimante.”
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significativamente implementada na sua dimensao politica pela manutencéo da matriz liberal
de espaco publico burocratizada no ambiente do Estado de Bem-Estar Social.

Analisadas as categorias cidadania e espaco publico no contexto do Estado de Bem-
Estar Social, faz-se necessario analisar ainda as principais caracteristicas do orcamento nesse
contexto para, por fim, abordar a sua crise diante do avango das teorias neoliberais e do
processo de globalizacso econdmica,* que colocam em questdo o préprio conceito de Estado-

nacdo e de soberania.

1.3.4 O orcamento no Estado de Bem-Estar Social

Como resultado da reestruturacéo do Estado e da prépria concepcao de cidadania, que
ganha um novo rol de direitos, o orcamento publico transforma-se substancialmente,
abandonando algumas das principais caracteristicas dafase do Estado Liberal.

Essas alteragtes, fundamentadas nas ideias de Keynes, foram adotadas largamente nas
principais democracias ocidentais. Em 1941 a Inglaterra substituiu 0 orgamento estimativo,
resumo dos gastos financeiros do Estado, pelo orcamento amplo de plangjamento econémico.
O objetivo era efetivar uma semiplanificacdo da economia para superar a crise, permitindo
gastos publicos e um razoével deficit orcamentario. (FONROUGE, 2007, p. 133).

Em 1946 a Franca adotou o mesmo conceito de intervencionismo estatal e apresentou,
em conjunto com o Plano Monnet, um or¢amento econémico amplo e a permissao de gastos
elevados. Ja nos Estados Unidos da América, Rosa Janior (2007, p. 37) relata que Keynes
influenciou diretamente no programa de Roosevelt (New Deadl), explicitado na Carta aberta
datada de 31 de dezembro de 1933. Nela, entre outras propostas, constava a sugestdo de
intervencao estatal no dominio econdmico em duas dimensdes basicas. a) o Estado deveria
substituir parcialmente a iniciativa privada nas atividades econdmicas, mesmo diante de
deficits orcamentérios que ndo poderiam ser excessivamente prolongados; b) utilizar a
tributagdo direta sobre a renda e sobre os rendimentos financeiros para diminuir as
desigualdades sociais.

Fonrouge (2007, p. 129) expbe que a principal mudanca ocorrida no orgcamento na

transi¢céo do Estado Liberal para o Estado de Bem-Estar foi a concepcéo de que ele deixa de

4 O termo “globalizacdo” encontra uma gama de significados e pode ser trabalhado em diversas dimensdes, mas
nesse ponto do trabalho optou-se apenas pela sua dimensdo econdmica, ou, mais precisamente, pela
globalizacdo do capital.
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abordar aspectos meramente financeiros das contas publicas e passa a desempenhar um papel
de mapeamento global das atividades econdmicas dos Estados. Essa, sem duvida, é uma
caracteristica técnica gue se altera diante da mudanca de um pensamento econémico e politico
do liberalismo para a adogdo de uma concepcdo de plangamento que preponderaria nas
social-democracias do Ocidente. Em outras paavras, as financas publicas deixam de ser
entendidas como instrumentos neutros e passam a ser compreendidas como um poderoso
instrumento de transformacéo e controle da economia e da sociedade.

O orcamento ndo pode mais ser visto apenas na sua dimensdo restritiva ou negativa,
pois por ele passam os recursos financeiros de um Estado cujas fungdes e estruturas se
ampliaram para manter o bem-estar social dentro do sistema de producéo capitalista. Torna-
se um instrumento de legitimacdo do modo de producédo capitalista e do Estado que o
sustenta, visto que pelo orgamento passam 0S recursos necessarios para a efetivacdo dos
direitos sociais da cidadania.

A cidadania do sdf interest era contemplada por uma perspectiva restritiva do
orcamento, que protegia a propriedade e os ganhos individuais, mas a sua ampliacdo na
dimensdo socia exigia a ruptura da esfera privada para, por meio dos instrumentos e politicas
do Estado, efetivar préticas de redistribui¢éo de recursos.

De outro lado, Habermas (1984, p. 208) expde que a tensdo do capital sobre as
financas do Estado obrigavao a efetivar despesas de infraestrutura pesadas para o
desenvolvimento do sistema de produc&o capitalista. Sobre o orgcamento pairavam as tensoes
sociais entre a classe trabalhadora e o capital, que faziam a burocracia governamental ampliar
0s gastos para manter a legitimacéo do aparelho estatal. Para desempenhar esse novo papel o
orcamento sofreu diversas modificagdes. Fonrouge expde as principais mudancas das financas

publicas e do orgamento nesse periodo:

1) & pressupuesto sufre la acciéon de la economiay, a la vez, influye sobre ésta; se
abondona la mistica del equilibrio anual y se preocupa um equilibrio econémico
(pressupuestos ciclicos); 2) e gasto publico no constituye um simples medio para
atender los servigos publicos; também debe cumplir funciones econémicas,
fomentando e incremento del poder adquisitivo; 3) e impuesto tiene finalidades
extrafiscales e debe actuar positivamente como elemento regulador vy
redistribuidor(cercenamento de ciertas rentas, absorcion del ahorro, estimulo
industrial, etc.); 4) & empréstito ya no es um recurso “extraordinario”; pode ser
empleado normalmente y utilizado em sus efectos sobre e mercado de capitais; 5)
creacion de moeda em condicionaes y circuntancias especiales, com fines
transitérios. (2007, p. 18).



Em suma, a mudanca de concepcdo das atividades do Estado alterou a concepcéo de
orcamento, que passa a ser entendido como um instrumento de plangamento da vida
econdmica e socia de uma nagdo. Esta caracteristica coloca o orcamento no centro de tensdes
politicas que antes eram estranhas ao instrumento (HABERMAS, 1984, p. 209), porque passa
aintervir na esfera da sociedade e da economia com o objetivo de controlar as tensdes e evitar
Crises sistémicas.

O orcamento sofre uma evolugcdo técnica e transforma-se num instrumento de
planejamento global que é responsavel pela redistribuicdo de recursos e opera a efetivacéo da
dimensdo socia da cidadania. No entanto, a redistribuicdo de recursos ndo significou
democratizacdo das decisdes, uma vez que a espacialidade publica desenhada pelo Estado de
Bem-Estar ndo permitiu a criacdo de um instrumento democrético de equilibrio, permitindo
ou possibilitando a crise sistémica descrita por Habermas, abordada no item anterior.

Diante das crises econémicas iniciadas na década de 1970, a estrutura de legitimagdo
fundada na redistribuicdo de recursos por meio do Estado tornou-se perigosamente instavel.
Entre a tensdo pela implementacdo de mais demandas sociais e a crise fiscal, o Estado
estruturado na racionalidade instrumental e na democracia representativa fica refém do capital
transnacional .

1.3.5A crisedo Estado de Bem-Estar: o fim da soberania or camentaria

Como mencionado anteriormente, a partir da década de 1970 o Estado de Bem-Estar
entrou em crise. A crise do petrdleo, a ruptura do acordo de Bretton Wodds, as crises politicas
internas, 0 aumento do capital financeiro internaciona e, especialmente, a crise financeira
formaram um contexto para o qual a estrutura do Estado ndo estava preparada. Costa (2006,
p. 73) destaca que a principa critica foi enderegada aos gastos sociais, que passaram a ser
responsabilizados pelo surto inflacionério e pela crise econémica.

Verifica-se 0 avanco das doutrinas neoliberais, que questionam o pesado custo de
manutencdo do Estado de Bem-Estar, uma perspectiva que, segundo lanni (1999), diferencia-
se do liberalismo classico, por trazer um conjunto de propostas cujas consequéncias podem
significar a prépria modificacdo do conceito de Estado.

O autor destaca que o liberalismo cléassico estava enraizado na sociedade nacional,
numa perspectiva de capitalismo competitivo que operava a partir do mercado nacional e que

se estruturava politicamente contra o antigo regime, pela implementacdo dos principios de
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liberdade, igualdade e propriedade privada Ja o neoliberalismo enraiza-se diretamente no
mercado mundial, desenvolvendo-se por meio do fluxo do capital financeiro e da tecnologia,
procurando forca de trabalho barata, que permite a maximizagdo de lucros. Essa maximizacao
sb é possivel em razdo de uma ampla liberdade econdmica, que, para seus principais tedricos,
é incompativel com a democracia. Na verdade, o neoliberalismo credita a democracia um
valor meramente instrumental e que se congtitui, muitas vezes, em impedimento para o
desdobramento das regras de mercado.

A perspectiva neoliberal desfecha uma série de criticas as instituicBes politicas,
exigindo a diminuicdo da maquina estatal e a supremacia das regras de mercado, como afirma

Przeworsky:

A posicao central dessa perspectiva — vou referir-me a ela como neoliberal- € que o
mercado aloca recursos para todos os usos mais eficientemente do que as
instituicdes politicas. O processo democrético é defeituoso e o Estado € uma fonte
de ineficiéncia. O Estado sequer precisa fazer qualquer coisa para que as
ineficiéncias ocorram: basta a mera possibilidade de que possa vir a fazer qualquer
coisa. (1995, p. 26).

Ocorre uma revisdo da proposta de Keynes, e o plangamento limitado adotado pelo
Estado de Bem-Estar, que partia da perspectiva de incentivo a economia elevando o nivel de
emprego e de renda da populacéo, é considerado ineficiente. Como a proposta keynesiana
trabalha, na dimensdo orgamentéria, com a possibilidade de deficits ciclicos no orgamento dos
Estados, ou sgja, gastos para atender as demandas sociais e de infraestrutura, o Estado gasta
mais do que arrecada.

Essa dimensao de gastos publicos € um dos eixos principais da critica neoliberal, que
exige uma liquidez de capital. A proposta de Keynes partia da necessidade de aumentar o
consumo e o investimento, a0 passo que a prosposta neoliberal parte da necessidade de
aumentar os rendimentos financeiros e a liquidez. E a tensdo constante entre 0 modo de
producdo capitalista e o Estado, descrita por Przeworsky. No entanto, a economia ganha uma
dimensdo transnacional, ou sgja, ndo opera mais a partir da unidade Estado em trocas

comerciais internacionais, como explica Hobsbawm:
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Apesar disso comegou a surgir, sobretudo a partir da década de 1960, uma economia
cada vez mais transnacional, ou sgja, um sistema de atividades econdmicas para as
guais os territérios e fronteiras de Estados ndo constituem o esgquema operatorio
basico, mas apenas fatores complicadores. No caso extremo, passa a existir uma
“economia mundial” que na verdade ndo tem base ou fronteiras determinéveis, e que
estabelece, ou antes impde, limites a0 que mesmo as economias de Estados muito
grandes e poderosos podem fazer. Em dado momento do inicio da década de 1970,
uma economia transnacional assim tornou-se uma forca global efetiva. E continua a
crescer, N0 Minimo mais rapidamente que antes, durante as Décadas de Crise ap0s
1973. Na verdade, seu surgimento criou em grande parte problemas dessas décadas.
(1995, p. 272).

A perspectiva de uma economia transnacional, operada por meio das multinacionais,
da nova divisdo mundial do trabalho e do aumento do financiamento offshore (HOBSBAWM,
1975, p. 272), inverte a tensdo entre Estado e capital. Até a década de 1960 havia um
consenso tedrico™ sobre a necessidade de regulagdo politica das relagdes de mercado para
evitar as crises ciclicas do capitalismo, o que permitia a formacdo de um Estado poderoso em
termos de estrutura e arrecadacdo. O capital utilizava o Estado como agente estabilizador para
manter sua dinmica de funcionamento e pagava, por meio de uma estrutura tributéria, por
esse Servigo.

Com a perspectiva de uma economia transnacional e orientado pela racionalidade
instrumental, o capital comeca a encontrar mecanismos alternativos para escapar do custo
estabilizador representado pelo Estado na sua formatacdo social. Na década de 1960, a prética
de registrar a sede de empresas em paraisos fiscais comegou a disseminar, o que Hobsbawn
denomina de “capital offshore”. Tratava-se de uma agéo engenhosa e complexa, que buscava
no globo paises cujo ordenamento juridico (leis trabalhistas e tributarias) tratasse de forma
mais branda o capital financeiro, como Curagao, llhar Virgens e Liechtentein. Essa prética
representava uma maximizagdo de lucros sem custos sociais e, em 1973, jarondava a soma de
quinhentos bilhGes de ddlares que ndo eram repatriados, mas somente reinvestidos em
localidades que permitissem lucros maiores e mais rapidos. (HOBSBAWN, 1995, p. 272).

O capital financeiro, além de ganhar autonomia perante o Estado, passou a orienta-lo
estrategicamente. Esse capital flutuante tornava os governos incapazes de controlar o cambio
e estabeleceu novos centros de poder, independentes do Estado. Os Estados foram, ent&o,
obrigados a se reorganizarem de acordo com as exigéncias desse capital financeiro sem
bandeira e sem responsabilidade social, gerando uma série de politicas, como

desregulamentagdo, privatizagdo, abertura de fronteiras, superavits orcamentarios, entre

“ Friedrich A. Hayek e Milton Friedaman sio apontados como os principais expoentes da oposicdo oferecida as
idéias de Keyns e naformulacdo da concepcao neoliberal. (COSTA, 2006, p. 73).
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outras. Segundo Lima (2000, p. 175), foi um conjunto de medidas que iriam afetar os
conceitos de cidadania e de participacdo politica, pois, agora, a arena politica passava a ser
orientada pela arena econdmica.

Diante desse contexto, o neoliberalismo formulou as bases tedricas da inversio: antes,
0 capital precisava do Estado; agora, o Estado precisa do capital. Ao exemplificar essa
afirmacdo e ja abrindo a necessidade de trabalhar as peculiaridades do cenério brasileiro,
apontam-se as crises da década de 1980 e do Plano Real de 1997. No inicio da década de
1980, a América Latina enfrentou uma crise econdmica diretamente relacionada com a
transferéncia de recursos financeiros para o pagamento da divida. Os paises credores,
orientados pela teoria neoliberal, operando por meio de organismos internacionais, como o
FMI, e com o objetivo de resolver sua propria crise fiscal, estabeleceram uma politica rigida
de cobranca da divida dos paises em desenvolvimento. Expde Costa a0 comentar 0
posicionamento do Banco Mundial:

A crise econdmica na América Latina pode ser pensada a partir das novas
determinacBes do cendrio mundia na década de 1980, da pressdo que o FMI fez
sobre os paises devedores no sentido de exigir superavits em moeda estrangeira para
garantir o pagamento dos juros da divida externa, como critério para avaliagdo do
risco ao investimento externo. Sem capacidade de atrair novos investimento e sem
poupanca interna suficiente para alavancar o crescimento econémico, a América
Latina viveu 0 medo da estagnacdo e do retrocesso na sua estrutura produtiva, com
grave impacto social. (2006, p. 88).

Os paises devedores precisavam estabelecer politicas econdémicas que possibilitassem
a obtencdo de moeda forte para 0 pagamento da divida externa. No caso do Brasil, verificou-
se a formacdo de uma economia voltada para a exportagéo de produtos agricolas em grande
escala, com o quase abandono do mercado interno, bem como a diminui¢éo da importacéo de

bens de consumo com o objetivo de gerar um superavit na balanca comercial. Explica Costa:

Os paises devedores ndo comandavam mais os recursos de empréstimos, tiveram
gue limitar seus gastos — fazendo gustes. esforco para obtencdo de moeda
estrangeira e busca de recursos orcamentdrios (superavits). Depois da crise de
crédito de 1982, a despesa tinha que ser limitada, a absor¢do de empréstimos caiu
abaixo do nivel de saida dos pagamentos da divida; os juros tinham que ser pagos
com a producdo corrente. Os pagamentos de juros tinham que ser cobertos por
superavisits ndo usuarios das contas correntes. (2006, p. 93).

No caso do Estado brasileiro, foi obrigado a estabelecer um corte dréstico nos gastos

publicos, elevar a cargatributaria e operar com uma politica de aumento da taxa de juros para
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atrair o capital financeiro internacional. Como consequéncia do aumento da taxa de juros, a
dividainterna foi excessivamente ampliada e passou a exigir umaigua ampliacdo dos cortes
de gastos no orcamento.

O contexto da economia global exigia essa adaptacdo, pois o Brasil era obrigado a
atrair o capital financeiro por meio de uma politica ortodoxa de aumento da taxa de juros e
corte de gastos orcamentérios, perdendo a capacidade de controlar seus gastos e sua
arrecadacdo; assim, estabeleceu-se uma perigosa dependéncia ao fluxo de capital financeiro
transnacional para equilibrar suas contas. Essa fragilidade ficou nitida em novembro de 1997,
quando a crise asidtica gerou um ataque especulativo ao Plano Real, derrubando a Bolsa de
Valores de S&o Paulo, e obrigou o Banco Central a gastar, em pouco mais de cinco dias, cinco
bilhdes de dolares. (COSTA, 2006, p. 96). Essa crise exemplifica a perda de autonomia do
Estado perante o capital transnacional. O Estado brasileiro era obrigado a operar com um forte
superavit em face do perfil de sua divida externa e do programa do FMI para as nagdes em
desenvolvimento, o qual padronizou uma politica de elevacéo das taxas de juros. Registra
Costa

As propostas de ajuste macroecondmico dos paises da América Latina estdo
baseadas no corte das despesas do governo para gerar superavit primario, canalizado
para pagar juros da divida. A fragilidade externa dos paises endividados fica
evidente com relacdo a capacidade de gerar crescimento econémico, pois 0 gjuste
fiscal realizado para pagar os juros da divida afeta o nivel dos investimentos. A
politica cambial também interfere na relacdo divida/PIB e na capacidade de baixar
os juros e fomentar o crescimento econdmico. O problema da divida coloca imites
na conduc&o da politica econdmica de cada pais devedor, que podemos observar por
meio do reflexo do gjuste do orcamento publico e das taxas de juros no crescimento
econdmico. (2006, p. 94).

Na dimensdo orcamentéria, as criticas as ideias keynesianas e a reformulacdo de um
conceito de orcamento equilibrado foram postos em préticas em escala planetaria. Torres
relata:
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Os paises mais ricos do Ocidente, reunidos na OCDE,procuraram também saidas
para 0 impasse da “stagflacdo”. A idéia bésica era a do controle da despesa publica,
e ndomais o aumento de impostos. Os economistas sugeriram a centralizagdo dos
trabalhos do orcamento, o controle dos gastos e a implementacdo de novo processo
orgamentario, com papel maior para o Ministério da Fazenda e com a limitagdo do
poder de emendas dos parlamentares, que veio mais tarde a influenciar o tratado de
Maastricht e o Pacto de Estabilidade. A OCDE realizou, a partir do inicio da década
de 1980, a conferéncia anual sobre o orcamento (SOB — sénior buget officials), que
influenciou largamente os paisis filiados a instituicdo. Dois modelos principais
foram adotados ulteriormente: 0 americano, de corte de despesas — targets — e 0
neozeolandés, de responsabilidade fiscal. (2008, p. 75).

De forma gradual e continua, as legislagdes nacionais iriam se adaptando a nova
conceituacdo segundo um processo semelhante, mas inverso a implementacéo do Estado de
Bem-Estar. Constituicfes sdo alteradas, gastos sdo contidos e novas teorias juridicas sdo
elaboradas para conter os gastos publicos e permitir a liquidez financeira dos Estados. O
Brasil adotou uma série de reformas, entre as quais se destaca a Lel de Responsabilidade
Fiscal, que permitird um superavit e liquidez nas contas publicas com o intuito de evitar a
fragilidade financeira.

Nos dias de hoje, 0 ciclo parece ter se invertido ou, pelo menos, paralisado. Com a
crise financeira mundial, paises como os Estados Unidos da América se viram obrigados a
interferir na economia de forma drastica injetando recursos financeiros substanciais no
mercado. A incapacidade das teorias neoliberais para conter a crise financeira demonstrou a
necessidade de reformulacbes no papel do Estado como agente regulador da economia.

Entretanto, ndo se estabeleceram padrdes para essa reformulacgéo, levando a que as
intervencOes estatais sgjam, até o presente momento, meramente pontuais, com a injecéo de
recursos publicos significativos em instituicdes privadas. Os prejuizos séo “democratizados’,
pagos pela apropriacdo das riquezas produzidas coletivamente, agravando a crise de
legitimidade politica, pois o Estado estava politica e juridicamente estruturado para se abster
de qualquer intervencao significativa na economia.

Tanto as leituras neoliberais como as ligadas a social-democracia, diante da incognita
da extensdo da crise financeira mundial, ainda ndo apontaram perspectivas plausiveis para a
reformulagéo do papel do Estado. Mesmo uma resposta de matriz keynesiana ndo parece
adeguada, pois, como ja se viu, apenas aumenta a intervencdo estatal, sem democratizar a
tomada de decisdes, 0 que, no contexto atual, seria passar um “cheque em branco” para que 0s
governos paguem a conta da festa financeira oferecida pel os agentes e sujeitos do mercado.

Assim, se antes da crise 0 Estado j4 se encontrava diante de um deficit de

legitimidade com a perda de sua capacidade de decisdo e intervencdo na economia, nesse
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contexto a Situacdo agrava-se, em razdo da aparente necessidade de salvar o mercado
financeiro da derrocada com investimentos publicos que podem comprometer geracdes de
cidadaos.

No contexto brasileiro, as categorias cidadania, Estado e orgamento também sofreriam
essas mudancas, mas a sua peculiaridade exige um diagnostico a parte, que sera desenvolvido

no préximo capitulo.
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2 CONTEXTO BRASILEIRO

2.1 Crisedo Estado: peculiaridades do espaco publico brasileiro e seu processo de
moder nizacdo seletiva

Como ja se viu, a manutencdo da matriz de legitimidade do exercicio do poder no
Estado contemporéaneo, fruto da combinagdo do normativismo liberal, da democracia
representativa e da cidadania do self interest, torna-o perigosamente independente com
relacdo a vontade da maioria da populacdo. Verificase que essa forma de legitimidade
acompanhada da politica neoliberal hegemoniza a conduta dos Estados, que possuem em seu
centro de decisdes equipes econdmicas cujas acdes sdo orientadas por uma racionalidade
instrumental tipica de mercado, transformando a arena politica hum conjunto de acles e
barganhas que buscam atender a interesses individuais ou a interesses do capital, aumentando
aexclusdo social, diminuindo os espagos publicos e criando uma séria crise de legitimidade.

Nesse contexto de crise, 0 Estado brasileiro apresenta uma peculiaridade, apontada por
Boaventura (Santos, 2002) e bem explicitada por Souza (2006), qual sgja, um processo de
modernizacdo seletivo do Estado e da sociedade brasileira. E uma redidade que combina
elementos modernos e, a0 mesmo tempo, elementos pré-modernos, 0 que nos obriga a
analisar o plano institucional e as praticas coletivas e culturais desenvolvidas nesses planos.

O Brasil inseriu-se de forma seletiva nos valores da modernidade. Forcado pela
globalizacdo dos valores ocidentais, o Pais implementou mudancas cuja matriz moderna foi
combinada com as formas arcaicas de uma sociedade patrimonialista. (FAORO, 2001,
p. 821). Esse carédter hibrido perpassa o discurso de formagdo do Estado e as préticas sociais
desenvolvidas no espago publico. O cenario brasileiro apresenta um nucleo, formado pelo
Estado e pela elite politica, econémica e burocratica, que apresenta um discurso moderno. Em
parte, esse discurso € implementado criando uma esfera moderna, cujo acesso € limitado; no
entanto, esse nucleo é cercado por uma atmosfera exterior marcada pela auséncia dos valores
e dos beneficios da modernidade.

Assim, numa andlise limitada ao discurso oficial e ao plano juridico-institucional,
estariamos, evidentemente, diante de uma estrutura moderna, identificada com o Estado de
Direito Democratico, calcada na matriz racional-legal de legitimidade e com espacos relativos
de legitimacéo efetivados por meio da democracia representativa. No entanto, essa estrutura

institucional se articula com préticas politicas e juridicas adotadas pelo establishment politico
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ejuridico brasileiro, as quais acabam por atribuir caracteristicas diferentes ao plano estrutural,

Ccomo aponta Souza

O Brasil ndo é um pais moderno e ocidental no sentido comparativo de afluéncia
materia e desenvolvimento das instituices democraticas. Mas o Brasil é certamente
um pais moderno no sentido ocidental do termo, se levarmos em conta que 0s
valores modernos e ocidentais s80 0s Unicos aceitos como legitimos. (2000, p. 267).

No plano institucional-formal a elite brasileira formou um Estado moderno, com
estruturas democraticas respaldadas na legitimacdo racional-legal. O discurso publico € o
discurso guiado pela axiologia da modernidade, no qual a igualdade, a impessoalidade e a
legalidade devem ser articuladas com as atividades de um mercado livre. Contudo, 0s
desdobramentos do discurso e do plano institucional-formal sdo rearticulados no espaco
publico noutra perspectiva. Souza demonstra a caracteristica das relacfes estabelecidas nos
espacos publicos, que, embora construidos dentro da matriz moderna, sdo articulados pela
matriz tradicional de poder e operam uma modernizagéo seletiva:

Essa leitura do processo de modernizagdo brasileiro como um processo inauténtico,
tendo algo de epidérmico e pouco profundo, € precisamente o fundamento do que
viemos chamando nesse livro de nossa sociologia da inautenticidade.
Inautenticidade precisamente do processo de modernizacdo que ndo teria logrado
institucionalizar os valores individualistas burgueses da Europa moderna e néo-
ibérica. (SOUZA, 2000, p. 236).

Deve-se apontar ainda que os establishment politico e juridico sdo julgados fora dos
parametros estipulados pelos valores do individualismo moral ocidental. Na formagdo do
Estado brasileiro incorporamos valores que estdo presentes até hoje, os quais, segundo
Hollanda (1999, p. 1), estruturam a atividade politica e a solidariedade grupais com base na
amizade e no compadrio, ndo pelaforca de interesses objetivos e ideias pessoais.

A acdo publica desenvolvida num plano institucional néo é julgada ou valorizada pela
sociedade num plano axiolégico moderno, mas pré-moderno. A crise sistémica do Estado,
descrita por Habermas, no contexto brasileiro ganha contornos diferenciados, que criam uma
situacdo hibrida de instituicdes modernas insuficientes e de um corpo politico e juridico
competente para corromper essas institui¢oes sem sofrer influéncias suficientemente forte por
parte da sociedade.
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A importancia da inser¢éo do conceito de esfera publica na nossa discussdo permite
um ganho singular em relagdo a abordagem do que vimos nos referindo como nossa
sociologia da inautenticidade. Ela permite a ampliago da problematica relativa ao
processo de modernizagcdo brasileiro de modo a superar 0 aspecto meramente
técnico, instrumental, envolvido no tema da modernizacdo do Estado e de mercado
capitaista. O tema da esfera publica possibilita a discussdo da questdo do
aprendizado coletivo no sentido também pratico-moral como elemento
principal do processo pedagdgico pressuposto da democracia. (SOUZA, 200,
p. 90 - grifo nosso).

Em outras palavras, na andlise habermasiana, a esfera publica responsavel pela
valoracdo ou julgamento das préticas institucionais do Estado sofre um processo de invasio
sistémica que corrompe as relagcbes sociais e impede sua fungdo corretiva. No cendrio
brasileiro, a esfera publica esta estruturada segundo uma matriz valorativa inauténtica com
relacdo aos valores modernos, que impossibilita qualquer agdo corretiva.

Um comportamento marcado pelo patrimonialismo e articulado com 0s processos de
modernizagédo da sociedade e do Estado forma um contexto peculiar. Asinstitui¢gdes modernas
e a racionalidade cognitivo-instrumental s8o implementadas, mas sofrem um processo de
metamorfose e passam a estabelecer uma relagdo, ora conflitante, ora ndo, com as
caracteristicas de uma sociedade pré-moderna caracterizada pelo patrimonialismo brasileiro,

como afirma Souza:

Uma especificidade importante da modernidade periférica — da “nova periferia’ —
parece-me precisamente o fato de que nestas sociedade, as préticas modernas séo
anteriores as “idéias’ modernas. Assim, quando o mercado e Estado, ainda que de
modo paulatino, fragmentério e larvar, sdo importados de fora para dentro com a
europeizacdo da primeira metade do século XIX, inexiste o consenso valorativo que
acompanha 0 mesmo processo na Europa e na América do Norte. Inexistia, por
exemplo, 0 consenso acerca da necessidade de economia emocional burguesa a
todos os estratos sociais, como aconteceu em todas as sociedades mais importantes
da Europa e da América do Norte. (2003, p. 99).

A adocdo adaptada desse conceito de modernizacdo seletiva permite-nos diferenciar o
plano formal das institui¢des brasileiras de sua articulacéo social. O espaco publico brasileiro
€ caracterizado por uma modernizag&o inauténtica, ou seja, um conjunto de valores que ndo se
identifica com os valores da modernidade. Ao mesmo tempo, apresenta um conjunto de
instituicdbes modernas que passam a desenvolver uma funcdo de legitimacdo, porém sem

alterar substancialmente a suainteracdo com a sociedade.
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2.1.1 A burocracia brasileira: o esquecimento de Max Weber

Para se entender a complexidade desse contexto € necessario resgatar algumas
concepcdes que formaram o aparelho estatal brasileiro e a caracteristica de uma sociedade que
apresenta dificuldade de separar o publico do privado.

Como j& se viu anteriormente, o Estado Moderno caracteriza-se pela dominagdo
racional-legal, que possibilita a impessoalidade e racionalidade do exercicio do poder. Essa
caracteristica fundamental o separa da organizacdo patrimonia de Estado, que opera segundo
critérios pessoais no estabelecimento das relagbes de poder e que se instituiu como um
discurso modernizador do Estado e condicdo para ademocracialiberal. AfirmaWeber:

Para nossa consideracdo, cabe, portanto, constatar 0 puramente conceitua: que o
Estado moderno é uma associagdo de dominagdo institucional, que dentro de
determinado territorio pretendeu com éxito monopolizar a coagdo fisica legitima
como meio da dominagdo e reuniu para este fim, nas maos de seus dirigentes, os
meios materiais de organizacdo, depois de desapropriar todos os funcionarios
estamentais auténomos que antes dispunham, por direito proprio, destes meios e de
colocar-se, €le préprio, em seu lugar, representado por seus dirigentes supremos
(WEBER, 2004, p. 529).

Prates analisa o pensamento do referido Autor:

E no sentido dessa regra universdista de recrutamento que Weber sugere a que a
burocratizag&o racional-legal da sociedade ocidental foi uma condi¢&o sine que non
do sistema democrético-liberal de governo... A expressdo concreta deste principio
somente foi possivel através da criagdo da burocracia racional-legal que, por
definicdo, é cega para os critérios de recrutamento e ascensdo funciona de caréter
nao-meritocrético como, por exemplo, os de status de nascimento, religido, cor, raga
ou sexo. (2007, p. 121).

Faoro (2001, p. 823) afirma que no Brasil a estrutura patrimonial de heranca
portuguesa resistiu inviolavel a formacdo da burocracia racional-legal que acompanhava o
avanco do modelo de democracia liberal. Esse conceito de Estado patrimonia é central na
narrativa do autor (p. 61), que o identifica como uma correlacéo de forgas entre a burguesia
ascendente e a aristocracia decadente de Portugal, forjada a partir da crise politica de 1383. E
uma articulagcdo politica e econdmica que permite a manutencéo de certos privilégios a um

“estamento” ndo produtivo e a acumulagéo da burguesia mercantil. Esclarece Faoro:
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O Estamento, quadro administrativo e estado-maior de dominio, configura o
governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlam e infundem seus padrbes de
conduta a muitos. O grupo dirigente ndo exerce o poder em nome da maioria,
mediante delegacdo ou inspirado pela confianga que do povo como entidade global,
seirradia. (2001, p. 107).

Essa estrutura, que predominou no Brasil até o século X1X e continuainfluenciando na
cultura politica (FAORO, 2001, p. 819), estabelece uma comunidade politica que conduz e
supervisiona a economia por meio do aparelho estatal para implementar os proprios
interesses. A consequéncia dessa tradicdo € um plano institucional que absorve a esfera
publica e a economia. A esfera publica liberal, desenvolvida no contexto das democracias
liberais, ndo se consolidou no Brasil, em raz&o de um Estado demasiadamente forte e de um
corpo administrativo patrimonialista. A relacdo estabelecida entre sociedade e Estado € uma

relacdo clientelista, como afirma Faoro:

Como readlidade, e, em muitos momentos mais como simbolo do que como
redlidade, o chefe prové, tutela os interesses particulares, concede beneficios e
incentivos, distribui mercés e cargos, dele se espera que faga justica sem atengéo as
normas objetivas e impessoais. No soberano concentram-se todas as esperangas, de
pobres e ricos, porque o Estado reflete o pélo condutor da sociedade. O sudito quer a
protecdo, ndo participar da vontade coletiva, protecdo aos desvalidos e aos
produtores de riqueza, na ambigiidade essencial ao tipo de dominio. (2001, p. 827).

O individuo ndo tem uma esfera de liberdade para perseguir seus objetivos; ele
depende dos favores do Estado para qualquer atividade a ser desenvolvida. A concepcdo de
cidadania e de direitos foge da matriz liberal e impede aformac&o de uma cultura democrética
de espaco publico. O individuo ndo busca seus interesses numa esfera livre, mas busca ser
amigo do “Rel” paraimpor seus interesses.

Souza (2003, p. 146) comenta que a elite nacional do século XIX e do comego do
século XX ndo deixou de incorporar o liberaismo no seu discurso legitimador e
operacionalizou, parcialmente, suas concepgdes. No entanto, num competente processo de
recuperacao ideolgica, a elite agraria exportadora ndo utilizou o liberalismo para a expanséo
de uma ordem legal e impessoal, e, sim, para modernizar sua legitimidade, criando a situagcdo
hibrida de um liberalismo epidérmico e de uma prética clientelista culturalmente estruturada.

No decorrer da historia ocorreram tentativas de mudar a maguina administrativa
brasileira com a ado¢do de uma burocracia racional-legal no sentido weberiano. Prates (2007,
p. 125) descreve a criagéo do Conselho Federal de Servigo Publico Civil em 1936, que passou
a ser denominado de Departamento Administrativo de Servico Publico (DASP) em 1938. O
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objetivo era criar uma burocracia racional-legal que afastasse as praticas clientelistas tipicas
da politica brasileira, mas o resultado ndo foi satisfatorio, como se verifica na anaise da
Cémara Federal de Reforma do Estado:

Nesse periodo, a Administracéo Publica ja se encontrava em acelerado processo de
profissionalizac8o e burocratizacdo, sob o impacto de uma racionalidade formal,
implementada pelos esforcos do Departamento Administrativo do Servico Pblico —
DASP, criado em 1936. N&o obstante, o patrimonialismo, “embora em processo de
transformagdo, mantinha sua forgca no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava
lugar a0 clientelismo e ao fisiologismo. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995,
p. 25).

Além de ndo apresentar resultados satisfatorios para afastar as referidas préticas, os
movimentos politicos de 1930 inauguraram uma espécie “unitarismo organicista’ que
repudiava as préticas e relagdes pessoais, mas trouxeram um componente corporativo da
burocracia e da elite.

Se por um lado, o DASP veio a ser o instrumento de modernizagdo mais eficaz da
administracdo publica brasileira, por outro, foi transformando-se em gigantesco
obstdculo a mudanca adaptativa do sistema plblico. Centraizando e
homogeneizando, através de padrdes, normas e regulamentos, a vida funcional de
todas as ingtituigoes publicas federais, em qualquer estado ou regido brasileira, o
DASP. Com o tempo passou a ser conhecido ndo pelo seu papel modernizador da
burocracia, mas como a metéfora do gigante adormecido do Hino Naciona: uma
instituicdo enorme, lenta, pesada, ineficiente e altamente ritualista. (PRATES, 2007,
p. 126).

Em 1967, com o Decreto-lel 200, substituiu-se a orientacdo burocratica por uma
proposta de criagdo de um sistema de controle estruturado através do planejamento e
avaliacdo de resultados para administracdo publica indireta. Ao mesmo tempo, ocorreu uma
proliferacdo de fundacdes de direito privado, de sociedades de economia mista e empresas
publicas, que, estruturadas e controladas por meio desse novo marco normativo, passaram a
desempenhar papel fundamental na gestéo de politicas publicas. (PRATES, 2007, p. 126).

Em 1979, o Decreto 83.740 adotou o Programa Nacional de Desburocratizagéo,
instituindo uma clara politica de transferéncia de empresas publicas para o setor privado, além
de restringir a criacdo de novas entidades paraestatais. Essa linha de orientacdo foi
aperfeicoada em 1985 com o Decreto 91.991, que criou o Conselho Interministerial de
Privatizacdo, o qual em 1988 foi substituido pelo Conselho Federal de Desestatizag&o.
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(GROTTI, 2003, p. 149). No entanto, esse modelo gerencial também apresentou efeitos

colaterais e acabou sofrendo ateraces drasticas ap0os 0 processo de redemocratizacao:

[...] avolta de préaticas clientelistas no recrutamento de pessoa e a marginalizagéo
politica da administracdo direta que, vista como sistema inoperante e muito caro, foi
relegada, sem receber qualquer atencdo governamental em termos de investimento
renovacdo. Durante quase vinte anos do regime militar, a burocracia da
administrac@o direta do governo federal foi posta em segundo plano. (PRATES,
2007, p. 127).

Com o processo de redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 novas mudangas ocorreram. Como uma forma de resposta ao sistema gerencial adotado
pelo regime militar, foi criado o Regime Juridico Unico, muito semelhante as intencdes do
antigo DASP, ou sgja, estabelecer uma burocraciaimpessoa e inflexivel. Os resultados foram
semelhantes e, logo ap6s a redemocratizacdo, 0s novos governos ja discutiam formas de
alterar um sistema gque parecia demasiadamente pesado para as expectativas da sociedade e da
economia.

Além disso, no plano mundial, o Estado-nacdo estava passando por profundas
modificacfes, que apontavam para a diminuicdo e privatizagdo de suas estruturas, levando a
que a perspectiva gerencial fosse retomada. Finalmente, em 1995, por intermédio do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, o governo Fernando Henrique
Cardoso tentou implementar uma mudanca estrutural na maguina administrativa do Estado,
ndo sO com o objetivo de implantar um modelo gerencial, mas, sobretudo, de resolver os

problemas fiscais provenientes de um grande e caro corpo burocratico.

O gjuste fiscal serarealizado principalmente através da exoneracdo de funciondrios,
por excesso de quadro; da definicdo clara do teto remuneratorio dos servidores e da
modificacdo do sistema de aposentadorias, aumentando-se 0 tempo de servico
exigido e a idade minima de exercicio no servico publico e tornando o valor da
aposentadoria proporcional  a contribui¢do. (BRESSER PEREIRA, 1999,
p. 257).

O Plano de Reforma do periodo FHC fazia uma clara distingdo entre a administracéo
burocratica, estruturada na formalidade legal, na universalizacdo de recrutamento e nos
critérios meritocraticos de ascensdo, e a administracdo gerencial, estruturada na flexibilidade e
autonomia do administrador em gerir recursos financeiros e recrutar recursos humanos.
(BRESSER PEREIRA, apud PRATES, 2007, p. 128).
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Para adequar a Constituicdo as metas do Programa Nacional de desestatizag&o,
foram aprovadas vérias Emendas Constitucionais. As de ns. 5 a 8, promulgadas em
15.8.1995, autorizavam as reformas legidativas tendentes a abertura ao capitdl...
Redefinindo o papel do Estado, fez-se necessario redefinir o papel da Administracéo
Publica, adotando oito principios basicos como estratégias predominantes:
desburocratizagdo, descentralizacdo, transparéncia, accountability, profissionalismo,
competitividade e enfoque no cidaddo. E, para esse fim, € proposta a substituicao
de seu modelo burocratico, no qual a norma, a finalidade, 0 meio e a
impessoalidade objetiva dominavam a conduta, para o gerencial... (GROTTI,
2003, p. 151 - grifo nosso).

Verifica-se que a questdo fiscal direcionatoda a reestruturagéo do Estado defendida no
periodo FHC. A estrutura do Estado precisava diminuir, especiamente o quadro de
funcionarios publicos, cuja auséncia nas areas sociais seria suprida por meio de organizagdes
publicas ndo estatais e acabou por estabelecer uma passagem de um sistema burocrético
incipiente para um modelo gerencial*®®. Assim, atradico patrimonialista do Estado brasileiro
e a crise fiscal impediram o surgimento, ou, numa Vvisdo otimista, a durabilidade, de uma
burocracia estatal no sentido weberiano.

O aparato estatal brasileiro sofreu transformagdes por “saltos’ e praticamente saiu de
um sistema patrimonialista pré-moderno para uma visdo neoliberal de administracéo publica.
As etapas que poderiam caracterizar a administracdo de um Estado Liberal ou do Welfare
Sate ndo se concretizaram, ou hdo amadureceram fora do plano normativo, em razéo da crise
do paradigma liberal-individualista e da inoperancia social da méquina publica*’ Entretanto,
o0 resultado dessa articulacéo ndo deixa de trazer alguns resultados positivos, pois, a medida
que o processo de globalizacdo econdmica avanca, as for¢cas do mercado impdem,
gradativamente, transformagdes nas tradicionais praticas do establishment politico brasileiro,
como a Lei de Responsabilidade Fiscal. (RENNO, 2007, p. 438). Evidentemente, a LRF (Lei
de Responsabilidade Fiscal) traz o objetivo claro de limitacdo dos gastos publicos, que, de um
lado, opera contra as préaticas clientelistas e exige maior racionalidade da administracéo
publica e, de outro, atende a caracteristica exigida pelo neoliberalismo de liquidez das contas
publicas.

No periodo Lula a perspectiva ndo foi diferente e pode ser comprovada pela andlise do

processo eleitoral. Power e Hunter (2007, p. 327) apontam para uma realidade preocupante,

% Para saber mais sobre o assunto recomenda-se a leitura: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; WILHEIM,
Jorge; SOLA, Lourdes (Org.). Sociedade e Estado em transformacdo. S&o Paulo: Editora Unesp; Brasilia
ENAP, 1999.

47 Strecker (2002, p. 152) expde, analisando as teorias constitucionais acerca do procedimentalismo, a auséncia
de uma etapa de Estado de Bem-Estar Social no contexto brasileiro. Adaptamos essa andlise a estrutura
administrativa brasileira, que, embora pesada e de custos financeiros elevados, ndo operou afinalidade social
tipicado Welfare Sate.
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qual sga, a de que o governo Lula mudou e ampliou sua base eleitoral pela concessdo de
beneficios sociais (programa de transferéncia de renda Bolsa Familia) sem, contudo,
promover reformas estruturantes. Desde 1989 até 2002, Lula possuia claramente uma base
eleitoral estabelecida nas regides Sudeste e Sul do pais e nas classes sociais com maior
escolaridade, ou seja, seu eleitorado estava concentrado nas regiées com maior IDH (indice
de Desenvolvimento Econdémico). Em 2006, essa base eleitoral mudou drasticamente, e Lula
passou a receber apoio das regides que tradicionalmente votavam em seus adversarios.
Segundo Power e Hunter:

Como Lula fez, entdo, para conseguir que a base geogréfica de seu apoio fosse
semelhante, de alguma maneira, a de Collor, seu oponente em 1989, ou mais ainda, a
base de apoio geografica do regime militar conservador de 1964-1985? [...] Os
eleitores brasileiros o avaliam menos segundo seus discursos, que unem a critica aos
governos passados e as promessas para o futuro,mas mais de acordo com as suas
realizagdes no Poder Executivo. Essa “interiorizagdo” ou “nordestinizacgo” do apoio
€ tipica dos partidos governantes no Brasil, como havia sinalizado Victor Nunes
Lea ha mais de 50 anos no seu cléssico trabalho de 1949: Coronelismo, enxada e
voto. 1sso seria, em alguns aspectos importantes, uma extensdo a mais da velha
histéria de se utilizar o0 governo para apoio clientelistico. (2007, p. 340).

Nesse aspecto, verifica-se a desvinculacdo do Partido dos Trabal hadores com relacéo a
Lula, pois, segundo Power e Hunter, o PT continua variando seus eleitores positivamente em
relagdo ao IDH, num movimento inverso ao de Lula, que varia negativamente com relacéo ao
indice. Outros dois aspectos sao apontados: 0 primeiro aponta para a base geografica de maior
votacdo do PT, que continuam sendo as regifes mais desenvolvidas; o0 segundo é que, pela
primeira vez, na representacdo na Camara dos Deputados a bancada do PT n&o ampliou sua
representacéo em relagéo proporcional aos votos recebidos por Lula

Em suma, os votos que reelegeram Lula diferenciam-se no perfil econémico,
educacional e geografico das bases eleitorais que tradicionalmente apoiaram o PT e o préprio
presidente. Power e Hunter classificam esse voto como pocketbook voting ou voto econémico,
0 que significa que os eleitores de baixa renda optaram pela melhoria de seus rendimentos
mesmo diante dos problemas de corrupgdo surgidos durante o governo. Sustentam Power e
Hunter:
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O crescimento total da renda da metade mais pobre do Brasil entre 2001 e 2005 foi
de 16%. No sentido oposto, 20% dos brasileiros com maiores rendas sofreram com a
estagnacdo de sua renda agregada (-0,5%) no mesmo periodo, e para 0 segmento
superior a diminuicdo foi ainda mais aguda (-1,3%). Dessa maneira, tanto pobres
como os profissionais da classe média tinham excelentes razdes para exercer o
pocketbook voting, os primeiros a favor de lula e 0s segundos contra. Entretanto, a
enorme diferenca que ha entre tamanhos relativos das citadas classes sociais deve
ser considerada. Se todos os brasileiros votam de acordo com seu proprio interesse
econdmico, o efeito macropolitico maior proveria da conduta agregada dos pobres.
(2007, p. 347).

Os autores ainda assinalam que 0s programas sociais levaram a que a participacdo de
eleitores aumentasse significativamente (POWER; HUNTER, 2007, p. 532) nas eleices de
2006 e diminuisse o aspecto carismético e populista de Lula, enfatizando a orientagdo
econdmicado eleitorado brasileiro:

Esses el eitores também mostraram que irdo as urnas de forma sem precedentes para
manter tais politicos em seus cargos, mesmo quando os beneficios sociais em
guestdo segjam fornecidos segundo critérios objetivos de elegibilidade e ndo
requeiram nenhuma “intermediacéo” politica, que tem moldado a politica brasileira
por séculos. (POWER; HUNTER, 2007, p. 359).

Por fim, dessa andlise dos periodos de FHC e de Lula extraem-se duas conclusdes. A
primeira é a de que as reformas normativas estruturadas pelo governo Fernando Henrique
Cardoso ndo conseguiram promover uma mudanca paradigmética na relacéo estabelecida
entre representantes (politicos eleitos), corpo burocrédtico e sociedade. O primeiro ponto
relevante é que as reformas do governo FHC ndo enriqueceram nem criaram novos
mecanismos de controle vertical fora dos modelos tradicionais do sistema de democracia
representativa. Assim, arelacdo estabel ecida entre politicos eleitos (representacéo fiduciaria),
burocracia e cidaddos permaneceu inaterada. Mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal,
quando menciona a participagio popular, em seu artigo 48, é vaga ao determinar aformae o
método da participacdo da populacdo no controle fiscal do Estado, o que, pela tradicdo do
normativismo liberal, anteriormente exposta, aponta a inércia do Poder Judiciario diante do

problema.

48 «Art. 48. S0 instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd dada ampla divulgago, inclusive
em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, or¢camentos e leis de diretrizes orcamentarias, as
prestaces de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria e o
Relatério de Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Pardgrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participacdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lel de
diretrizes orcamentarias e orcamentos.” (grifo nosso).
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Nesse sentido, Przeorsky (1999, p. 335) critica a reforma estabelecida no periodo
FHC, que adotou um modelo gerencial de administracdo e delegou as agéncias reguladoras
uma grande parcela de poder e controle sobre as atividades publicas. Essa caracteristica da
reforma ndo ampliou espacos de controle democraticos e manteve o controle de importantes
decisdes governamentais dentro establishment politico e juridico.

O segundo problema é saber se tais 6rgdos facilitam o controle publico sobre o
governo. Novamente, Sutherlend argumenta que a revisdo independente ndo é uma
doutrina democratica, mas antes uma doutrina gerencial (management), baseada na
formula de controle mutuo entre funcionarios publicos. Ela contrasta closed review
(revisdo fechada) com popular review (revisdo popular), embora nunca deixe claro o
gue ela entende pelo Ultimo termo. O fato importante € que agéncias de supervisao
independentes fazem parte do sistema interno de checks and balances do geverno,
em vez de um instrumento de participacdo popular no governo. O perigo € que
mesmo com independéncia, especialmente por continuarem sendo burocréticas, as
agéncias conspiram umas com as outras, escondendo infomragBes do publico.
Muitos tipos de comissdes designadas para supervisionar a seguranca ou as agéncias
policiais ilustram bem esse perigo. (PRZEORSKY, 1999, p. 335).

Os ultimos acontecimentos envolvendo a Agéncia Nacional de Aviagéo Civil, ou
mesmo membros do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul com irregularidades
praticadas no DAER-RS (operacéo Rodin)*, demonstram que o temor de Przeorsky acerca da
limitag&o dos controles horizontes do Estado é fundado. E o aspecto corporativo da burocracia

brasileira, segundo o autor:

Os burocratas podem simplesmente querer maximizar sua autonomia ou assegurar
0s seus empregos, prestar favores clientelisticos para amigose/ou aliados,
negligenciar o seu trabalho, inflacionarem seus orcamentos ou ainda enriquecer a
expensas do publico. (1999, p. 338).

Outro ponto relevante é o de que qualquer reforma institucional que ndo subverta a
desigualdade social brasileira pode se tornar inoperante. Seguindo a linha de raciocinio do
autor, verifica-se que, aém da auséncia de novos controles verticais, o nivel de desigualdade
socia no Brasil € um elemento fundamental para a ineficiéncia de uma estrutura racional-
legal de poder. Nesse sentido, Przeorsky é taxativo:

“9 Fatos amplamente divulgados naimprensa nacional durante o ano de 2008.
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A hip6tese alternativa é que, nas sociedades altamente desiguais, o Estado, qualquer
gue sgja sua estrutura institucional, é justamente muito fraco para fazer respeitar a
lel de formauniversal Nenhuma reforma do Estado € suficiente para salvaguardar os
“direitos republicanos’ para todas as pessoas, especiamente porque o Estado ndo
dispGe de recursos suficientes para promover esses direitos. O impedimento é fiscal
e ndo institucional. (1999, p. 338).

A segunda conclusdo é retirada das criticas de Power e Hunter, que, embora sgjam
expressamente dirigidas, expdem elementos importantes que caracterizam o comportamento
dos cidadéos brasileiros em face das agOes governamentais e da caracterizagdo do governo
Lula baseada na legitimac&o carismética. 1sso parte da concepcdo, neste ponto acertada, de
gue todos os indices econémicos e sociais positivos alcangados no governo Lula basearam-se
em programas, ndo em reformas do Estado brasileiro.

Mesmo que as politicas sociais tragam um maior equilibrio as desigualdades
brasileiras, os autores fazem uma importante adverténcia, qual seja, ver se 0s avancos
eleitorais e sociais obtidos por Lula nos estados menos desenvolvidos e mais oligarquicos
desarticulardo as redes de clientelismo, bem estabelecidas, e provocardo o desaparecimento
das velhas oligarquias. (POWER; HUNTER, 2007, p. 359). Essa adverténcia é pertinente em
face da inexisténcia de mudancas estruturais no Estado brasileiro e da caracterizacdo de uma
opcdo valorativa da cidadania brasileira que potencializa o self interest, em razéo de grande
desigualdade social, combinada com a auséncia de valores capazes de julgar eficientemente
establishment politico, colocando em risco a construgdo de um espaco publico e a propria

democracia.

2.1.2 A cidadania brasileira: a cidadania do self interest e seus elementos prémoder nos

A cidadania moderna e sua interacdo com o espaco publico e o Estado, que nos limites
desse trabalho, ja foram discutidas no primeiro capitulo, restando agora a andlise de algumas
caracteristicas que marcam a cidadania no Brasil. E importante ressaltar que o enfoque dessa
andlise sera nas dimensdes politica e sociologica da cidadania, uma vez que no aspecto
juridico formal o contexto brasileiro ndo apresenta diferencas drésticas em relacdo ao restante
das democracias ocidentais.

Ressalvadas algumas peculiaridades do texto constitucional de 1988, verifica-se que
no Brasil o rol de direitos fundamentais foi ampliado significativamente e o espaco publico

nacional experimentou um significativo avanco. No entanto, o contexto brasileiro apresenta



83

situacOes peculiares, pois, de um lado, como a maioria das democracias do Ocidente,
percebemos a crise sistémica de perda da legitimidade do Estado e a desarticulacdo da
autonomia da esfera publica, nos cenérios de invasdo da racionalidade sistémica relatados por
Habermas, de outro, aincorporacdo de valores e contextos pré-modernos em convivéncia com
instituicdes modernas gera tensdes diferenciadas, como parece ser 0 caso da concepgdo de
cidadania estruturada politica e socialmente no pais.

Como ja verificamos anteriormente, o conjunto de valores estabelecidos pelo
liberalismo individualista configurara um modelo de comportamento orientado pela
racionalidade instrumental. E um aparato axiol gico e racional que iré estabelecer um modelo
comportamental prejudicial a0 desenvolvido no espago publico. Em sintese, trata-se da
configuracéo da cidadania do self interest, no qual o aparato de cidadania na sua dimensao
juridica possui a finalidade de criar uma esfera de protegdo para a busca das satisfacfes
pessoais.

Todo aparato politico e juridico do Estado moderno foi construido para essa matriz de
cidadania e, mesmo durante o periodo do Estado de Bem-Estar Social, verificou-se, apenas, e
em alguns casos, uma ampliacdo da dimensdo politica da cidadania em relacéo aos centros de
poder politicos e econdmicos. Cada vez mais, as grandes decisdes que influenciam e trazem
consequéncias para grande parte da populacéo séo tomadas por um ndmero menor de sujeitos,
identificados com a racionalidade sistémica, seja proveniente da burocracia estatal, sgja
proveniente do mercado.

O Brasil apresenta esse contexto, mas também mostra, como um pais de capitalismo
tardio e desigualdades sociais relevantes, uma espécie de subcidadania, ndo no aspecto
juridico formal, pois a Constituicdo Federal de 1988 garantiu a ampliacdo de direitos
individuais e sociais a toda a populagdo, mas no aspecto politico de atuacdo no espaco
publico. Para analisar esse contexto serdo utilizadas as categorias elaboradas por Jessé de
Souza habitus primério e habitus secundario, as quais permitem a leitura de um discurso
politico excludente. (SOUZA, 2006, p. 167). Souza expde que para a universalizacdo da
igualdade pela instituicdo juridica da cidadania é necesséria a internalizacdo de valores e
discursos simbolicamente articulados na sociedade. Expde o autor:



E essa dignidade, efetivamente compartilhada por classes que lograram homogenizar
a economia emocional de todos os membros numa medida significativa, que me
parece ser o fundamento profundo do reconhecimento socia infra e ultrgjuridico da
igualdade e, portanto da nogio moderna de cidadania. E essa dimensfo da dignidade
compartilhada, no sentido ndo juridico de “levar o outro em consideracdo”, e que
Taylor chama de respeito atitudinal, que tem que estar disseminada de forma efetiva
em uma sociedade, para que possamos dizer que, nesta sociedade concreta, temos a
dimensdo juridica da cidadania e da igualdade garantida em lei. Para que haa
eficicia legal da regra da igualdade é necessario que a percepcdo da igualdade na
dimensdo da vida cotidiana estgja efetivamente internalizada. (SOUZA, 2006,
p. 166).

Assim, no contexto social e politico o status de dignidade e de reconhecimento da
igualdade é resultado da articulacdo de discursos ideologicamente conduzidos. No caso da
sociedade brasileira, Souza aponta a incorporagdo da “ideologia do desempenho”,
caracteristica das sociedades modernas, como principio unificador e identificador de uma
determinada coletividade. E composta por trés elementos identificadores, como o saé&rio, a
qualificacdo e a posicdo, que se articulam por meio dos méritos individuais e acabam por
legitimar o acesso aos bens escassos produzidos no mercado.

O habitus primério € concedido ao individuo que acanca os padrBes de mérito
estabel ecidos por essa formatacdo valorativa do desempenho, que Souza define como

[..] um conjunto de predisposicdes psicossociais refletindo, na esfera da
personalidade, a presenca da economia emociona e das precondi¢des cognitivas
para um desempenho adequado ao atendimento de demandas (variaveis no tempo e
no espaco) do papel de produtor, com reflexos diretos no papel de cidaddo, sob
condicdes capitalistas modernas, a auséncia dessas precondicdes, em alguma medida
significativa, implica na constituicdo de um habitus marcado pela precariedade.
(20086, p. 170).

Aqui Souzainsere o conceito de habitus precério ou secundario, entendendo-o como o
limite do habitus primario para baixo, ou seja, seria a auséncia de reconhecimento social para
um individuo ou grupo social por ndo conseguirem se adaptar aos padrdes valorativos do
capitalismo moderno. (SOUZA, 2006, p. 167). E justamente esse habitus precério ou
secundério que ira marcar o abismo entre duas espécies de cidadania no Brasil, segundo o

autor:
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No caso brasileiro, o abismo se cria, ja no limiar do século XIX, com a
reeuropizacdo do pais e se intensifica a partir de 1930 com o inicio do processo de
modernizacdo em grande escala. Neste caso, a linha divisiria passa a ser tracada
entre os setores europeizados- ou sgja, 0s setores que lograram se adaptar as novas
demandas produtivas e sociais — e 0s setores “ndo europeizados’ que tenderam por
seu abandono, a uma crescente e permanente marginalizagdo. (SOUZA, 2006,
p. 171).

Essa diferenciacéo parte de consensos sociais opacos, mudos e subliminares, ou sgja,
jamais ser8o admitidos e exteriorizados no espaco publico, mas ndo deixam de produzir
significativas consequéncias. Souza aborda, nesse aspecto, a consequéncia do tratamento dos
individuos e grupos sociais pertencentes ao habitus secundario na persecucéo penal, mas
outro aspecto surge de seus apontamentos, embora ndo segja trabalhado especificamente pelo
autor. Esses aspectos ou consequéncias também dizem respeito ab modo como as instituicdes
politicas e juridicas interagem com o habitus secundario e qual é a sua participacdo na
construcdo do espaco publico.

O gue podemos verificar € a relativa incapacidade de interacdo do habitus precario
com as instituicdes do Estado brasileiro e a sua exclusdo do processo de construgéo do espago
publico. E um problema, como afirma Souza (2006, p. 178), que n&o foi resolvido e ndo pode
ser resolvido pelo Welfare State, porque sua estrutura supde apenas igual dade juridica formal
e uma concepcdo de redistribuicdo de recursos com o objetivo de amenizar as desigual dades
sociais.

Para Souza, portanto, agueles que apontam as politicas do Estado de Bem-Estar como
saida para as desigualdades brasileiras sGo demasiadamente otimistas, visto que estamos num
contexto no qual um terco da populacéo de 170 milhdes de habitantes esté preso a uma vida
margina nas dimensdes existenciais, econémicas e politicas (SOUZA, 2003, 152). Mesmo
num cenario em que o Estado brasileiro estivesse estruturado financeiramente de forma a
conceder “bolsafamilid’ para esse um terco da populacdo, ndo significaria que esse setor seria
incluido no espaco publico de forma a possibilitar uma efetiva participacdo na vida politica do
pais. Até mesmo o resultado pode ser oposto, pois sua dependéncia econdémica existencial
pode significar dependéncia politica e gerar, consequentemente, a reproducdo de politicas
clientelistas com novas roupagens e novos discursos. Florestan Fernandes (2002, p. 1781) ja
salientava que a burguesia brasileira sempre guardou os postos publicos para s e nunca

empreendeu uma verdadeira ordem social competitiva, pelo menos ndo verticalmente.
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O que é pior, no plano histérico essa ordem social e competitiva sb se preserva e se
altera gracas ao enlace da dominacdo e do poder das classes possuidoras com a
neutralizacdo ou exclusdo das demais classes, que ou sO se classificam
negativamente em relacdo a ela (e permanecem inertes), ou se classificam
positivamente, mas ndo podem competir livremente dentro dela e permanecem
tutelados. (FERNANDES, 2002, p. 1781).

Nesse sentido, Souza (2003, p. 103) aponta a sociedade alemd como exemplo de onde
se verifica, em escala muito menor, o status de subcidadania dos individuos que sobrevivem
do seguro-desemprego. Embora sua condicdo econdmica esteja garantida, sua existéncia
politica e social é descartada enquanto ndo alcancarem os indices de desempenho exigidos
pel a sociedade capitalista moderna.

Esse cendrio pode gerar um contexto de crise para a democracia, visto que sua base de
legitimagdo é precéria. Ela implica uma base de sustentacdo econdmica, ndo politica, na
medida em que a distribuicdo de recursos sem a readaptacdo do espaco publico e dos
mecanismos ingtitucionais e democracia representativa mantém a subcidadania refém das
politicas publicas, sem participar do seu processo de deliberagéo.

Alids, o tratamento que o stablischment politico-juridico d& aos mecanismos de
participacdo popular positivados na Constituicio Federal demonstra a auséncia de
preocupacdo com a insercdo de sujeitos sociais marginalizados no processo democratico
brasileiro. Formado por individuos que compdem o habitus primério, o stablischment
politico-juridico brasileiro ndo confia na abertura do processo decisorio, mas apenas ha
centralizacdo das decisbes nos 0Orgdos estatais racionalmente orientados, como afirma

Fernandes, que traca um importante panorama do pensamento da elite nacional:

Ele s6 conta e sd confia nas pressdes de cima para baixo, que possam ser
mobilizadas através da dominacdo burguesa ou imposta pelo poder burgués; e, nos
casos de tensdo extrema, sO acredita, de fato, nas “pressdes de cima para baixo”
submetidas ao controle institucional da dominagéo e do poder burgueses, isto €, que
se incorporem e sejam garantidos pelos meios de opresséo e de repressdo normais ou
extraordinarios, do Estado nacional. (2002, p. 1782).

Tornando a andlise de Fernandes mais contemporanea, verificamos a opc¢ao nitida,
pactuada social e subliminarmente dentro da parcela modernizada da sociedade brasileira, de
que espaco publico e Estado pertencem ao habitus primério. Somente esses sujeitos sdo
capazes de gerir dentro da racionalidade e axiologia moderna as instituicOes estatais e a

formacé&o da opinido publica.
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Ao habitus secundario, ou a subcidadania, inserida formalmente na cidadania juridica,
cabe 0 papel de receptora das politicas publicas dirigidas de forma a legitimar a estrutura, mas
ndo o papel politico de gerir em conjunto com a sociedade o Estado brasileiro. Por esse
motivo, as reformas estruturais do periodo Fernando Henrique Cardoso ndo efetivaram uma
democratizagdo de recursos e decisdes politicas para a totalidade da cidadania brasileira, e 0
periodo Lula, por sua vez, promoveu redistribuicdes de recursos, mas sem a democratizacao
de espacos democréticos, limitando-se a um processo de legitimacdo facilmente orientado e

sob controle.

2.2 O orcamento publico brasileiro: uma leitura critica

2.2.1 Mar cos nor mativos e préticas or camentarias

Depois de se estabelecer um delineamento cartogréfico do Estado, da cidadania, do
orcamento publico e de se analisar sua interagdo no contexto de crise da contemporaneidade e
no contexto brasileiro, faz-se necessério uma abordagem das influéncias desse cenério para o
orcamento publico no Brasil. E como categoria politica e juridica interligada com as
categorias acima citadas, o orcamento publico brasileiro também apresenta uma caracteristica
cindida entre uma dimensdo formal-legal e uma dimenso real, efetivada por meio das
préticas politicas, juridicas e administrativas.

A doutrina classifica o orcamento brasileiro como um orcamento-programa, que foi
adotado na década de 1960, sendo ainda contemplado pelo ordenamento juridico pétrio que

trata da matéria financeira do Estado. Orgamento-programa pode ser assim definido:
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O Orcamento Programa é aquele tipo de or¢camento que apresenta, em primeiro
plano, as metas ou os objetivos que a Administracdo decide levar a efeito em
determinado exercicio financeiro. Difere do orcamento tradicional, porque este
coloca em destaque os elementos de que a Administracdo dispbe para a execugdo
dos servicos, ou segja, pessoal, material, eguipamentos, instalacBes, servicos de
terceiros, encargos diversos, etc., sem preocupacdo aparente com objetivos a
redlizar. O orgamento cléssico serve as mil maravilhas ao controle politico-juridico
das despesas com aquel es elementos, mas ndo cria, no servigo publico, a consciéncia
de misséo a efetuar e de custo. O Orgcamento-programa, pelo contrario, pée em
realce metas, intentos, objetivos e propésitos, inseridos em uma estrutura de
programas a realizar em um periodo financeiro. A grande vantagem, pois, do
orcamento-programa € que faz a ligagdo entre os sistemas de plangamento e
financas, permitindo que planos expressos em unidades fiscais — quilémetros de
estrada a construir, nimero de doentes a atender, etc. — sejam concomitantemente
expressos em termos de dinheiro, possibilitando assim levar os planos A execucio
prética. Isso significa que a caracteristica fundamental do orgamento-programa € a
mensuragdo, em termos fisicos, das agbes administrativas. (NERLING, 1998,
p. 79).

Com essa definicdo é possivel afirmar que 0 orcamento-programa traz elementos de
diversas ordens, apresentando como pontos caracteristicos o plangjamento, a programacao de
execucdo e o orcamento, que é o definidor tanto dos objetivos tracados como da
disponibilidade de recursos necessarios para atingir os fins propostos pelo governo.

No Brasil a concepcéo de plangjamento, da qual o or¢camento-programa decorre, pode
ser identificada j& em 1948 no governo Dutra. No entanto, Nerling relata que o or¢camento-
programa foi adotado, inicialmente, na Constitui¢cdo da Guanabara em 1961, contando com a
orientacdo de Aliomar Baleeiro, que, na época, era deputado constituinte do novo Estado.®

Essa concepcao introduziu as seguintes disposi coes:

[..] a proposta orcamentéria deveria condicionar-se aos planos de acdo do Poder
Executivo; |- obrigatoriamente incluir-se-iam nas despesas as dotactes previstas em
programas plurianuais aprovados em lei; os fins a atingir com cada despesa
deveriam estar expressos qualitativamente e quantitativamente na proposta,
aplicando-se a orcamento normas idénticas; IV — a Mensagem que encaminhasse a
proposta deveria mencionar, em bases de contabilidade econdmica, ndo s6 os
objetivos fiscais mas também os efeitos de politica financeira que presumivelmente
delarelutasse. (NERLING, 1998, p. 77).

A ingtituicdo do orgamento-programa como padrdo Unico para 0 setor publico foi
consolidada com o advento da Lei Federal n. 4.320/64. Com a adocdo do orcamento-

programa viabilizou-se um sistema de plangamento da administracdo, pois as diversas

% A técnica do orcamento-programa, adotada inicial mente no Departamento de Defesa dos Estados Unidos, foi
efetivamente implementada no Brasil no Estado da Guanabara, apés a Assembléia Constituinte do Estado em
1963 e, pelo governo federal, em 1964. (NERLING, 1998, p. 82).
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mensuracOes de metas e suas respectivas quantificacbes de custo provenientes dos diversos
orgaos da Administracdo Publica sGo nele inseridas de forma programética.

Na atualidade, o processo orcamentério é regulado basicamente por trés principais
marcos legais. Em primeiro plano, a Constitui¢cdo Federal, na segunda secéo do capitulo 11 do
Titulo 1V (Da Tributacdo e do Orcamento), expressa 0s principios e normas gque regem a
formacéo do orcamento. A prépria Constituicdo, em seu artigo 165, parégrafo nono, previu a
necessidade de lei complementar para regular o exercicio financeiro, a vigéncia de prazos, a
elaboracdo e a organizagdo das leis orgcamentarias; estabelecer normas de gestéo financeira e
patrimonial e condigdes para ainstituicio e financiamentos de fundos. E aLei Complementar
101, chamada de Lel de Responsabilidade Fiscal. Por fim, esta ainda vigente a Lei n.
4.320/64, que expde as normas gerais de direito financeiro para controle dos orcamentos dos
entes da federacdo, bem como de despesas e receitas e elaboragdo orcamentaria
(CHIESORIN JUNIOR, 2001, p. 74).

A doutrina identifica uma série de principios de direito financeiro que também
incidem sobre a regulagdo do orcamento. Embora haja discordancia sobre quais sdo esses
principios e sua extensdo de incidéncia na regulacdo do orgcamento, podem-se destacar de
forma mais ou menos consensual os principios da legalidade, da clareza, da unidade, da
universalidade, da anualidade, da exclusividade e o da n&o vinculagdo™.

O principio dalegalidade orcamentaria esté ligado ao préprio surgimento do Estado de
Direito e a limitacdo do poder central, ou sgja, os gastos do Estado estdo limitados as regras
do ordenamento juridico. Segundo Torres (2008, p. 313), o principio da legalidade expressa-
se por meio de trés subprincipios, quais sejam: o da superlegalidade, o dareservadalei e o do
primado dalei.

O subprincipio da superlegalidade remete aideia hierérquica do ordenamento juridico,
sustentando a supremacia da Constituicdo na orientacdo de todo o processo orcamentério e
das normas infraconstitucionais que com ele interagem. Assim, o texto constitucional orienta
as normas de direito orcamentério, adequando-as aos imperativos constitucionais. Torres
(2008, p. 313) afirma que principios estruturais do ordenamento constitucional, como o da
separacdo dos poderes ou mesmo o principio democratico, incidem sobre o orcamento de

forma procedimental e axiol6gica.

L Torres (2008, p. 168) identifica uma gama mais ampla de principios ou mesmo uma série de subprincipios.
Por ora seréo abordados singelamente os mais amplos, deixando para parte posterior do trabalho, que enfoca
as dimensdes juridicas do Orcamento Participativo, a andlise dos principios mais afetos ao objeto do trabal ho.
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O subprincipio da reserva da lei pode ser identificado nos artigos 165 e 167 da
Constituicdo Federal e determina que apenas as lei's orcamentarias podem tratar da aprovacdo
dos orcamentos, dos créditos suplementares e dos créditos especiais. No mesmo sentido segue
0 subprincipio do primado dalei, o qual limita o poder da administracdo aos espacos deixados
pelo legislador, como os atos permitidos pelo artigo 167 da Constituicdo Federa (realizacéo
de despesas, assuncdo de obrigacdes, transposicdo, remanejamento ou transferéncia de
recursos, etc.).>? O artigo 165, par. 6°, da Constituicio Federal expressa também o principio
da clareza, o qual determina que o orcamento organize as entradas e as despesas com
transparéncia e fidelidade. (TORRES, 2008, p. 318). Esclarece o autor:

Esse principio da clareza é importantissimo para o equilibrio orgamentario e abrange
qualquer privilégio, ainda que sob a formad rendncia de receita, de subvencdo ou de
restituicdo-incentivo. [...] Assim sendo, o principio da clareza orcamentéria sinaliza
no sentido de que se devem tornar transparentes tanto os privilégios tributérios no
sentido estrito (= rendncia de receita, gasto tributario, despesa virtual, etc.) como
privilégios financeiros que aparecem na coluna das despesas publica, porque todos
eles possuem a aptidéo d ferir direitos humanos do contribuinte. (TORRES,2008,
p. 321) .

O principio da unidade € mais bem definido por José Afonso da Silva (1999, p. 141)
ao afirmar que a unidade decorre de uma concepcdo de unidade da politica orcamentéria, ndo
mais de unidade documental. Assim, significaria uma integragdo uniforme das estruturas
orcamentdrias e das metas ou objetivos a serem acancados pela lei orcamentaria. Como

afirmaNerling:

Conclui-se, pois, que o principio da unidade orcamentaria, na concep¢cdo do
orcamento programa, ndo se preocupa com unidade documental; ao contrério,
desenhando-a, postula que tais documentos orcamentérios se subordinem a uma
unidade de orientacdo politica, numa hierarquizagdo unitaria dos objetivos a serem
atingidos e na uniformidade de estrutura do sistema integrado. (1998, p. 141).

O principio da universalidade estabelece que todas as receitas e despesas
governamentais devem proporcionar uma visdo global de todos os envolvidos na atividade
financeira do Estado (poderes, fundos, 6rgéos, entidades da administracdo direta e indireta).

Decorre desse principio a chamada “ regra do orcamento bruto”, que ndo permite a dedugdo ou

2 A prética orcamentéria brasileira tem demonstrado grande habilidade em se aproveitar desses espacos para

alterar substancialmente o orgamento publico, como se constatara no decorrer do trabal ho.
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compensacao de despesas decorrentes da arrecadacéo, devendo ser demonstradas em bruto no
orcamento.
O principio da anualidade determina a necessidade da existéncia de um orcamento

anual, que decorre, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, das seguintes razoes.

[...] @) a previsdo orcamentéria ndo pode ter uma existéncia ilimitada, pois estaria
fora do alcance da capacidade humang;

b) sendo periédico o orcamento, ha um maior controle quanto a execucao;

C) o contribuinte estd mais protegido, eis, que, periodicamente, se pode fazer uma
revisdo da carga tributéria e adapté-la as necessidades do estado, que, como se sabe
variam no tempo e no espaco. (1999, p. 61).

Por sua vez, o principio da exclusividade prescreve a impossibilidade de o orcamento
conter disposi¢des estranhas a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, com 0 objetivo de
impedir ainclusdo de matérias extraorcamentérias. Assim, alei orcamentériaficarestringidaa
matéria relativa ao orcamento.

Pelo principio da ndo vinculacdo ou ndo afetacdo, que esta expresso no artigo 167,
inciso 1V, da Carta brasileira, nenhuma parcela da receita gera podera ser reservada ou
comprometida para atender a certos e determinados gastos. O objetivo é propiciar maior
liberdade ao administrador, dando-lhe autonomia para atender as despesas conforme as
necessidades, como forma de evitar sobra em programas de menor importancia. No entanto,
Torres (2008, p. 336) expde que este principio tem perdido densidade juridica na medida em
as sucessivas emendas constitucionais e algumas circunstancias econémicas e sociais ja
vinculam boa parte da arrecadacéo.

Por fim, ha o principio do equilibrio orcamentario, que ganhou densidade juridica com
0 avanco do neoliberalismo. Torres destaca que o ordenamento juridico nacional incorporou
dispositivos normativos™ que determinam a equalizac3o entre receitas e despesas, no entanto
sua observacdo dependeria de aspectos conjunturais, ndo podendo ser observado
restritivamente.

O processo orcamentério € materializado por meio de trés leis de iniciativa dos
Executivos nos &mbitos federal, estadual e municipal:

1 - Plano Plurianual: suafuncdo € de programacéo econémica e de direcionamento da
acao governamental. De acordo com o artigo 165 da Constituicdo Federal, devera estabel ecer

de formaregionalizada as diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica federal, para

% EC 10/96, EC 17/97 e aLei de Responsabilidade Fiscal sd0 exemplos citados por Torres. (2008, p. 174).
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despesas de capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo
continuada. Sua vigéncia compreende 0 segundo ano do mandato do Executivo (Unido,
Estados e Municipios) até o final do primeiro ano do mandato subsequente.

2 - Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO): seu contetido é expresso pela Constitui¢éo
Federal e pela Lei de Responsabilidade Fiscal®, compondo-se de: compreender as metas e
prioridades da Administracdo Publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente; orientar a elaboracdo dalei orcamentaria anual; dispor sobre
alteracdo na legislacdo tributaria; estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento; equilibrio entre receitas e despesas, metas fiscais; riscos fiscais;
programacdo financeira e cronograma de execucdo mensal de desembolso, a serem
estabel ecidos pelo Poder Executivo trinta dias apds a publicacdo da lei orcamentaria; critérios
e formas de limitacdo de empenho a serem efetivadas nas hipGteses de risco de néo
cumprimento das metas fiscais ou de ultrapassagem do limite da divida consolidada; normas
relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financeiros com
recursos dos orcamentos, condicbes e exigéncias para transferéncias a integrar a lei
orcament&ria anual; demonstracfes trimestrais apresentadas pelo Banco Central sobre o
impacto e custo fiscal de suas operacOes e concessdo ou ampliagdo de incentivos ou
beneficios de natureza tributaria da qual decorrarendncia de receita. Estalel precede e orienta
alel orcament&riaanua e deve estar de acordo com o Plano Plurianual.

3 - Lei Orcamentéria Anua (LOA): congtituida pelo orcamento fiscal (receitas e
despesas), pelo orcamento de seguridade socia (salde, assisténcia socia e previdéncia socia)
e pelo orcamento de investimentos das empresas estatais. A LOA estabelece a previsdo dos
recursos gque serdo arrecadados no exercicio financeiro e fixa as aplicacbes das despesas
correspondentes. Nela devem constar apenas dispositivos referentes a fixagdo de despesas e
previsdo de receitas. Seus prazos estéo estabel ecidos na Constituicdo Federal, nas estaduais e
nas Leis Organicas dos Municipios. (GIACOMONI, 2002, p. 210).

O processo orcamentario desenvolve-se nas trés esferas da federacdo (Unido, Estados
e Municipios) em quatro fases distintas:

1. elaboracdo da proposta orcamentaria: de competéncia do Poder Executivo,
que deve levar em consideragcdo o Plano Plurianual e a Lel de Diretrizes

Orcamentérias, previamente encaminhadas ao L egistativo;

> Giacomoni (2002, p. 202) afirma que a Lei de Responsabilidade Fiscal ampliou significativamente o nimero
de matérias a serem disciplinadas pelaLei de Diretrizes Orcamentérias.
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2. apreciacdo e votacdo pelo Poder Legidativo: que pode propor emendas e
alteracdes de forma limitada;

3. execucao do orcamento: que coincide com o periodo do exercicio financeiro
(1° de janeiro a 31 de dezembro);

4. controle da execucéo do orcamento, realizado no ambito interno do Poder
Executivo e, no externo, pelo Poder Legidativo, assistido pelo Tribunal de
Contas; destaca-se, ainda, o controle popular ou social disposto na
Constituicdo Federal (art. 31, parégrafo 3, art. 74, parégrafo 2, e art.165, par.
3/ Lei Complementar n. 101, art. 48 a 55).

Dentre essas fases, a fase de execucdo do orcamento tem sido palco de disputas e
tensdes em face da prética orcamentaria brasileira, que confere a0 Poder Executivo uma
autonomia demasiada. (FEDOZZI, 1999, p. 223). Essa autonomia decorre, basicamente, de
duas causas. a primeira, destacada por Laerzio Chiesorin Janior (1998, p. 83), refere-se a
énfase dada ao controle das receitas e a margem ampla de discricionariedade na efetivacéo

das despesas, limitada ao mero atendimento da legalidade.

Este tipo de atuagdo em que o Estado é controlado pelo angulo das receitas, com
todas as limitagGes que Ihes sdo postas, porém pouco atado ou quase livre sob o
aspecto das despesas parece demonstrar que o Estado Brasileiro, no plano
orgamentério € so formalmente controlado. (CHIESORIN JUNIOR, 1998, p. 84).

Ocorre que as despesas orcadas devem ser pagas ao longo do periodo com as receitas
nele disponibilizadas. Como o principio da ndo afetacdo impede a vinculagdo de receitas, 0
administrador, discricionariamente, determina a ordem das prioridades a serem atendidas,
incluindo as despesas extraordinarias. Chiesorin Junior tenta demonstrar que as despesas
orcadas na fase de elaboragdo e aprovacao do orcamento chegam completamente desvirtuadas
no momento de sua execugdo, em face de uma tradicdo que concede uma discricionariedade
desmedida ao administrador.

Comumente constata-se que os administradores publicos se utilizam de autorizacdo
contida habitualmente na lei orcamentaria, e promovem ateracdes, transposicoes ou
transferéncias de dotacdo orcamentéria, entre categorias de despesas, de tal forma
gue acabam por desvirtuar a feicdo do orcamento. [...] Embora hga a devida
previsdo orcamentaria para 0 pagamento de qualquer das despesas, estas ndo sdo
indiferentes entre si, de tal forma que sgja permitido o pagamento de uma e de outra,
executada uma obra ou outra, apenas obedecida a formalidade de transposicdo
orcamentéria. (CHIESORIN JUNIOR, 1998, p. 83).
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A segunda causa é complementar a primeira, porém na perspectiva da técnica
orcamentéria efetivada no processo orcamentario brasileiro. Nessa perspectiva, Giacomoni e
Fedozzi colocam a razdo do excesso de autonomia na forma como se classificam as contas
orcamentérias, que acabam por determinar um orcamento, a0 mesmo tempo, analitico e
sintético.

[...] andlitico quando analisa a despesa segundo seu objeto imediato do gasto
(pessoal, materia de consumo, remuneracdo de servigos pessoais, encargos, etc.) e
sintético na sua programacdo por atividades e projetos que sd0 aprovados sem
explicitacdo das obras e servicos, constituindo-se, em geral, huma autorizagcdo de
teto de despesas. E neste sentido que, com excecéo das obras de maior porte, que
necessitam de levantamento de custos e indicacfes de fontes de recursos, geralmente
as demais atividades ndo constam formalmente do orcamento, para serem decididas
durante a propria execugéo orcamentaria. (FEDOZZI, 2000, p. 109).

Analisando a prética orcamentéria, Giacomoni acaba por concluir que o modelo de
escolha racional representado nos orcamentos-programas, qualificados por técnicas de
pesquisa operacional, andlise de sistemas, entre outras, no caso brasileiro ndo tem passado de

uma promessa.

Quase todas as escolhas orgamentarias, inclusive as que vao além da manutencéo
dos servigcos, ou sgja, as decisdes sobre novos investimentos, ampliagbes de
servigos, etc., ndo resultam de avaliagdes técnicas de custos, beneficios e
oportunidades entre alternativas concorrentes. [...] E, sendo as demandas e os pleitos
em muito superiores aos recursos disponiveis, acaba restando ao Executivo decidir
sobre as prioridades com base em valores pessoais, avaliagdes politicas, interesses
particulares, pressdes de grupo de interesse, etc. O cenario das decisdes
orcament&rias estd, portanto, mais fielmente representado no paradigma
incrementalista. (GIACOMONI, 2002, p. 123).

Segundo esse método, tipico do procedimento orcamentério brasileiro na realidade, o
orcamento previsto no ano anterior € a base para 0 ano seguinte, com uma mera projecéo de
variavels econdmicas e financeiras, isto € sem qualquer processo mais elaborado de
plangjamento governamental .

Outro aspecto, apontado por Fedozzi, é que os procedimentos or¢amentarios referentes
a sua elaboragéo e execucao sdo controlados por uma tecnoburocracia, sendo verticalizados na
forma de organizacdo da administracdo do Estado, o que ocasiona uma centralizacdo das
informagdes e dos documentos nas cupulas de governo, tornando-os inacessivels a popul agdo.
(FEDOZZI, 2000, p. 119).
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Tais afirmagbes demonstram que, no Brasil, o orcamento publico, como instrumento
de plangjamento governamental, € raramente levado a sério, tornando-se, as vezes, mera peca
de ficcéo proporcionada pela dualidade entre o Brasil real e o Brasil formal. Essa pratica serve
muitas vezes apenas como instrumento de manutencdo de politicas patrimonialistas e
clientelistas por meio de recursos publicos. O establishment politico brasileiro fez do
orcamento publico seu principal instrumento de barganha na relacéo perversa estabelecida
entre 0 Executivo e o Legidativo em todas as esferas do Estado, deixando de estruturar e
contemplar as necessidades da sociedade, que se encontra desprovida de mecanismos de
ingeréncia na sua el aboragéo.

Boaventura comenta como as praticas orcamentarias brasileiras se desenvolvem de

forma clientelista e sdo uma caracteristica do processo de modernizacdo seletiva:

Contudo em uma sociedade comandada por uma forte tradicdo autoritéria e
patrimonialista, como é o caso do Brasil, o orgamento publico tem sido menos a
expressdo do contrato politico do que a expressdo da sua auséncia. Critérios
tecnoburocraticos prevalecem na definicdo do orgamento, critérios suficientemente
vagos para permitir a privatizagdo clientelista das decisdes publicas que dizem
respeito a distribuicdo de recursos. Uma vez que o jogo politico clientelista e seus
mecanismos de troca de favores controlam a implementagdo do orcamento, este
revela-se uma ficgdo, uma prova chocante da discrepancia entre o enquadramento
institucional formal e as préticasreais do Estado. (SANTOS, 2002, 465).

A incapacidade da sociedade perante o processo de desvirtuamento do orcamento
publico é mais um reflexo do contexto politico e institucional do Estado brasileiro. A deciséo
sobre a apropriagdo do fundo coletivo de rigquezas do Brasil, mesmo diante da adocéo de
marcos normativos atuais, continua social, politica e juridicamente controlada pelo
establishment politico-juridico-burocrético, que articula uma legitimidade formal-legal com
préticas patrimonialistas, acabando por dirigir as riquezas nacionais ao habitus priméario da
cidadania.

Para superar essa cisdo o0 Estado brasileiro precisa de reformas que, além de
democratizar recursos, democratizem também espacos de poder, gerando espagos publicos de
encontro do habitus primario com o habitus secundario.

O conflito entre o Brasil modernizado e o Brasil pré-moderno s6 pode ser gerido
dentro de um espago publico juridicamente estruturado e politicamente igualitério,
possibilitando o encontro da cidadania em condi¢des de estabel ecer uma racionalidade de tipo
ndo sistémica. Por isso, a possibilidade de efetivacdo da cidadania como condicéo do “ser”

dignamente estruturado no espaco publico s6 pode ser implementada por estruturas juridicas
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e, sobretudo, politicas que transcendam a racionalidade sistémica. Em caso contrério, 0s
agentes do establishment sempre poderdo rearticular seus discursos, blindando juridica e
ideol ogicamente o acesso ao fundo publico de recursos, impossibilitando sua democratizacéo

e, consequentemente, sua redistribuico.

2.2.2 A natureza juridica do orcamento publico e a dogmatica juridica tradicional

Ao contexto anteriormente analisado acerca dos marcos normativos do orcamento
publico e das préticas orcamentarias deve-se acrescentar a analise do posicionamento da
dogmatica juridica sobre a natureza juridica do orcamento. Pretendemos demonstrar que a
analise sobre a natureza juridica do orcamento néo pode ficar restrita a elementos formais da
dogmética juridica, pois sua interface politica de disputa pelos recursos e riquezas nacionais
ficaria escondida, impedindo uma adequada proposta para a resolucéo dos problemas sociais
decorrentes da estrutura e praticas orgcamentarias brasileiras.

Assim, verificamos que o posicionamento mgjoritario da doutrina brasileira segue a
corrente germanico-francesa, concebendo o orcamento publico como lei formal. Essa
perspectiva foi desenvolvida inicialmente por Laband, na Alemanha™, pela qual o orcamento
€ um plano de gestéo elaborado pelo Executivo e que o Legislativo aprova ou autoriza. Expde
Torres:

[...] entendiatratar-se de ssimples autorizag&o do Parlamento para a prética de atos de
natureza administrativa, pois, “embora do ponto de vista formal sgja estabelecido
como lei, ndo &, entretanto lei, mas um plano de gestdo.” Pode-se afirmar que até
hoje, passando pelo regime de Weimar, continua preponderante na doutrina
germanica ateoria da natureza formal do orcamento. (1995, p. 151).

Esse posicionamento doutrinério baseava-se numa classificagdo das leis segundo 0 seu
contelido, ndo quanto ao 6rgdo que as promulgava. O orcamento poderia se revestir de uma
aparéncia de lei, mas ndo possuia contedo ou imperativos normativos que pudessem

qualifica-lo como norma material. Fonrouge expde o posicionamento de Laband:

% Essa doutrina comegou a se desenvolver na Alemanha entre os anos de 1820 e 1840 e passou a ser
sistematizada dogmaticamente através da concepcdo dualista da lei expressa em estudos monograficos de
Laband em 1871. Posteriormente é difundida para a Itdlia e para Franca, onde sofre pequenas alteracfes nos
posicionamentos de Jéze e Duguit. (FONROUGE, 2004, p. 139).
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En outra pasgje expressa que se advierten las consecuencias del principio em virtude
del cual e pressupuesto, aungue estabelecido desde el punto de vista formal como
uma ley, empero no es tal como um plan de gestién. El presupuesto no contiene
ninguna regla juridica, ninguna ordem, nenhuma prohibicion; no contiene mas que
cifras. (2004, p. 139).

O orcamento entendido como lei formal, seria caracterizado como um ato, como um
procedimento administrativo ou, mesmo, como um programa financeiro elaborado pelo Poder
Executivo, cabendo ao Legislativo a aprovagdo ou autorizagdo. Observamos, pois, uma
tendéncia de fortalecimento do Executivo, que ndo por acaso orienta a construcao dateoria.

E essa finalidade que uma andlise meramente positivista encobriria, qual sgja, a da
construcdo de uma perspectiva que fortalece o poder central cunhada num momento de crise
entre 0 Parlamento e 0 monarca na Alemanha. Envernizada pelo discurso cientifico do
positivismo, a teoriatinha a claraintencdo de fortalecer o poder do monarca, permitindo-lhe a

efetivacao de gastos sem a aprovagdo do Parlamento. Descreve Torres:

O Problema constitucional de principio passou, entdo, a dominar a controvérsia.
Posteriormente reconciliaram-se os Poderes e em 1876 foi aprovada o Bill de
identidade, legitimando os gastos efetivados sem a prévia autorizagdo parlamentar.
A doutrina alema dessa época conseguiu firmar alguns principios que tiverammais
tarde imensa importancia, em virtude de seus posicionamentos positivistas e
autoritarios. Seja o primeiro o de que o or¢amento era ato legislativo de contetido
meramente administrativo. O outro consistia na afirmagdo de que os aspectos
juridicos do orcamento se estremam dos politicos; Laband chegava a dizer, na defesa
da ciéncia do direito como trabalho de espirito puramente |6gico, que nado
compreendia a critica aos que expde a dogmética do direito positivo segundo
deducdes l6gicas, em lugar de recorrer & pesquisa histérica e as discussdes politicas.
O terceiro se fundava na inexisténcia de lacuna na Constituicdo ou no ordenamento
juridico, donde resultava que a ndo aprovacdo do orcamento tornava-se questdo
politicainsuscetivel de controle jurisdicional ou parlamentar. (2008, p. 67).

A concepcdo exposta sofre variagdes no posicionamento de autores franceses, dos
quais destacamos Duguit e Jeze. O primeiro atribui ao orcamento uma natureza dicotdmica,
ndo o considerando como lel propriamente dita, nem como simples operacdo administrativa;
separa, assim, a parte referente as despesas da referente as receitas, ou, mais precisamente, a
parte relativa a autorizacdo para arrecadacéo de tributos. (JARDIM, 1999, p. 68). No caso
desta, quando os tributos sdo fixados anualmente em conjunto com o orgamento, atribui-lhes
cardter de lei material, pois geram obrigacOes tributarias de conteldo juridico para os

contribuintes, em caso contrario, ndo passa de uma operacdo administrativa. No que se refere
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as despesas, 0 orcamento nunca pode ser considerado como lei, mas como ato administrativo
da espécie ato-condicdo™.

Por sua vez, para Jeze, autor mais vinculado a doutrina alemd, o or¢camento nunca
possui a natureza de uma lei material, sendo uma mescla de atos juridicos; por isso, deve ser
analisado segundo a divisdo de recursos e despesas. Fonrouge sintetiza seu pensamento da

seguinte forma:

a) en lo que respecta a recursos:

1) s son de naturaleza tributaria, en lo caso de cotarse anualmente, el pressuposto
contiene autorizaciones para recaudarlos segiin reglas juridicas existentes, de modo
gue hay al respeto actos-condicion; pero en los regimenes legislativos sin regla de
anualidad, el pressuposto no tiene significacion juridica alguma;

2) s no revistem carédter tributario (locacién o venta de bienes, etc.), el pressuposto
carece de significacion , por no surgir del mismo autorizaciones creadoras o
recaudatorias;

b) en lo respecta a gastos:

1) s son preexistentes, como en el caso de intereses, pensiones, deuda publica, €
presuposto esta desproviisto de significado juridico, pues e Parlamento se halla ante
un deber juridico, es decir, que su competencia es vinculada;

2) siendo futuros, € pressuposto contiene autorizaciones para crear deudas, es
decidir, situaciones juridicas individuales (contratos de sinistros), por lo cua se
trataria de actos-condicion o sin significacién juridica

Tal concepcdo apresenta um seério problema quanto a restricdo das faculdades do
Parlamento, que estaria subordinado a um papel secundério de mera autorizac&o, criando uma
seria crise de legitimidade para um ingtituto de fundamental importéncia para o
desenvolvimento de politicas ptblicas do Estado®’. Esclarece-nos Chiesorin Janior:

Defender que alel orcamentéria se trata de mera lei formal resultaimaginar que ndo
estabelecam efetivamente obrigacBes a Administragdo Publica, atribuindo a esta
uma liberdade que ndo tem e ndo pode ter, transformando a atuacdo do Legidlativo
na elaboragéo do or¢camento em pouco mais que meraformalidade. (2001, p. 67).

Outros dois aspectos negativos sdo levantados por Torres ao expor que a classificagéo

do orcamento como lei formal retiradalel anual qualquer conotacdo material relativamente a

% Para Duguit, 0 ato-condicgo & “[...] modalidade de ato administrativo subordinado as situagdes criadas por
atos, estes determinados atos-regra, os quis veiculam comandos gerais e abstratos passiveis de modificacdo
unilateral.” (JARDIM, 1999, p. 68).

As possibilidades de emendas orcamentérias por parte do Legislativo sdo extremamente limitadas no caso
brasileiro. O artigo 166, paragrafo 3° determina que elas sgjam compativeis com o Plano Plurianual ealLei de
Diretrizes Orcamentérias, ndo podendo indicar novas fontes de receitas a ndo ser as provenientes da anulagéo
de despesas, limitando-se, ainda, a correcéo de erros ou omissdes no texto do projeto de lei. Para o orcamento
de 2008 foram reservados R$ 11,5 bilhGes de reais para emendas parlamentares, num total de receitas
primérias estimadas em R$ 682,8 bilhdes.

57
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constituicdo de direitos subjetivos para terceiros™. Ainda, tal classificaggo tem influenciado o
Supremo Tribunal Federal a ndo examinar as normas da Lel de Diretrizes Orcamentarias e dos
orcamentos anuais, com o0 argumento de que possuem a natureza de ato politico-
administrativo. (2008, p. 96).

A natureza formal do or¢camento abre espaco demasiado para a discricionariedade do
Executivo, que passa a manipular os recursos publicos sem o controle material das acOes.
Observa-se ainda, segundo Piscitelli (2007, p. 4), o fato de que as prestacfes de contas que
s80 exigidas do executivo possuem uma caracteristica financeiro-formal, ndo a materializacéo
de uma obrigagdo com o cidaddo, assumidas e delimitadas nas leis orcamentérias chancel adas
pela representacdo politica no Congresso Nacional.

Em suma, a doutrina brasileira segue, majoritariamente, a teoria que classifica o
orcamento como lei formal, seguindo uma tradicdo positivista que acaba por encobrir a
decisdo politica de fortalecimento do Poder Executivo em detrimento da representacéo
parlamentar. Ainda pior, € uma tradicdo herdada do século XIX e que se encontra
descontextualizada do texto constitucional democrético de 1988.

A definicdo da natureza juridica do orcamento como lei formal e as suas
conseguéncias para o plano juridico e politico ndo estdo em sintonia com a nova ordem
constitucional, que consagra o Estado Democrético de Direito, a soberania popular, 0

principio da participacdo politica e a cidadania como seus fundamentos. Expde Canotilho:

O Estado congtitucional é “mais’ do que o Estado de direito. O elemento
democrético ndo foi apenas introduzido para “travar” o poder (to check the power);
foi também reclamado pela necessidade de legitimacdo do mesmo poder (to
legitimize State power). [...] O Estado “impolitico” do Estado de direito ndo da
resposta a este Ultimo problema: donde vem o poder. S6 o principio da soberania
popular segundo o qual “todo o poder emana do povo” assegura e garante o direito a
igual participacdo na formagdo democréatica da vontade popular. Assim, o principio
da soberania popular serve de “charneira’ entre o “Estado de direito” e 0 “ Estado
democrético” possibilitando a compreensdo da moderna formula Estado
democratico de direito. (1998, p. 93).

O orcamento do Estado Democratico de Direito ndo comporta uma natureza juridica
gue permita distor¢cbes extremas na tomada de decisbes acerca dos recursos e riquezas

nacionais, como afirma Fonrouge:

% Na perspectiva atual, o Executivo pode, através de contingenciamentos de dotacdes, de retencdo de recursos
ou mesmo cancelamentos de resto a pagar, operar com grande liberdade recursos significativos do
orcamento. Dos restos a pagar inscritos em 2005 cerca de 33% foram cancelados; em 2006 a quantia de
restos a pagar chegou a R$ 37 bilhdes.
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Pero se olvida que esta tendéncia responde a um concepto politico extrafio a nuestra
tradicién democratica, por tener su antecedente em los escritores alemanes de
derecho publico [...] que niegan al Poder Legislativo el derecho absoluto e ilimitado
de votar el pressupuesto, por no concebir uma negativa total a dotar al Ejecutivo de
los elementos necessarios para la atencion de sus necesidades lo que poderia
conducir —segun €llos- a la disolucion del Estado; de aqui los esfuerzos para
elaborar uma teoria que permita eliminar 18s faculdades soberanas del parlamento y
nada mejor a efecto que ver em e pressupuesto uma simple “norma de
administracion” com € carécter de “ley forma”, sinsin los alcances derrogatérios y
amplios de las leyes materiales. Es asi como esos autores autocraticos procuram
escamotear los derechos mas importantes de las representaciones nacionales vy, al
préprio tiempo, |os resultados més decisivos de las luchas politicas. (2007, p. 137).

Embora seja esse posicionamento majoritario da doutrina nacional, € visivel que
concepcdo do orcamento como lei formal tem se enfraquecido substancialmente nos ultimos
anos, por forca do texto constitucional de 1988 e da emergéncia de normas constitucionais
gue vinculam as receitas publicas a despesas e fundos especificos, como as EC 14/1996,
17/1997, 27/2000, 29/2009, 30/2009, 37/2000. 42/2003 e 53/2006. A propria Le
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) expde, na Secdo IV — “Da
Execucdo Orcamentéria e do Cumprimento das Metas’, em seu artigo 8°, Paragrafo unico, a

clara alteragcdo de posicionamento normativo ao tratar da vinculagdo de recursos. Ve amos:

Art. 8° Até trinta dias apés a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que
dispuser a lel de diretrizes orcamentérias e observado o disposto na ainea ¢ do
inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programacdo financeira e o
cronograma de execugdo mensal de desembolso.

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica seréo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagéo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso.

Ainda com relacdo a referida norma complementar, traz o artigo 17: “Considera-se
obrigatdria de caréter continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagcdo legal de sua execugdo por um
periodo superior adois exercicios.”

Torres (2008, p. 97) reafirma esse entendimento expondo a criacdo de tributos
vinculados (PIS/Cofins/CSLL, CPMF) e a efetivacdo de instrumentos jurisdicionais
(precatérios, mandado de injuncdo, acdo civil publica e outras agdes e instrumentos) para a
defesa e garantia de direitos fundamentais e do minimo existencial. Observamos claramente
um movimento politico e normativo na direcdo da diminuicdo da discricionariedade do Poder

Executivo na elaboracdo e execucdo do or¢amento, bem como no fortalecimento normativo
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dos pactos politicos que elegem prioridades orcamentérias, como nos exemplos da educacéo e
da salde.

Em posicionamento contrério, a concepcdo do orcamento como lei material visumbra
na lei orcamentéria um aspecto de materialidade irrefutédvel, concebendo o orcamento como
um documento unitario e indivisivel, emanado do Poder Legidativo no exercicio de suas
funcdes; que possui natureza juridica de uma lei, produzindo todos os seus efeitos como tal.
(FONROUGE, 2004, p. 143). Ta conclusdo é derivada de um critério organico, baseando-se
na ligagdo do 6rgdo editor do or¢camento, o Legisativo, e na natureza em que é comunicada
ao objeto resultante da atividade legidativa, qual sgja: a lei orcament&ria. (JARDIM, 1999,
p. 68).

O orcamento como lei material, diferentemente da perspectiva anterior, diminui a
autonomia do Executiva frente ao Legidativo, bem como gera a possibilidade de direitos
subjetivos dos cidaddos frente a Administracdo Publica, ou sgja, de sua natureza de lei
material resultam sua eficacia material constitutiva ou inovadora, a impossibilidade de
derrogagdo por regulamento ou norma inferior e a possibilidade de aterar lei

hierarquicamente inferior, como bem sustenta Fonrouge:

Puede decirse, a maneira de conclusion, que e pressuposto es um acto de
transcendéncia que regulala vida econdmica y social del pais, com significacion
juridica, y no meramente contable; que es manifestacion integral de la legislacion,
de cardter unitario em su constituicién, fuente de derechos y obligaciones para ala
administracion y productor de efectos com relacion a los particulares. Como dice
Ingrosso, “es uma ley de oraganizacion, la mayor entre las leyes de organizacion”.
(2004, p. 145).

Por sua vez, Chiesorin Junior sustenta a materialidade e obrigatoriedade da lei
orcamentéria segundo uma concepcdo de que alei, num regime democrético, é toda a norma
geral provinda direta ou indiretamente da vontade popular e editada no interesse comum do
povo. Ainda acrescenta uma interpretacdo do texto constitucional que diverge da doutrina
tradicional, expondo que o artigo 165 da Constituicdo Federal configura o orcamento,

“inapelavelmente’, como lei:

A teor do disposto no artigo 165 da Constituicdo Federa, verificase
inapelavelmente, que o orgamento se trata de uma lei, ordinaria, de iniciativa
exclusiva do Poder Executivo, de vigéncia temporéria (normalmente de um ano), e
gue possui algumas limitagbes de natureza procedimental no seu tramite e na
possibilidade de ser alterada pelo Legislativo. (CHIESORIN JUNIOR, 2001, p. 67).
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Essa visdo, que atribui ao orcamento uma natureza de lei material, esta mais vinculada,
numa perspectiva normativa, aos canones do Estado Democréatico de Direito e garante um
maior controle da Administragdo Publica que esta vinculada ao orgamento, dando, em tese,
maior garantia ao cidaddo na observagdo dos gastos. A lel orcamentéria transforma-se numa
verdadeira norma de regulamentacdo do gasto publico, o que, do ponto de vista técnico-
juridico de controle da Administracdo Publica, €, evidentemente, a visdo mais adequada, por
possibilitar que instituicdes como o Ministério Publico, o Tribunal de Contas e mesmo o
Judiciario exergam um maior controle sobre esta.

Do ponto de vista politico, os ganhos sdo ainda maiores, pois 0 orcamento publico,
entendido como lei materia®, vincularia o administrador plblico aos pactos politicos
assumidos com os cidaddos, potencializando instrumentos de participacdo popular como o
Orcamento Participativo, impedindo o predominio da racionalidade sistémica nos centros de
decisdes e amenizando as relactes clientelistas enraizadas na pratica orcamentéria brasileira.
Assim, ressalta-se novamente a incompreensdo da adogdo da concepcao de lei formal adotada
pela maioria da dogmaética juridica nacional, que constitui um posicionamento equivocado
tanto na dimensdo da nova ordem constitucional, como na dimensdo politica da realidade que
aponta para a necessidade de reestruturacdo do processo orcamentario.

A estrutura formal-racional torna visivel o deficit de legitimidade que sofre o Estado,
bem como uma gama de reivindicagbes de movimentos sociais ndo atendidas por essa
estrutura. Segundo Alexis de Tocqueville (1987, p. 103), o Poder Judiciério € composto por
homens cuja tradicdo € manter um instintivo pendor para a ordem, um amor natural pelas
formas, um certo desprezo pela participacdo das massas na politica e uma infinidade de
habitos da aristocracia, 0 que 0 caracteriza como o Ultimo dos poderes da Republica a
transformar-se nos periodos de crise. Sua matriz de pensamento positivista também é um
obstécul o para reestruturacfes inovadoras, como Cittadino argumenta:

% A concepcdo da lei orcamentéria como lei material, traz essa diferenciagdo bésica e fundamental frente &
concepcdo formal, qual seja, a de dar a0 orcamento um cardter vinculativo que diminui a autonomia do
Executivo frente ao Legidativo. Além de gerar para o cidadd um instrumento normativo para exigir a
efetivacdo de politicas publicas.



103

O pensamento juridico brasileiro é marcadamente positivista e comprometido com a
defesa de um sistema de direitos voltados para a garantia da autonomia privada dos
cidaddos. Uma cultura juridica positivista e privatista atravessa ndo apenas 0s
trabalhos de autores vinculados a érea do direito privado, mas também caracteriza a
producdo tedrica de muitos dos nossos publicistas. Em todos estes autores a defesa
do sistema de direitos se associa prioritariamente aos direitos civis e politicos e
menos a implementacdo dos direitos econdmicos e sociais, inclusive pelo fato que
defendem uma concepgdo menos participativa do que representativa da democracia.
(2004, p. 14).

Essas caracteristicas levam a que a dogmatica juridica recepcione melhor categorias e
teorias conservadoras do que teorias mais progressistas. Quando a teoria do orcamento como
norma material comeca a ganhar forca e articulase com a gama de direitos sociais e
econdmicos da Constitui¢cdo, 0 senso comum tedrico dos juristas conservadores se redireciona
e produz novas formas de limites. Como no caso dateoria da reserva do possivel, exposta por
Torres e Sarlet, articulada a crise do Estado de Bem-Estar Social e que ganha 0s contornos de
racionalidade tipicos do neoliberalismo e do normativismo liberal, gera o enfraquecimento da
dimensdo juridica da cidadania, principalmente no aspecto da efetivacdo dos direitos sociais,
uma vez que dentro da matriz de equilibrio orcamentario propde o escalonamento de
prioridades por meio das estruturas representativas do Estado.

A teoria da reserva do possivel, em primeira linha compete ao legislador julgar, pela
sua propria responsabilidade, sobre aimportancia das diversas pretensdes da comunidade para
inclui-las no orcamento, resguardando o equilibrio financeiro geral. Seguindo essa linha de
raciocinio, as pretensdes sociais que exijam gastos financeiros perdem sua dimensdo juridica
de exigibilidade, pois sO poderdo ser efetivadas se estiverem nas condi¢Oes e previsdes
orcamentéarias do Estado.

No entanto, subjacente ao argumento de racionalidade e equilibrio dos gastos publicos,
apresentado por essa teoria, encontra-se a clara opcdo de se manter 0 monopélio sobre as
decisbes que afetam o fundo publico, pois o argumento de racionalidade dos gastos ndo vem
acompanhado do argumento da democratizagdo das decisdes sobre os gastos. O fundo
publico ficaria subordinado aos 6rgdos e agentes portadores de uma racionalidade de tipo
sistémico, que permitem o gasto de bilhdes de dblares para socorrer o sistema financeiro, mas
ndo proporcionam 0 acesso universal a salde e a educagdo, por exemplo. O critério da
representatividade politica € insuficiente para legitimar decisdes de escala global e que podem
comprometer geracOes de cidadaos.

O establischment politico-juridico brasileiro € capaz de desenvolver processos de

recuperacdo ideoldgica de categorias juridicas e politicas que acabam por enfraquecer a
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dimens3o juridica e politica da cidadania. E uma realidade que se agrava porque mantém — e
muitas vezes aumenta — a cisdo entre a cidadania como habitus primério e a subcidadania
como habitus precario.

Assim, a mera mudanca acerca da natureza juridica do orgcamento ndo basta para o
estabelecimento de um procedimento orcamentario democrético ou adaptado a matriz
axiologica e constitucional de um Estado Democrético de Direito. Ela € importante, mas
insuficiente para a realidade brasileira. A matriz juridico-institucional do Estado brasileiro
deve ser repensada segundo uma nova matriz axiolégica, que permita a criagdo de
instrumentos juridicos adaptados ao contexto politico, social e econdmico brasileiro;
instrumentos juridicos que democratizem decisdes de poder e que interfiram diretamente
sobre a apropriacdo do fundo publico produzido pela sociedade brasileira, de forma a
estabelecer um ponto de néo retorno.

Para empreender essa tarefa é preciso conceber uma nova matriz axiolégica para o
pensamento juridico e desmigtificar a supremacia da racionalidade instrumental ou sistémica,
comprovando que a democratizacdo de decisbes pela criacdo de espacos publicos que
permitam a convivéncia da cidadania pode gerar decisdes legitima e racionamente
estruturadas. Uma racionalidade assim permite o equilibrio fiscal e o atendimento de
demandas | egitimamente escol hidas num espaco publico construido politicamente e garantido

juridicamente.

2.3 Caminhos para uma reforma

2.3.1 Uma nova orientacdo axiologica: vida, razdo libertadora e democracia

Tentamos demonstrar que uma reestruturacdo do espaco publico no seu plano
institucional -estatal precisa se assentar numa nova matriz de racionalidade, numa nova matriz
axiologica e procedimental. No caso brasileiro, essa nova matriz deve ser desenhada para
enfrentar o problema da cisdo entre a cidadania e a subcidadania, que se encontra excluida do
processo de construcao do espaco publico e de apropriacdo do fundo publico.

E preciso admitir que as estruturas juridico-politicas da modernidade esto em crise, e
mais, nos paises periféricos como o Brasil, ndo cumpriram seu papel emancipador. Essa
estrutura democratica formal-burguesa (LUDWIG, 2006, p. 182) ndo possui condi¢cdes de
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inclusdo da subcidadania que se encontra fora da esfera publica do pais, sga pela
incapacidade de gerir os problemas locais, sgja pelo seu esgotamento nos planos politico e
epistemol6gico global. Os sujeitos que habitam a subcidadania ndo sdo sujeitos politicos
significativamente relevantes, visto que as condi¢es sociais, econdmicas e juridicas ndo

possibilitam suareal insercdo e participagcdo. Como expde Ludwig:

Este “pobre”’ ndo tem lugar na comunidade de argumentacdo argumentativa, porque
faticamente excluido e silenciado. Em conseqiiéncia, ndo busca acordo (consenso).
Busca algo anterior: a condi¢do de possibilidade de todo argumentar; o direito de ser
pessoa para poder argumentar numa comunidade de comunicacéo histérica possivel.
Portanto é essa a condicdo prévia: poder de ser parte histérica e faticamente da
comunidade. Isto nem sempre (ou entdo poucas vezes) é possivel em nome dos
direitos em vigor (positivismo da dogmética vigente e sua praxis “espontanea’
predominante) na comunidade de comunicacdo e de vida real (tendo que se valer,
em contrapartida, de um “positivismo de combate’ ou do “uso aternativo do
direito”. (2006, p. 176).

Nas estruturas do espaco publico e do Estado brasileiro a subcidadania encontra-se na
exterioridade, ou sgja, ndo constroem o espaco publico e ndo participam significativamente da
apropriacdo das riquezas nacionais, pois, possuem com reduzidos instrumentos de insergéo.
Mesmo quando esses instrumentos de insercdo estdo presentes transformam o individuo num
subcidaddo subsumido, ou segja, alienado do processo consciente de construgdo comunicativa
do espaco publico, pela adogcdo de uma racionalidade instrumental que torna invisivel a
concreta existéncia do individuo habitante da subcidadania para o sistema juridico-politico do
Estado. Expde Dussdl:

Dos sistemas formais fetichizados ou ndo (o capitalismo, a educagdo bancaria, o
patriarcalismo machista, o racismo discriminatério, etc.) podem ser enunciados
juizos de fato meio-fim com pretensdo de performatividade ou eficacia sistémica.
Como tal, o sistema ndo tem sujeitos — no sentido em que o definimos — mas opera
como uma subjetividade holistica funciona auto-referente. Seu célculo — inclusive
cientifico — meio-fim n&o pode incluir, se nos ativermos apenas ao critério formal, a
vida dos sujeitos que lhe servem de suporte, freqlientemente invisiveis, das diversas
“funcbes’ do sistema. (2000, p. 528).

Ultrapassando alguns aspectos epistemol 6gicos e aplicando as afirmagdes de Dussel
potencialmente na teoria do Estado e na politica, podemos afirmar que as estruturas
axiologicas que fundamentam a concepcdo de Estado Moderno e de espaco publico ndo

valoram significativamente o individuo e tornam opaca a sua existéncia.
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Podemos tomar o exemplo de um individuo que pertenca a0 que denominamos
“subcidadania’, ou seja, desprovido das caracteristicas do habitus primario, que
hipoteticamente esteja precisando adquirir medicamentos caros para o tratamento de uma
enfermidade terminal. Este individuo percorreratodo o sistema de salde publico e, diante da
inexisténcia de recursos, pode ter a sua pretensdo negada no plano administrativo. Diante da
negativa, ele procurara o lider politico local, vereador ou deputado, que numa relacéo
clientelista podera Ihe fornecer os medicamentos a custa da alienagdo de seus direitos
politicos. Essa circunstancia legitimaria a troca de favores politicos e reafirmaria o papel de
subcidad&o do individuo.

O mesmo sujeito ainda poderia se socorrer de mecanismos jurisdicionais acionados
por meio de assessorias juridicas assistenciais (Defensoria Publica, nicleos de pratica juridica
de universidades, Ministério Publico, etc.). Neste caso, estaria sujeito a decisdo da burocracia
jurisdicional, que estabeleceria um amplo debate sobre as condic¢des fiscais do Estado e a
efetivacdo de principios constitucionais, podendo, ao final, conceder tais medicamentos.
Novamente, pois, sua pretensdo poderia ser atendida, mas agora de forma impessoa e
segundo uma racionalidade moderna que o coloca como sujeito de direitos e concede sua
pretensdo individual sem que ele entenda, efetivamente, como esse processo burocrético se
desenvolveu.

No entanto, essas duas formas de resolucdo do problema, tipicas do contexto
brasileiro, ndo resolvem a questdo do acesso universal a salde, visto que negam ao individuo
a capacidade de decidir sobre a alocagéo do fundo publico que ele gjudou a produzir. Ainda,
como sistemas performaticos marcados pela racionalidade instrumental, a variacdo de
condi¢cbes econbmicas, politicas e sociais — ja citamos como exemplos a crise fiscal e o
ressurgimento de teorias como a reserva do possivel — pode trazer novos processos de
exclusdo, que, além de negarem a participacdo politica, negardo também a possibilidade de
subsisténcia digna.

Como expde Dussel (2000, p. 566), construir a casa do sem-teto € um dever ético
exigido pelo principio-libertagdo, mas uma casa na qual a vitima possa participar
simetricamente na elaboragdo de sua arquitetura e colaborar na sua edificag&o real. Seguindo
essa linha de raciocinio, mas passando do diagndstico para a fase propositiva, vemos que
Dussel expbe trés elementos edificantes para a proposta de trabalho que pretendemos
desenvolver aqui. O primeiro € a formulagdo de um principio ético-material universal,
estruturado na passagem de enunciados descritivos de condigdes de reproducdo da vida

humana para enunciados normativos. (p. 138).
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Para essa formulacéo Dussel expde que a vida humana possui uma dimensdo bioldgica
que pode ser objeto de enunciados descritivos, bem como a autoconsciéncia dessa vida a
partir de uma atividade neurocerebral. Assim, a responsabilidade de seus atos é consequéncia
da consciéncia e, mesmo, da sua autoconsciéncia. Além disso, o ser humano se constitui,
originariamente, por meio de uma relacdo intersubjetiva, ou sga, de sua interacdo
comunicativa numa comunidade viva. Esse aspecto também determinara a inclusdo desse ser
numa comunidade estruturada culturalmente, que compartilha significacdes e valores.

AfirmaDussel:

Poderia parecer entdo que todo o enunciado descritivo de momentos constitutivos do
ser vivente humano como humano inclui sempre, necessariamente ( por ser um
sujeito humano e ndo outra coisa) e a partir de sua origem, uma auto-reflexdo
responsavel que “entrega’ sua propria vida a exigéncia de conservéa-la — e mais se
considerarmos que a motivagdo do puro instinto especifico se transformou em
exigéncias de valores culturais. [...] Com €feito, a conduta comunitaria lingistica,
com costumes regulados por valores, impediu evoluir instintivamente, porque o fez
culturamente. A normatividade ética vem a substituir o comportamento da espécie
animal, a histéria suplanta e supera muitos momentos genéticos. A espontaneidade
livre e auto-reflexiva humana abre um imenso horizonte as decisdes ndo estimdlicas,
mas, entre a seguranca do instinto e a pura arbitrariedade de uma liberdade sem
limites, a ética delimita uma conduta regulada por deveres, obrigacdes, exigéncias
racionais (que tem como parémetro material a fronteira que divide a vida da morte).
(2000, p. 140).

A vida e sua reproducdo estdo sob a propria responsabilidade do ser humano e, como
anico vivente responsavel, ele o faz eticamente. A vida é colocada como um a priori, pois
esta ai desde sempre e traz consigo a possibilidade de autorresponsabilidade como uma
espécie de projeto ético compartilhado com a comunidade (DUSSEL, 2000, p. 141). Por meio
desse a priori da vida, Dussel fundamenta a passagem para a dimensao ético-normativa, ou
seja, a vida espontanea e a capacidade de autoconsciéncia geram uma obrigacdo de preservar

e desenvolver avida

A partir do ser-vivente do sujeito humano pode-se fundamentar a exigéncia do
dever-ser da propria vida, e isto porque a vida humana é reflexiva e auto-
responsavel, contando com sua vontade auténoma e solidéria para poder sobreviver.
Eis agui a fragilidade, mas a0 mesmo tempo a necessidade da ética, em seu nivel
debntico, como normativa. Se a humanidade perdesse esta consciéncia — e parece
gue esta perdendo, como se pode verificar na insensibilidade do assassinato do
Outro, diante da miséria da maioria de seus membros no Sul do planeta terra
poderia precipitar-se num suicidio coletivo. O viver tranformase assim de um
critério de verdade prética numa exigéncia ética: no dever viver. (DUSSEL, 2000,
p. 141).
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Esse “dever viver” como principio ético materiamente estabelecido deve orientar os
momentos posteriores, sejam eles formal-procedimentais, sejam de factibilidade, criticos ou
de libertacdo. E o principio estruturante de qualquer projeto de construcdo social que se
estabeleca enquanto projeto ético para a humanidade, ou segja, também funda o conjunto de
relagdes institucionai s de uma sociedade.

Toda a arquitetura institucional das relacGes sociais, estatais ou mesmo de mercado

possuem como objetivo fundamental a reproducdo da vida. Expde Dussel:

Nesse sentido, o contelido (ou matéria) de toda a politica (de seus atos, instituicoes,
etc.) é em Ultimainstancia, a vida humana, a vida concreta de cada um, a “vida nua’
— mais concreta que a a nuda vta de G. Agamben. Toda agdo ou instituicdo politica
tem como contelido areferénciaavida. A agricultura produz antimentos para a vida
Os caminhos cortam a distancia para cumprir funcbes que, de mediacdo em
mediagdo, sdo sempre ao final alguma dimensdo da vida humana. A esse respeito, a
politica cria condi¢des para a possibilidade da vida da comunidade (e de cada
membro) e para seu acréscimo : uma vida possivel; uma vida qualitativamente
melhor. (2007, p. 78).

O segundo elemento edificante é a estruturacdo do principio da libertagdo, e aqui a
dimensdo politica de reestruturacéo das instituicdes do Estado ganha densidade. Na verdade,
Dussel (2000, p. 506) propde uma concepcao de racionalidade libertadora para caracterizar a
atuacdo dos sujeitos sociais da exterioridade do sistema, ou sga, para o filosofo latino-
americano, todo sistema gue se afirma da modernidade possui uma exterioridade negada, cuja
atuacdo social deve ser pautada por uma racionalidade libertadora.

E o exemplo da subcidadania brasileira, que se identifica como uma exterioridade a0
nucleo da elite de cidad@os do espago publico e do Estado brasileiro. Esse habitus precério
deve atuar de forma raciona, embora essa racionalidade ndo se identifique com a
racionalidade de tipo instrumental ou sistémica, ou sgja, numa relacdo meio-fim. Caso
contrario, sua atuacdo seria meramente uma insercdo que posteriormente seria subsumida,
passando a integrar 0 sistema de forma secundaria e, portanto, ndo transformadora. No caso
do exemplo antes citado, seria do individuo que substituiria a acéo clientelista da politica pela
acao burocratica do sistema no primeiro momento, sua existéncia é negada pelo plano
institucional; no segundo, ele ganha o papel de destinatério dos servicos do Estado, mas néo
desempenha o papel protagonista da agdo politica. O ganho significativo seria o da dimenséo
juridica da cidadania, o que é especialmente relevante, mas insuficiente, diante da crise do

proprio sistema moderno estatal e de eventuais retrocessos do sistema juridico positivamente
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estruturado, tais como a flexibilizag&o, desregulamentacéo, reserva do possivel, entre outras
caracteristicas tedricas e técnicas que se configuram na proposta hegemonica da atualidade.
Assim, a razdo libertadora é entendida como uma racionalidade estratégico-critica
articulada a partir da exterioridade do sistema; € uma razéo estratégica, mas mediada pela vida
humana, o que significa dizer que, diferentemente da razdo instrumental, ndo pauta o éxito

como fim sem mediagdes valorativas. Como afirma Dussel:

Uma razéo estratégico-critica ndo é uma razéo estratégica que simplesmente procura
redlizar os “fins’ que as téticas ou circunstancias impdem. Esta seria a posi¢ao de
Max Weber, para quem os “fins’ sdo inevitavelmente os de uma cultura dada, uma
tradicdo vigente, e como ta devem ser aceitos — posicdo, por um lado,
“conservadora’ e, por outro “irracional”, ja que ndo pode dar razfes baseadas em
principios éticos a favor ou contra os meros valores ou fins existenciais. A razéo
estratégico-critica, pelo contrario “néo tem as méos livres’ como os “que buscam s6
0s éxitos praticos. Procurar um “fim” e sua realizacéo (s6 o éxito da acdo) pode ser
eficaz (e é o proprio de um triunfador), mas pode ser que nada tenha a ver com a
ética e com a ética critica (quer dizer, com a reproducdo da vida e a participacdo
simétrica de toda a humanidade. (2000, p. 512).

A razéo libertadora €, portanto, uma razdo estratégico-critica que possibilita uma acéo
transformadora, ou sgja, ndo busca apenas a inser¢do, mas, sobretudo, a insercdo com
transformac&o. Seguindo alinha de Dussel:

A razdo estratégico-critica em seu exercicio Ultimo ou concreto rediza a agéo
tranformadora, partindo do exercicio dos principios criticos da razéo pratico-
material e discursivo formal, das teorias cientificas criticas, dos projetos alternativos
formulados, do uso da razd@o instrumental técnico-critica, na realidade empirica,
tendo em conta os “diagramas’ das “relagdes de poder” — para falar como Focoult,
mas em nosso caso, incluindo também a macrofisica do poder. (2000,
p. 506).

Nesse ponto, Dussel contribui ao expor uma matriz calcada num critério material para
a reformulacdo institucional de um Estado assentado, basicamente, em critérios

procedimentais e formais.

Por tudo isso, a legitimidade deveria ser definida — num sentido primario e bésico —
como a autovalidagdo comunitéria que se outorga a uma ordem politica (ou a outros
sistemas préticos), a partir da capacidade empirica da dita ordem a) de reproducgéo e
desenvolvimento da vida dos sujeitos (0 material) e b) da participacdo intersubjetiva
simétrica na tomada de decisdes dos afetados (o0 formal), sendo tudo isso
possibilitado c) por mediacBes instrumentais eficazes (a factibilidade), o que como
resultado cria um consenso fundamental de aceitacéo da indicada ordem politica (ou
outras). (2000, p. 551).
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Dussel fornece um critério material para reformular as instituicbes, o qual ultrapassa
uma concepcdo formal de democracia e a base de legitimacdo racional-legal do Estado
Moderno. Trata-se de um critério que liga 0 momento formal, a necessidade de legitimacéo
pelo procedimento, com o critério material de possibilidade de reproducéo da vidadigna.

Nesse ponto podemos retirar o terceiro elemento edificante, qual sga, o conceito de
democracia, entendida por Dussel (2007, p. 81) como ainstitucionalizacdo das mediagdes que
permitem executar agoes e instituicdes, exercicios delegados do poder, legitimos. Segundo o
autor, é o principio democrético que empresta legitimidade para a acdo politica e para a
estruturainstitucional, exposto da seguinte forma:

Devemos operar politicamente de tal maneira que toda decisdo de toda acéo, de toda
organizagao ou das estruturas de uma institui¢do (micro ou macro), no nivel materia
ou do sistema formal do direito (como o ditado de uma lel) ou em sua aplicagéo
judicial, ou sgja, no exercicio delegado do poder obediencial, sga fruto de um
processo de acordo por consenso no qual possam da maneira mais plena participar
os afetados (dos que se tenha consciéncia); tal acordo deve decidir-se a partir de
razdes (sem violéncia) com 0 maior grau de simetria possivel dos participantes, de
maneira publica e segundo a institucionalidade (democrética) acordada de antemao.
A decisdo assim tomada se impde a comunidade e a cada membro como um dever
politico, que normativamente ou com exigéncia prética obriga legitimamente o
cidad&o. (DUSSEL, 2007, p. 82).

Dussel (2007, p. 83) acrescenta que dentro desse conceito nenhuma decisdo
ingtitucional € perfeita, ou sgja, pela necessidade de operacionalizacdo a decisdo tomada
ensegjara sempre uma exterioridade negada ou perdedora. Portanto, ndo pode alcancar o status
de uma “verdade prética’, imutavel, que encontrara na exterioridade ou no voto vencido a
possi bilidade de mudanca e até mesmo de progresso.

Dessa conceituacdo podemos diferenciar o principio democratico de sistemas
democréticos concretos, como sistema democratico liberal, deteriorado pela crise de

legitimidade, bem como vislumbrar novos mecanismos de democracia, como expde Dussel:

O todo do sistema democrético liberal, por exemplo, é igualmente, um sistema
concreto. De maneira nenhuma é um principio normativo e nem sequer um exemplo
a imitar. E fruto de um processo histérico que cada comunidade metropolitana e
coloniaista (Reino unido, Franca, Estados Unidos, etc.) ensaiaram com éxito. Os
sistemas democrdticos pés-coloniais e periféricos deverdo estudar instituicdes
concretas e, a partir do principio democratico, criar novos sistemas concretos,
factiveis, apropriados. (2007, p. 84).
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O caminho apontado para a realidade latino-americana é o da democracia participativa
e do fortalecimento da sociedade civil em detrimento das estruturas burocréticas do Estado, na
medida em que ela fortalece os elementos de inclusdo da exterioridade representada pela
subcidadania. N& podemos confundir a linha de pensamento de Dussel com a concepgéo de
um “Estado minimo”, mas, sim, a ideia de um “Estado subjetivado”®, ou seja, um Estado
permeado por instituicbes de participagdo popular que substituiriam os pesados aparelhos
burocraticos deteriorados pela crise de legitimidade.

O principio democrético deve servir de orientagdo para a transformacéo do Estado e da
sua legitimidade racional-legal, sustentado na democracia liberal, estruturando novas
instituicoes, permanentemente abertas a participacdo popular em busca de uma legitmitade
material.

E importante frisar que Dussel expressa claramente que a visio desta legitimidade
material sempre deve ser estabelecida de fora para dentro, sob pena de se perder o critério.
Em outras palavras, expde a necessidade de que todo o sistema sgja revisto pela visdo de
guem ndo usufrui deste sistema, possibilitando uma concepgdo critica que afasta a
legitimidade da dominagdo (no sentido weberiano) e a ideia de concessOes de direitos por

caridade®™.

% Expde Dussel (2007, p. 158): “'Estado Subjetivado’, onde as instituicdes diminuiriam devido a
responsabilidade cada vez mais compartilhada de todos os cidaddos (O Estado somos todos nos) junto a
aplicacdo da revolugéo tecnoldgica eetrénica eu diminui quase a zero o tempo e 0 espaco da participacdo
cidada quanto a solicitar a opinido da cidadania para constituir o consenso ou cumprir trémites burocréticos.”
A importancia de uma resposta institucionalizada ao atendimento dos direitos sociais das camadas pobres da
populagdo é fundamental para a continuidade da democracia. Na histéria brasileira, a dominag&o carismatica
foi bem utilizada por lideres regionais e nacionais e ndo trouxe bons resultados, ou resultados generalizaveis
para uma vida democraticamente institucionalizada. Um povo pobre tende a escolher, primeiro, a
subsisténcia e, sb depois, aliberdade de escolher.

61
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A préxis da libertagdo, pelo contr&rio, opde-se a esses trés tipos de dominacdo
“legitima’ (cada uma delas hegembnica em suas respectivas épocas classicas,
diriamos com Gamsci). A comunidade de vida e comunicacdo critica ndo é
meramente carismatica — evidentemente € antiburocrética e antitradicionalista -, mas
levanta-se contra o sistema estabelecido (legal e legitimo, tradicional, burocrético,
com seus “feiticeiros’ carismético, a0 modo de Hitler ou dos fascismos, dos
nacionalistas burgueses, ou das novas reigides carisméticas cristds ou
fundamentalistas mulgumanas) por outros critérios de verdade, vdidade e
factibilidade, critérios intersubjetivoes; por outros principios normativos anteriores
desta Etica da libertacdo. A crise de legitimidade (como lento processo de
deslegitimacdo) e criagdo de nova legitimidade (contra o processo forgado de
legitimag&o do sistema vigente em crise tenta) exige distinges que nem Weber nem
Habermas conseguiram — por causa da estreiteza de seu marco tedrico. Fique claro,
entdo, que a legitimidade da qual parte e vai se afirmando a préaxis da libertacdo ndo
€ nenhum dos trés tipos de dominagdo weberianos, mas um situado em outro nivel
prético: alegitimidade que alcancam os novos sujeitos sociais emergentes, e que ndo
se fundamentam, pelo menos em seus comegos, em nenhum tipo de dominac&o -
mas de organizagdo com uma certa disciplinainterna. (DUSSEL, 2000, p. 558).

Dussel absorve a ideia de uma racionalidade comunicativa de Habermas que se
contrapbe a0 processo de perda de legitimidade, mas transcende a mesma perspectiva ao
propor um momento material de legitimidade. Nesta concepcdo, o plano institucional deve
fornecer instrumentos suficientemente amplos de participacdo no processo democrético e de
subsisténcia material da vida digna para os excluidos do sistema do modo de producéo e do
préprio plano ingtitucional do Estado. Caso assm ndo ocorra, qualquer processo de revolta
social estaria legitimado contra essa ordem, legitimada de forma racional-legal, mas
deslegitimada materialmente para os excluidos, criando um ponto de tensdo permanente que

as ingtitui¢coes tradicionais do Estado Moderno resolvem com o uso davioléncia legal:

O estado que desmantela o antigo “ estado benfeitor”, através de privatizagfes — que
permitem realizar o capital ficticio financeiro do paises centrais em capital produtivo
— e politicas monetaristas de recessdo econdmica, efetua uma coagdo legal mas
crescentemente ilegitima, ante um povo que ndo pode mais aceitar uma ordem
politica que o vitimiza com o desemprego, a fome e a miséria. Sdo agdes do estado
gue adquirem o rosto da puravioléncia, a represséo legal ilegitima. Desta maneira, a
critica que se origina da ordem material das vitimas deslegitima a validade formal e
aparentemente democrética e as acfes desses movimentos sociais, suas praxis de
libertacdo, nunca podem ser consideradas como violentas, mas significam uma
coacdo legitima, emborafreqlientementeilegal. (DUSSEL, 2000, p. 553).

Limitando substancialmente a concepcdo de Dussel para os fins deste trabalho,
verificamos que a leitura e a reformulacéo de uma ordem politica e institucional, segundo um
critério material e, sobretudo, clara orientagdo para a inclusdo, atende a duas dimensdes da
crise do espaco publico brasileiro: a) dimensdo politico-institucional — a realidade social

brasileira é desenhada por um processo de modernizacdo seletiva da sociedade e do Estado
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que exclui do processo de apropriacéo de riquezas e do processo de deliberacdo politica a
maioria da populacéo; b) dimensdo juridico-institucional — compreendida como a perda de
legitimidade diante do ndo cumprimento da ordem constitucional estabelecida em 1988,

principalmente na efetivacéo de direitos sociais e da ampliacéo da participagao popular.

2.3.2 Orcamento publico: um local estratégico para reformar

Dentro da matriz apontada por Dussel, uma reforma institucional do Estado so teria
uma funcdo transformadora e eficiente para resolver os dilemas sociais ha medida em que
puder atender a dois critérios: @) estabelecer a possibilidade de reproducéo da vida digna; b)
criar um espagco amplo de troca de intersubjetividades, ou sgja, um local para a amplificagéo
da racionalidade comunicativa®™. E justamente por estabelecer esses dois critérios que a
orientacdo axiol6gica da razdo da libertacdo atende as dimensdes da crise brasileira. Como ja
abordamos, o Brasil vive um processo de modernizagdo seletiva que coloca o centro em atrito
com a periferia; por isso, qualquer reforma politica, juridica e institucional deve ser pautada
por esse pressuposto.

Desde a democratizagdo do pais em 1985, o Brasil ndo conseguiu desenvolver um
projeto ingtitucional de Estado que articule de forma satisfatéria desenvolvimento e igual dade
social. A consequéncia é que, em 2005, os 50% mais pobres detinham apenas 12% da renda
nacional e os 10% mais ricos, 46%, ou segja, a distancia entre 0s mais ricos e 0s mais pobres
permanece inalterada (SOUZA, 2003, p. 120). Os dois governos mais significativos desse
periodo, Fernando Henriqgue Cardoso e Lula, ndo conseguiram implementar mudancas
estruturai s que possi bilitassem a superacéo deste problema.

Fernando Henrique Cardoso estruturou todo um processo de reforma do Estado por
meio de uma matriz axiolégica e tedrica construida para a realidade europeia® e, no plano
econdmico, seguiu as regras do FMI. O ponto positivo do seu periodo foi o aperfeicoamento
do orcamento publico com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, na perspectiva

técnica, representou significativo avanco.

62 E importante salientar que a racionalidade comunicativa, na concepcao elaborada por Habermas, é subsumida
pela racionalidade libertadora na concep¢cdo de Dussel. Assim, a racionalidade comunicativa ndo é
descartada, mas passa a ser mediada pela significacdo do apriori que Dussel define como o valor Vida

® Trata-se, sobretudo, do plano de reestruturacéo do Estado e do fortalecimento do espaco publico ndo estatal.
Para saber mais BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; WILHEIM, Jorge; SOLA, Lourdes (Org.). Sociedade e
Estado em transformacgao. S&o Paulo: Editora Unesp; Brasilia: ENAP, 1999.
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O governo Lula &, iguamente, frustrante do ponto de vista das reformas institucionais
necessarias para a transformacdo do pais. A implementagcdo de politicas sociais €
significativamente forte, mas calcada no seu poder e carisma pessoal, que impde ao
establishment politico e juridico brasileiro um pesado 6nus, embora represente um alivio na
Situacdo de alternancia em face da inexisténcia de reformas institucionais do Estado. A
legitimacdo carismética, desenvolvida por Lula, e a legitimagdo raciona-legal e
patrimonialista, desenvolvida pelo estabilishment politico e juridico brasileiro, é conflituosa e,
a0 mesmo tempo, articulada. No entanto, 0 que interessa para o presente trabalho é que dessa
relacdo ndo emergird nem se desenvolverd uma reforma institucional do Estado e se, no
periodo Fernando Henrique Cardoso, o analgeésico foi o real, no periodo Lula sdo as politicas
sociais e seu carisma pessoal®. Em suma, ndo basta a alternancia no poder para que se
estabeleca um processo de transformacgédo da realidade social e o aprimoramento do Estado
Democrético de Direito.

Nesse contexto em que o plano institucional se encontra, um ponto estratégico a ser
reformulado segundo uma nova matriz axiolégica é o orcamento publico. A natureza fiscal
do Estado Contemporaneo atribui ao or¢camento publico grande importancia, umavez que é o
instrumento que orienta todas as politicas publicas desenvolvidas pelo Estado. Desde 1215, na
Inglaterra (ASSIS, 1999, p. 70), até o fim do século passado, quando ganhou os contornos de
plano de acdo governamental, o orcamento publico vem se caracterizando como o principal
instrumento formal de importancia administrativa, econdémica e contébil das ingtituicdes do
Estado. E, sem ddvida, uma decisio politica fundamental para a administracdo estatal,
sintetizando grande parte da normatizacéo da cidadania, aém de expressar como se efetiva
grande parcela da producdo do fundo publico, da riqueza publica como é apropriada e
redistribuida. (FEDOZZI, 1999, p. 106).

O orcamento publico € a norma que gera a totalidade das agcdes governamentais, cuja
reformulacéo pode significar uma ruptura com as tradicionais formas de gestdo patrimonilista
da historia brasileira, bem como um avanco significativo na criagdo de um instrumento que
possa enfrentar as desigualdades sociais e a crise de legitimidade do Estado. Em suma, sua
reestruturacdo deve enfrentar trés desafios: as politicas clientelistas enraizadas na estrutura
politica nacional, as desigualdades sociais e a crise de legitimidade em face da invaséo

sistémica de seus centros decisorios.

% Para saber mais: SADER, Emir. Governo Lula: decifrando o enigma. S0 Paulo: Viramundo, 2004.
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Usando como fio condutor arealidade local e estabelecendo como critério valorativo o
principio da vida, mais do que os tradicionais argumentos e mecanismos argumentativos da
dogmética juridica, propfe-se uma reformulacdo nos procedimentos institucionalizados de
apropriacdo e redistribuicdo dos recursos publicos. Os desafios da realidade brasileira ndo
podem ser resolvidos com a importacéo de teorias juridicas distantes da nossa realidade, que
se implementam formalmente, mas n&o alcangcam efetividade social significativa. E necessario
se embasar em experiéncias adaptadas ou mesmo construidas tomando por base a realidade
local, que demonstrem eficiéncia para a resolucéo da crise hibrida do Estado e da sociedade
brasileira, cindida numa dimensdo institucional moderna e numa dimensdo social e politica
pré-moderna.

Para essa tarefa optamos, portanto, por uma experiéncia naciona que tem
demonstrado eficécia no enfrentamento dos desafios acima expostos, qual seja, 0 Orcamento
Participativo. A experiéncia de gestdo publica denominada “Orcamento Participativo” tem
ganho relevancia e, muito embora seu desenho institucional ndo tenha uma previsdo
normativa, € crescente o nUmero de Municipios que estédo adotando esse instrumento.

Segundo pesquisa realizada pela Fundagdo Ford, existem cerca de 103 experiéncias de
préticas orcamentérias associadas e identificadas com o Orcamento Participativo no Brasil, as
quais se caracterizam por uma capacidade politica e um desenho institucional que com-
templam de forma mais eficaz a participacdo popular e o controle dos gastos publicos por
parte da sociedade. E uma experiéncia consideravel de um instrumento de relagdo entre so-
ciedade e governo que podera fornecer, empiricamente, um desenho institucional dife-

renciado.
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R L Percentual de experiéncias vinculadas ao

Estado N® de Municipios Orcamento Participativo por Estados
Acre 01 01,0
Alagoas 01 01,0
Bahia 01 01,0
Ceara 03 03,0
Espirito Santo 03 03,0
Maranhéo 01 01,0
Minas Gerais 14 14,0
Pard 01 01,0
Parana 12 12,0
Pernambuco 04 04,0
Piaui 02 02,0
Rio de Janeiro 09 09,0
Rio Grande do Sul 21 20,0
Rondbnia 01 01,0
Santa Catarina 06 06,0
Séo Paulo 22 21,0
Sergipe 01 01,0
Tota 103 100,0

Fonte: RIBEIRO (2003, p. 29)

Marquetti e Campos estimam que em 2004 o niumero de habitantes vivendo em

municipios com Orgcamento Participativo era de 36.707.697, um aumento significativo com

relacdo ao ano de 2000, quando se apresentou 0 numero de 14.788.741, ou sga, uma

expansdo de 14,5 milhdes de pessoas (2008, p. 20). Essa expansdo se deu em todos 0s niveis

de cidades, o que pode ser demonstrado no Quadro 3.

Quadro 3 — Numero percentual de experiéncias de OP, por tamanho de populagdo, no Brasil 1997 -2004

Cidades Cidades com OP Cidades com OP (%)

1997-2000 2000-2004 1997-2000 2000 -2004
De 100.001-200.000 hab. 117 12 26 10,3 22,2
De 200.001 -500.000 hab 76 14 29 18,4 38,2
De 500.001 — 1.000.000 hab 18 4 7 22,2 58,3
Acimade 1.000.000 12 4 7 33,3 58,3
Tota 223 34 69 15,2 30,9

Fonte: MARQUETTI; CAMPOS (2008, p. 20)

Para que a politica de participacdo popular sga caracterizada como Orcamento

Participativo faz-se necessaria a presenca de trés dimensdes, que foram inspiradas do modelo

de Porto Alegre: a primeira diz respeito a definicdo das preferéncias; a segunda relaciona-se

com a capacidade de transcrever as preferéncias dos cidaddos para 0 orcamento; a terceira

refere-se a capacidade dos participantes de controlar a execucdo de suas demandas.
(MARQUETTI; CAMPOS, 2008, p. 18).
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3 A criagdo do Or camento Demaocr atico: uma mudanca principioldgica para a
dogmatica juridica

3.1 O Orcamento Participativo: as principais experiénciasnacionais

As experiéncias identificadas ou denominadas de *“Orcamento Participativo”
proliferaram nos municipios brasileiros até o ano de 2004, podendo ser identificado um total
de 103. Seu surgimento remonta as décadas de 1970 e 1980, quando administracfes ligadas
a0 Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) implementaram politicas de
participagdo popular nos municipios de Lages/SC, Pelotas/RS, Boa Esperanca/ES e Vila
Velha/ES.

No entanto, a bibliografia sobre o assunto € unanime em apontar a experiéncia de 1989
no municipio de Porto Alegre como um marco no processo de institucionalizacdo do
Orcamento Participativo. Foi sob a administragdo do Partido dos Trabal hadores, perpetuando-
se durante 16 anos, que tal experiéncia ganhou densidade, com a construgéo de uma estrutura
complexa de participacdo popular. Seu modelo serviu de parémetro para a quase totalidade
das experiéncias que se seguiram no ambito nacional e influenciou significativamente
experiéncias internacionais, sobretudo depois do reconhecimento obtido pelo Programa de
Assentamentos Humanos (Habitat/1996), da Organizagdo das Nacbes Unidas, como uma das
mel hores préticas de gestéo urbana do mundo. (VITALE, 2005, p. 675).

A titulo de exemplificagdo, das experiéncias internacionais podem ser citadas as
cidades de Buenos Aires, Cordoba e Rosario, que, por sinal, s80 as mais populosas da
Argentina. Ainda, Montevidéu (Uruguai), Assuncdo (Paraguais), Negrete e Monte Patria
(Chile), Canton Morana (Equador), Villa e Salvador (Peru), Saint Denis (Franca), Barcelona
e San Sebastan (Espanha). (VITALE, 2005, p. 676).

Além disso, é a estrutura do Orcamento Participativo de Porto Alegre que, pela sua
complexidade e durabilidade®™ durante as sucessivas gestdes, fornece uma base empirica
normativa mais substancial para os fins desta pesquisa. Como exemplo, ha a criagdo de

critérios para a redistribuicdo de recursos, que no OP de Porto Alegre se encontra num

% Observa-se que, mesmo depois que Partido dos Trabalhadores deixou a administracdo do Municipio, o
Orgamento Participativo continuou sendo a principal acdo politico-administrativa da Prefeitura. Alias, a atual
administracéo, ligada ao PM DB, assumiu o compromisso politico de manutencdo do Orcamento Participativo
nos moldes desenvolvidos, como estratégia para a vitdria nas eleicles, fato que demonstra o grau de
densidade socia e de ingtitucionalidade dessa pratica.
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patamar de densidade e complexidade normativa mais elevada ao combinar trés dimensobes
com diferentes pesos: a) populacdo; b) caréncia; c) prioridade tematica da regido.

Vitale (2005, p. 675), a0 comparar os critérios para a redistribui¢do de recursos entre
cinco municipios que implementaram o OP em periodos préximos, conclui  demonstrando
essa peculiaridade de Porto Alegre.

Quadro 4 — Critérios distributivos adotados

Municipios Critérios Distributivos
Porto Alegre Populacéo; caréncia; prioridade temética da regido
Belo Horizonte Populacéo e renda (até 1998); nimero de vezes que a demanda foi apresentada (1999 -
2000); IQV U e voto dos delegados (2001 — 2002)
Belém Populagéo; caréncia. prioridade daregido
Campina Grande N&o ha
Madianeira Populacéo; caréncia; prioridade daregido
Itapecericada Serra | Nota dada pelos conselheiros apds caravanas; densidade populacional.

Fonte: VITALE (2005, p. 694)

Em comparacdo com Belo Horizonte, o elemento que se destaca € 0 amadurecimento
das instancias de participagdo com relacdo a politica institucionalizada. O desenho do OP de
Porto Alegre articula melhor instancias do poder publico e instancias de participacéo, obtendo
um melhor resultado na efetivacdo de politicas que afastam o clientelismo, como expde

Avritzer, tomando por base pesquisa realizada nas duas cidades.

Quadro 5 — Comparacao dos mediadores politicos antes e depois o OP

Porto Alegre Belo Horizonte
A comunidade conseguia obter Sim N&o Sim N&o
acesso a beneficios materiais antes da 62,7% 37,3 49,3 49,3
existénciado OP?
De que modo os beneficios eram Mobilizagdo da | Recorriama Mobilizagdo da Recorriam a
conseguidos? comunidade politicos Comunidade politicos
54% 41% 34% 60%
A comunidade obteve ganhos Sim N&o Sim N&o
materiais com o0 OP? 89,6% 11,4% 60,3% 39,7%
Houve a necessidade de obtencdo de Sim N&o Sim N&o
algum tipo de intervencdo extra-OP? 28% 2% 32,9% 67,1%
Houve Intervencéo de Politicos? Sim Né&o Sim N&o
0% 100% 7,3% 92,7%

Fonte: AVRITZER, 2005, p. 197

A questdo levantada por Avritzer ndo exclui as contribuicdes da experiéncia de Belo
Horizonte; apenas demonstra que em Porto Alegre a institucionalidade do Orgamento
Participativo criou um horizonte de previsibilidade que aumenta sua densidade de
participacéo e de efetivacdo das politicas publicas em padrdes diferenciados. (2005, p. 219).

A tendéncia, no entanto, € de que o OP Belo Horizonte alcance o grau de efetividade do OP
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Porto Alegre, pois politicas corretivas ja foram tomadas, como a implantagdo do Orcamento
Participativo Digital.

Outro exemplo pode ser dado pela estruturacdo das insténcias decisbrias e
administrativas, que em Porto Alegre se encontram amadurecidas e acabam por influenciar
grande parte das outras experiéncias de Orcamento Participativo. (BORBA; LUCHMANN,
2007, p. 44). E o caso do Estado de Santa Catarina, onde 50% das experiéncias de OP adotam

o model o de Porto Alegre, ainda que somente no que se refere as instancias de participacao.

Quadro 6 — Instancias decisbrias do Orcamento Participativo

Municipios Instancias decisorias e administrativas

Criciima Coordenacdo do OP

Maodelo OP: Porto Alegre e Chapeco (10 regides) Conselho do OP

Guaraciaba Coordenacdo do OP

Modelo OP: Porto Alegre (34 regifes) Conselho do OP

Chapeco Departamento do Orgamento Participativo — DOP

Modelo OP: Porto Alegre (10 regifes) Conselho do Orgamento Participativo — COP
Congresso do OP

Concordia Coordenacdo pelo Diretor de Orgamento Participativo

Modelo OP: Chapeco, Blumenau e Porto Alegre (10 | e Conselho Municipal do OP

regides)

Blumenau CMOP — Conselho Municipa do OP

Modelo OP: Florianépolis Congresso OP

(9 regides)

Biguacu Departamento do OP - DOP

Modelo OP: Chapeco (10 regides) Conselho Municipal do Orcamento Participativo COP
e Secretaria Executiva

Fonte: BORBA; LUCHMANN (2007, p. 44)

Assim, pela sua permanéncia em diferentes gestdes, pelo amadurecimento dos critérios
redistributivos de recursos, pelo amadurecimento de suas instncias decisorias e
administrativas e, sobretudo, pela sua forte influéncia sobre outras experiéncias de Orgamento
Participativo, optamos por uma andlise e detalhamento do OP de Porto Alegre, que sera

complementada com outras experiéncias no que for pertinente.

3.1.1 A experiéncia de Porto Alegre: um marco “normativo” para as experiénciasde

Orcamento Participativo

O Orgamento Participativo elaborado na cidade de Porto Alegre apresenta uma

estrutura cal cada num processo de participacao popular guiado por trés principios basicos:
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1- todos os cidaddos tém direito de participar, sendo que as organizacOes
comunitarias ndo detém, este respeito, pelo mesmo formalmente, status ou
prerrogativas especiais;

2- a participagdo € dirigida por uma combinagdo de regras de democracia direta e
demacracia representativa, e rediza-se através de ingtituicdes de funcionamento
regular cujo o regimento interno é determinado pel os participantes;

3- 0s recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com um método objetivo
baseado em uma combinagcdo de “critérios gerais’ — critérios substantivos,
estabelecidos pelas institui¢des participativas com vista a definir prioridades — e de
“critérios técnicos’ — de viabilidade técnica ou econémica, definidos pelo executivo,
e normas juridicas federais, estaduais ou pela propria cidade, cuja implementagdo
cabe ao Executivo. (SANTOS, 2002, p. 467).

O desenho ingtitucional do Orcamento Participativo € estruturado basicamente em trés
instancias. instncias de administracdo municipal, instancias comunitarias e instancias

institucionais de participagao.

Quadro 7 — Estrutura funcional do Or¢amento Participativo de Porto Alegre

Instincias
Comunitirias

SRR
Conselhos

comunitarias
regionais

PP
Associagbes e

movimentos

comunitarios

Moradores
da regido

Fonte: FEDOZZI (1999, p. 113)

A primeira instancia é formada pelo conjunto de unidades administrativas do
Executivo Municipal, cuja atribuicdo é gerir o debate orcamentério com a comunidade. Sdo
elas. Gabinete de Plangiamento (Gaplan), Coordenacdo de Relagbes com a Comunidade
(CRC), Forum das Assessorias de Plangamento (Asseplas), Férum das Assessorias
Comunitarias (Facom), coordenadores regionais do Orcamento Participativo (CROPS) e os
coordenadores técnicos (CTs). As principais unidades de coordenacéo séo o CRC e o Gaplan,
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0 primeiro encarregado da mediacéo do governo municipal com comunidade e de organizar as
assembleias do Conselho do Orcamento Participativo (insténcia institucional de participacao);
0 segundo, com a funcdo de operacionalizar técnica e economicamente as demandas dos
cidaddos, bem como informar as limitagBes estabelecidas por critérios gerais, técnicos e

econdmicos.

Quadro 8 — Atribuicdes, composi¢do e organizagdo basica de cadaum

. CROP -
Férum das CRC - 2
Gaplan = Fascom —Férum |  Coordenadores CT -
Gabinete de A&eepl.as Coord@a;ao = das Assessorias Regionais do Coordenadores
. Assessoriade Relagdes com a oA "
Planejamento . ; Comunitarias Orgamento Tematicos
Planejamento Comunidade Participativo
) 1981 Vinculado
1990 (informal) h
Datade . a0 gabinete do
Criacio 1994 N 1990 (informal) prefeito desde 1990 1992 1994
(formalizagao) 1989
Assessores e Coordenadores de Assessores e Assessores A res A res
Participantes Funci onérios da | Plang ameﬂto das | Funci onérios da | comuni tar|qs Comunitarios  da | tem étii Ecos da CRC
Prefeitura Secretariase Prefeitura das secretarias e . .
- < - o CRC e secretarias | e/ou secretarias
Municipal 0rgédos Municipal 0rgédos
1- Articulaa
1- Coordenacéo relacdo com a
do Plangjamento | ~. .. comunidade :
Estratégico Drljgzgi r?]sentos através dos D;:cgtee ?)I iticas Subordinados ao
2-Gerea proce coordenadores Propoe poritic CRC —-Cadauma | Cadaumadas 6
Execucéo do ;er%r:'n(:;r Aivos regionais di pjr;'ru PO | as 16 regidestem | teméticas tem um
Plano de ara.a preoarach 2- Coordenaa grt?culaﬁ do um CROP CT que
Atribuigdes Investimentos 8 preparageo primeiraea responsavel, que | acompanhao
0 orgamento e o tanto quanto
3-Coordenaa i segunda rodada : acompanhatodo o | processo de
elaboracdo da procedimento das do OP possivel o processo do discussdo nos
demandas trabalho das e
proposta o 3- Coordenaas - Orgamento plenarios
- comunitérias em S diversas S
orcamentaria do cada 6rado reunides do secretarias Participativo
ano seguinte 9 Conselho do
Orgamento
Participativo
Peridiocidade Permanente Irregular Permanente Semanal Permanente Permanente
= Indicagéo do Indicagéo das Indicagéo do Indicagdo das Indicagdo da N
CotarEsD Prefeito secretarias Prefeito secretarias CRCP Indicagao da CRC

Fonte: FEDOZZI (1999, p. 15)

A segunda insténcia é composta por organizacGes comunitérias autbnomas em relacéo
ao governo de Porto Alegre, as quais realizam a mediagado entre a participagao dos cidadéos e
a deliberacdo das prioridades para as regides do municipio. Sdo, na verdade, organizacfes de
base regional (conselhos populares, articulactes regionais, unido de vilas e outras). Por serem
auténomas e dependerem do nivel de organizacdo dos moradores de cada regido, ndo
aparecem de modo uniforme em todas as regides da cidade, possuindo diferentes formatos e
niveis de organizacao, de funcionamento e de participacao.

A terceira instancia € composta por instituicbes permanentes de participacdo
comunitéria, concebidas para estabelecer uma interacdo e mediacdo entre as outras instancias
do Orcamento Participativo de Porto Alegre. S&o o Conselho do Orgamento Participativo, as
Assembleias Regionais, 0 Forum Regional, as Plenarias Tematicas e o Forum Tematico do



122

Orcamento, encarregados dos procedimentos concernentes a sua dindmica, de modo a
viabilizar a cogestdo dos recursos publicos e a prestacdo de contas do Executivo as
comunidades sobre as decisdes nas alocagdes das verbas orcamentérias.

O prefeito municipal deve encaminhar o or¢camento anual & Camara de Vereadores até
o dia 30 de setembro, a qual devera devolvé-lo para sancdo do prefeito até o dia 10 de

dezembro, conforme dispde a Lei Organicado Municipio de Porto Alegre®:

Art. 121. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias,
a0s orcamentos anuais e aos créditos adicionais serdo apreciados pela Comissdo de
Finangas e Orcamento da Camara Municipal .

[...]

§ 6° — Os projetos de lei do plano plurianual, dos orgamentos anuais e de diretrizes
orcamentérias serdo enviados a Camara Municipal nos seguintes prazos:

| — o projeto de lel do plano plurianual até 30 de abril do primeiro ano do mandato
do Prefeito;

Il — os projetos de lei dos orcamentos anuais até 30 de setembro, devendo ser
votados até o ultimo dia (til do més de novembro;

Il —o projeto de lei de diretrizes orgamentérias até 1° de junho de cada ano.

§ 7° — Os projetos de lei que trata o paragrafo anterior deverdo ser encaminhados
para san¢do nos seguintes prazos:

| — o projeto de lei do plano plurianual até 30 de junho do primeiro ano do mandato
do Prefeito;

Il —os projetos de lei dos orgamentos anuais até 10 de dezembro de cada ano;

Il — o projeto de lei de diretrizes orgamentarias até 75 (setenta e cinco) dias corridos
ap0s a data de seu encaminhamento a Camara Municipal. (PORTO ALEGRE, 1990)

Nesses termos, 0 Or¢amento Participativo desenvolve suas atividades, em especial, no
periodo anterior a remessa do projeto de lei orcamentaria anual ao Legislativo municipal, ou
sgja, até 30 de setembro.

Basicamente, o processo de participagdo do orgamento municipal é desenvolvido em
trés etapas e em duas modalidades de participacdo (regiona e tematica) reguladas pelo
Regimento Interno do Orgamento Participativo. Existe, portanto, a realizagdo concomitante de
Assembleias Regionais e Assembleias Tematicas, que possuem a mesma dindmica, mas se
diferenciam quanto ao cardter da agenda de discussdo, visto que, no primeiro caso, as
demandas sdo regionalizadas e, no segundo, os temas sdo especificos.

A base geogréfica € constituida pela divisdo da cidade em 16 regides, resultantes de
critérios socioespaciais e de acordo com a tradicdo organizativa dos movimentos de
moradores na cidade, ndo regulados exclusivamente por critérios técnicos de zoneamento
urbanistico determinado pelo Plano Diretor da cidade de Porto Alegre.

% Lei Organicado Municipio de Porto Alegre. Publicada no Diério Oficial do Estado do Rio Grande do Sul de
04.04.1990; retificacéo publicada no DOE/RS de 17.05.1990.
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A implantacdo da base temética do Orcamento Participativo € mais recente (1994) e
teve por objetivo ampliar a participagdo de outros setores da sociedade, como sindicalistas,
estudantes, empresarios, comerciantes, movimentos culturais e ecologicos e cidaddos em
geral, ainda ndo incorporados ao processo participativo orcamentario da cidade.

Outro aspecto que levou a implementacdo da base tematica foi a necessidade de dar
uma nova dimensdo ao Orcamento Participativo, aprofundando a discusséo do planejamento
global da cidade e das politicas setoriais por area. Era uma resposta a critica elaborada por
parte da imprensa galcha, que afirmava a inexisténcia de um projeto de desenvolvimento
mai s abrangente e menos regionalizado. Assim, segundo Genro e Souza,

[...] a populagdo passou a discutir e decidir, juntamente com o governo, ndo sO 0s
investimentos regionais e as obras estruturais para toda a cidade, mas, também as
politicas e os gastos de servicos. E a discussio da totaidade do orgamento publico.
O préprio publico das regibes passou a freglentar as reunifes tematicas, buscando
solugdes para problemas mais estruturais da cidade. (1997, p. 54).

A base tematica é constituida pelos seguintes temas: transporte e circulagdo, educacéo
e lazer, cultura, salde e assisténcia social, desenvolvimento econémico e tributacdo,
organizacéo da cidade, desenvolvimento urbano e ambiental. Esta divisdo pode ser mais bem
visualizada no Quadro 8.



Quadro 9 — Divisdo da cidade em assembl eias regionais e teméticas

Regibes

Regido 1 — HumaitaNavegantes-
Ilhas

Regi&o 2 — Noroeste

Regido 3- Leste

Regido 4 — Lomba do Pinheiro

Regido 5— Norte

Regido 6 — Nordeste

Regido 7 — Partenon

Regido 8 — Restinga

Regido 9 — Gldria

Regido 10 — Cruzeiro

Regido 11 — Crista

Regi&o 12 — Centro-Sul

Regido 13 — Extremo-Sul

Regido 14 — Eixo-Baltazar

Regi&o 15 — Sul

Regido 16 — Centro

Teméticas
a) Circulacdo e Transporte (CT) a) Desenvolvimento Econémico e Tributacdo
b) Salide e Assisténcia Social (SAS) (DET)

b) Organizacéo da Cidade e Desenvolvimento
¢) Educagdo, Culturae Lazer (ECL) Urbano e Ambiental
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Tem-se, assim, 0 seguinte desenvolvimento em etapas do Orcamento Participativo de

Porto Alegre:
1- Primeira Etapa: realizacdo das Assembleias Regionais e Teméticas;

2- Segunda Etapa: formac8o das instancias institucionais de participacéo, tais

como o Conselho do Orgcamento e os Foruns de Delegados;

3- Terceira Etapa: discussdo do orcamento do Municipio e aprovagdo do Plano de

Investimentos pel os representantes dos moradores no Conselho do OP.

A primeira etapa tem trés objetivos basicos. o primeiro € definir e escalonar as

necessidades e prioridades das regifes e as éreas tematicas prioritarias; 0 segundo é o

processo de eleicdo dos delegados e conselheiros, respectivamente, para 0 FOrum de

Delegados e para 0 Conselho do Orcamento Participativo; terceiro, avaliar o desempenho do

Executivo.
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Fedozzi (1999, p. 40) explica que a primeira etapa se subdivide em duas rodadas de

Assembleias Regionais e Teméticas abertas para todos os cidadaos®”:

Primeira rodada de assembléias, que se realiza nos meses de marco a abril, tem os
seguintes objetivos e pautas:

- Prestagdo de contas, pelo Executivo, do Plano de Investimentos do ano anterior e
apresentacdo do Plano aprovado para o or¢amento vigente;

- Avaliagdo do Plano de Investimentos do ano anterior pelos moradores da regi&o
e/ou participantes das teméticas e pelo Executivo;

- Primeiras elei¢Bes para 0 Férum de Delegados, mediante o critério de um delegado
para cada dez participantes.

A segundarodada de Assembléias Regionais e teméticas realizadas nos meses de
junho e julho é organizada da seguinte maneira:

- O Executivo apresenta os principais elementos da politica tributéria e de receitas e
a politica de despesas que devem direcionar a elaboracéo da pega orcamentaria do
préximo ano, bem como apresenta a proposta de critérios para a distribuicdo dos
recursos de investimento;

- Os representantes comunitérios apresentam para a assembl éia dos moradores e para
0 Executivo as demandas priorizadas que foram aprovadas nas reunides
intermedidrias das regides e teméticas;

-S40 eleitos os representantes ao Conselho do Orcamento Participativo, através da
escolha de dois membros titulares e dois suplentes em cada regi&o.

Entre as duas rodadas da primeira etapa, de marco a junho, deflagra-se um importante

processo de votacdo e negociagao em reunides intermedidrias organizadas pelas organizagtes

comunitérias e teméticas (associagcBes de moradores, clubes de maes, centros esportivos e

culturais, cooperativas habitacionais, sindicatos organizacbes ndo governamentais, entre

outras), nas quais se procede ao escalonamento das prioridades aprovadas em cada entidade

Ou grupo organizado.

Cada regido ou temética escolhe quatro prioridades setoriais atribuindo-lhes notas,

bem como s&o hierarquizadas as obras propostas pelos moradores em cada um dos setores

tematicos, que sdo posteriormente encaminhadas para o Executivo. Boaventura exemplifica o

processo da seguinte forma:

" Nas Assembléias Regionais a participacio esta vinculada & regido em que cada cidaddo mora; nas Teméticas,

aparticipacéo élivre.
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As prioridades escolhidas si0 atribuidas notas de acordo com a sua posico no
escalonamento: A primeira prioridade corresponde anota 4, a quarta prioridade nota
1. Do mesmo modo, hierarquizam-se igualmente as obras especificas propostas
pelos cidaddos em cada tema ou setor (no caso da pavimentagdo: primeira
prioridade, rua A; segunda prioridade, rua B etc.). As prioridades setorias e a
hierarquia de obras em cada setor sdo remetidas a0 Executivo. Com base nestas
prioridades e hierarquias, e somando as notas das diferentes prioridades em toadas as
regifes, o Executivo estabelece as trés primeiras prioridades do orgcamento em
preparacdo. Por exemplo, para o orcamento de 1997, as trés prioridades foram:
habitagdo (44 pontos), pavimentagdo (42 pontos), saneamento bésico (30 pontos).
Para 0 orcamento de 2001, as trés prioridades foram pavimentacdo (34 pontos),
habitagdo (32 pontos) e saneamento basico (27 pontos). No Orgcamento de 2002
surge pela primeira vez a educacdo como grande prioridade: Habitacdo (40 pontos)
educacdo (30 pontos) e pavimentacdo (30 pontos). (SANTOS, 2000, p. 476).

Na segunda etapa formam-se as institui¢des de participacdo comunitéria, quais sejam,

0 Conselho do Orcamento Participativo e os Foruns de Delegados (dezesseis regionais e seis
teméticos). Os Foruns de Delegados sdo instancias colegiadas com funcgdes consultivas, de
controle e de mobilizac&o social, cujo principal objetivo € aumentar a participacdo das bases
comunitarias no Orcamento Participativo em dois momentos. na elaboracdo do Plano de
Investimentos e na fiscalizagdo da execucéo das obras pelo Executivo. A competéncia dos
delegados € delimitada pelo artigo 32 do Regimento Interno, destacando-se as seguintes:

apoiar os conselheiros na informagdo e divulgacdo para a populagdo nos

assuntos tratados no Conselho do Orgamento Participativo;

acompanhar o plano de investimentos, desde a sua elaboragdo até a conclusio

daobra;

compor as Comissdes Temdticas;

deliberar, em conjunto com os consel heiros, sobre qualquer impasse ou duvida

gue eventual mente surja no processo de elaboracéo do orcamento;

propor e discutir critérios para a selecdo de demandas nas microrregides da

cidade e tematicas, tendo como orientacdo geral os critérios aprovados no

Conselho;

discutir a Lei de Diretrizes Orcamentéria e, no primeiro ano da cada mandato

da Administracdo municipal, o Plano Plurianual, apresentado pelo Executivo;

deliberar, em conjunto com os conselheiros, alteragdes no Regimento Interno e

alteragdes no processo do Orcamento Participativo;

formar comissdes de Fiscalizagdo e Acompanhamentos de Obras, desde a

elaboracdo do projeto, licitacdo, até sua conclusdo;
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organizar um Seminario de Capacitacdo dos delegados sobre Orcamento

Pablico, Regimento Interno, Critérios Gerais e Técnicos, com a producédo de

material especifico paramelhorar a qualidade da informacao;

encaminhar demandas das suas comunidade em prazos determinado pelo

forum de delegados, regional e tematico;

votar e defender interesse comum em nome dos demais delegados da sua

comunidade;

votar as propostas de pauta e demandas do Orcamento Participativo dentre

outras atribuicdes.*®

O Conselho do Orcamento Participativo € a principa instancia de participacdo, no

qual sdo estabelecidas mediagbes institucionais entre os cidadados, organizagOes da

comunidade e governo municipal, conduzindo as decisdes orcamentérias ao nivel mais
concreto. Segundo Fedozzi:

O conselho é aprincipal instancia participativa. Nele os representantes comunitarios
tomam contato com as finangas municipais, discutem e defendem as prioridades das
regides e teméticas. Nas sessbes do Conselho, redizadas ao longo do segundo
semestre — em dias e horédrios fixos da semana — processam-se as mediagdes
institucionais visando as principais decisdes do Orgamento Participativo. (2000,
p. 120).

Os quadros 8 e 9 demonstram a normatizagdo para a elei¢céo dos conselheiros segundo

a regra da proporcionaidade e os detalhes acerca das funcdes do Conselho do Orgcamento

Participativo.

Quadro 10 — Sistemética de eleicdo dos conselheiros do Orcamento Participativo segundo a regra da
proporcionalidade

Percentual de Votos Titular Suplente
24,9% ou menos ndo elege nenhum
25,0% a 37,5% nenhum 1
37,6% a44% nenhum 2
45,0% a 55,0% 1 1
55,1% a 62,5 % 2 Nenhuma
62.2% a 75,0% 2 1
Mais de 75,0% 2 2

Fonte: SANTOS (2002, p. 480)

% Regulamento Interno do Conselho do Orcamento Participativo.
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Quadro 11 — Estrutura do COP (Conselho do Orgamento Participativo)

AtribuicOes

Propor, Fiscalizar e deliberar sobre receitas e despesas do
Poder PUblico Municipal

Composicao®™

Mandato

Competéncias

Artigo 12 do Regimento A elei¢do dos membros dos Foruns
de Delegados e do Conselho do Orgamento Participativo é
realizada mediante a apresentacdo de chapas em que os
representantes so eleitos proporcionalmente a votagdo da
respectiva chapa. As votagOes sdo abertas, podendo votar os
maiores de 16 anos. Ndo existe a indicagdo de
representantes por entidades e o mandato dos representantes
é de um ano podendo ser revogado pelas Assembleias
Regionais e Teméticas.

Interno

- 2 conselheiros permanentes e 2 suplentes para cada uma
das 16 regibes administrativas, - 2 conselheiros
permanentes e 2 suplentes para cada uma das 6 plenérias
teméticas; - 1 delegado e um suplente do Sindicato dos
Trabalhadores Municipais de Porto Alegre (SIMPA); - 1
delegado e um substituto da Unido das AssociagBes de
Moradores de Porto Alegre (Uampa); - 1 delegado do CRC
sem direito avoto e; 1- delegado do GAPLAN sem direito a
voto.

Um ano, sendo possivel apenas uma reconducso.

Pode ser revogado pelas assembleias regionais e teméticas.

- Opinar e posicionar-se a favor ou contra e alterar no todo
ou em parte a proposta do Plano Plurianual a ser enviada a
Camara de Vereadores no primeiro ano de cada mandato do
Governo Municipal; - Opinar e posicionar-se a favor ou
contra e aterar a no todo ou em parte a proposta do governo
para a Lel de Diretrizes Orgamentarias; - A proposta de
orcamento anual, que serd apresentada pelo Executivo,
devera ocorrer na primeira semana do més de setembro para
se apreciar, emitir opini&o, posicionar-se afavor ou contrae
alterar no todo ou em parte a proposta do or¢camento anual
antes de ser enviada a Camara de Vereadores; -Apreciar,
emitir opini&o, posicionar-se a favor ou contra e aterar no
todo ou em parte a proposta do plano de investimento; -
Avdiar e divulgar a situagdo das demandas do plano de
investimento do ano anterior (executadas, em andamento,
prazo de conclusdo licitadas e ndo realizadas) a partir das
informagdes prestadas pelo municipio, quando da
apresentacdo da matriz tributdria do ano seguinte; -
Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte e
propor aspectos totais ou parciais da politica tributaria e de
arrecadacdo do poder publico municipal; - Apreciar emitir
opinido e alterar no todo ou em parte 0 conjunto de obras e

% A composicgo do COP é estabelecida pelo seu Regimento Interno do Conselho do Orcamento Participativo
(arts. 1° a 99, que é revisado anua mente pelo préprio COP.

Artigo 2° - “ O Conselho do Orcamento Participativo serd representado por uma coordenacédo de Conselheiros

titulares e suplentes de acordo com o que estabel ece este regimento.

Doravante neste regimento serdo denominados COP (Conselho do Orcamento Participativo) e OP

(Orgamento Participativo), respectivamente.
SECAO 12
Da composicéo:

Artigo 3° - O COP serd composto por um nimero de membros assim distribuidos:

a) 2 (dois) Conselheiros(as) titulares e 2 (dois) suplentes eleitos em cada uma das 17 (dezessete) Regibes da
Cidade;

b) 2 (dois) Conselheiros(as) titulares e 2 (dois) suplentes eleitos em cada uma das 6 (seis) Plenarias
Tematicas,

¢) 1 (um) conselheiro(a) titular e um suplente do SIMPA (Sindicato dos Municipérios de Porto Alegre) e da
UAMPA (Uni&o das AssociacBes de Moradores de Porto Alegre).

d) 2 (dois) representantes titulares e 2 (dois) suplentes do Executivo Municipal das seguintes areas de
atuacdo: 1 (um) representantetitular e 1 (um) suplente da SMCPGL (Secretaria

Municipal de Coordenagdo Politica e Governanga Local), 1 (um) representante titular e 1 (um) suplente do
GPO (Gabinete de Programagéo Orgamentaria).

8 primeiro - Os representantes do Poder Publico Municipal serdo indicados pelo Prefeito Municipal, tendo
direito avoz, e ndo tendo direito avoto.

§ segundo - Os Conselheiros(as) das outras entidades da Sociedade Civil (UAMPA e SIMPA) serdo
indicados pelas mesmas, por escrito, para este fim especifico, tendo direito a voz e voto, obedecendo aos
mesmos critérios dos Consel heiros(as) eleitos(as).

§ terceiro — Os Conselhos Municipais de Porto Alegre terdo direito a voz, somente no periodo de informes
das reunides do COP.”
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Continuagéo

atividades constantes de plangiamento de Governo e
orcamento anual apresentadas pelo Executivo, em
conformidade com o processo de discussdo do OP; -
Acompanhar a Execucdo orcamentaria anual e fiscalizar o
cumprimento do plano de investimentos, opinando sobre
eventuais incrementos, cortes de investimento e despesas ou
ateragbes no plangamento; - Apreciar, emitir opinido,
posicionar contra ou a favor e alterar no todo ou em parte a
ampliacdo de recursos extra-ordinarios tais como : Fundos
Municipais, Fundo Pimes, e outras fontes; -Opinar e decidir
em comum acordo com o Executivo a metodologia
adequada para 0 processo de discussdo e definicdo da pega
orcamentaria e do plano de investimentos; - Solicitar a
secretaria e Orgdos do governo documentos imprescindiveis
a formagcdo de opinido de conselheiros no que tange
fundamentalmente a questes complexas e técnicas e;-
discutir o Regimento Interno, ao fina de cada ano de
mandato, propondo mudangas ou emendas no todo ou em
parte, entre outras atribuigdes.

Votagdo - Aprovagao por maioria simples. As decisdes sdo remetidas
ao Executivo. No caso de veto (parcia ou total), regressam
ao COP para nova apreciacdo e votagao.

- O veto pode ser rejeitado por dois tergos dos conselheiros,
seguindo-se a apreciacéo e decisdo final do Prefeito.

Organizagdo Interna Uma coordenagdo, uma secretaria executiva e conselheiros

Reunides Quatro vezes por més, e em cardter extraordinério quando
Necessario.

Reunides de Consel heiros com del egados Uma por més, no minimo.

A terceira etapa, ap0s a posse dos novos conselheiros e delegados, nos meses de julho
e agosto, refere-se a fase de inicio da especificagdo do orcamento. Nesta fase, 0 Executivo
comega o trabalho interno para compatibilizar as demandas provenientes do Orgamento
Participativo com as demandas institucionais dos 0rgaos municipais, elaborando a proposta
orcamentéria. JA 0 Conselho do Orcamento elabora e discute os critérios para a distribuicéo
dos recursos de investimento, além de definir um cronograma de reunides e o proprio
regimento interno.

A interacdo entre a insténcia administrativa e a participativa € feita pelo Gabinete de
Plangjamento e 6rgdos municipais que participam das reunifes do Conselho. Esses 0rgaos
atuam propondo projetos de interesse multirregional ou investimentos que o governo julgue
necessarios para toda cidade ou uma regido especifica. O Conselho delibera sobre o montante
de recursos para investimentos do orcamento. E importante salientar que a discussio sobre
investimentos esta limitada a previsdo de receitas gerais e com a folha de pessoa e demais
custeios estimados pelo Executivo, incluidas as despesas compulsorias e gastos fixados em
lei's, como os percentuais constitucionais para as éreas da salide e educacéo.

Forma-se o plano de investimento, que é composto por obras dos pleitos das regides
ou tematicas que sdo dirigidos as diversas regides ou para toda cidade. Fedozzi afirma que, ao

fina o Plano de Investimento, este recebe uma publicacdo especial, que acaba sendo o
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documento basico de fiscalizaco dos representantes comunitarios e da prestacdo de contas

que o Executivo realiza nas instancias do Or¢amento Participativo. (2000, p. 125).

O ciclo anua do Orcamento Participativo de Porto Alegre pode ser mais bem
observado no Quadro 11.

Quadro 12 — Organograma do ciclo anua do Orgamento Participativo

Reunides Preparatérias
nas Regides e Tematicas

- Inicio do levantamento
das demandas da
comunidade;

- Avdliag8o do ano
anterior;

- Preparagéo da 1° rodada
anual do Orcamento
Participativo.

12 Rodada de
Assembléias Regionais e
Teméticas

Marco e Abril

- Executivo presta contas
do Plano de Investimento
do ano anterior e apresenta
0 Plano do exercicio atual;

- Moradores avaliam o
Plano de Investimentos do
ano anterior;

- Elei¢Bes de parte dos
delegados ao Forum do
Orcamento Regional ou
Temético.

Reunides I ntermediarias
nas Regides e Tematicas

Mar¢o a Junho

- Populag&o prioriza
demandas e hierarquiza as
obras para encaminhar ao
Executivo;

- EleigBes dos demais
delegados namaior
plenériarealizadana
Regido ou Temética.

2°Rodada de
Assembleias Regionais e
Teméticas

Junho e Julho

- diretrizes de receitae
despesa para 0 proximo
orcamento e propde
critérios para distribuicdo
dos investimentos;

- Comunidade apresenta as
demandas priorizadas nas
Regides e nas Teméticas;
- Eleicbes dos
Representantes ao
Conselho do Orcamento.

Reunido do
conselho paratrata
de assuntos do
Orgamento
Participativo até a
posse do novo
conselho.

Lei das Diretrizes

Conselho acompanha

votacdo orgamento

CAMARA DE Orcamentérias até
15 dejulh
VEREASDORE < ejulho EXECUTI
-votaalLDO até15de VO
setembro Lei do Orcamento rarannnane
Timts o Moot até 30 setembro
Orcamento

’

l

Lei de Diretrizes
Orgamentarias -
LDO

vy

Consdlho Discute e vota
Plano de Investimentos

Outubro a Dezembro

- Reunides do Conselho
com os Orgédos Municipais
para discussdo e aprovagdo
do Plano de Investimento

do préximo ano;

- Comunidades
acompanham a votagdo do

Orramentn na Camara de

Conselho Discute
Proposta de Orgcamento

Agosto e Setembro

- Executivo apresentae
defende a proposta
orgamentaria no Conselho;

- Proposta aprovada é
encaminhada ao Prefeito.

Posse do novo Conselho
do Orcamento

Julho e Agosto

- Discussao sobre critérios
paradistribuicéo dos
investimentos;

- Regimento Interno e
calendério de reunides,

- Executivo compatibiliza
demandas das
comunidades com recursos
disponiveis e com
demandas institucionais.

Inicio da Elaboragéo da
Proposta Orcamentaria

Maio a Agosto

- Secretarias preparam
demandas institucionais e
analisam as demandas das

comunidades;

- Instancias de decisao
interna ao Executivo
aprovam LDO para
encaminhar ao Conselho

An Oreamentn:

Fonte: FEDOZZI (2000, p. 139)



131

Apbs a definicdo das prioridades das regides, a distribuicdo dos investimentos entre
elas decorre da aplicagcdo de critérios objetivos definidos pelo Conselho do Orgcamento
Participativo, 0s quais sdo:

1. caréncia do servigo ou infraestrutura urbana, conforme dados fornecidos pela
Prefeitura e avaliag8o conjunta entre essa e 0s representantes comunitarios,

2. Populacdo em areas de caréncia maxima, conforme uma estimativa do nUmero
de habitantes nas que ndo possuem niveis minimos de infraestrutura e servicos
urbanos;

3. populagdo total daregido do Orgamento Participativo;

4. prioridade atribuida pela regido aos setores de investimentos demandados por
ela

Cada um desses critérios recebe uma nota que varia de 1 a 4 de modo diretamente
proporcional; assim, quanto maior for a caréncia de infraestrutura, identificada com base nos
dados oficiais atualizados pelos cidaddos, maior sera a nota atribuida; da mesma forma,
guanto maior for o nimero de habitantes das areas carentes em infraestrutura, maior sera o
grau atribuido aregido.

Em seguida, cada um dos critérios recebe um peso que varia de 1 a 3, diretamente
proporcional a importancia atribuida pelo Conselho do Orcamento ao critério. Fedozzi
explica: “[...] o critério “caréncia do servico ou infra-estrutura urbana tem recebido sempre o
peso maximo, numa expressdo da vontade de praticar a justica distributiva do qua o
Orcamento Participativo se propde a ser um instrumento efetivo”. (FEDOZZI, 2000, p. 128).
O Quadro 12 ilustra o procedimento.

Quadro 13 — Critérios, pesos e notas para a distribuicéo dos investimentos no orgamento

Caréncia de Servico ou Infraestrutura Peso 4

Até0,01% a 14,99% Nota 1
De 15% a50,99% Nota 2
De 51% a 75,99% Nota 3
De 76 em diante Nota4
Populacdo total daregido Peso 1

Até 25.000 habitantes Nota 1
De 25.001 a 45.000 habitantes Nota 2
De 45.001 a 90.000 habitantes Nota 3
Acimade 90.001 habitantes Nota 4
Prioridade temética da regio Peso 4

Quarta Prioridade Nota 1l
Terceira Prioridade Nota 2
Segunda Prioridade Nota 3
Primeira Prioridade Nota 4

Fonte: FEDOZZI (1999, p. 128)
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A nota que cada regido recebeu na andlise dos critérios € multiplicada pelo peso do
critério, obtendo-se, assim, uma pontuacdo para cada regido, a qual ird determinar o que ela
receberd em cada item de investimentos. Boaventura entende esse sistema complexo de
pontuagcdo como uma metodologia de calculo sofisticada, que garante a caracterizacdo do
Orcamento Participativo como um “embrido de democraciaredistributiva’.

Devido a sua preocupagéo central com a natureza democrética da distribuicéo, o OP
pode ser considerado o embrido de uma democracia redistributiva. Conforme
assinalei, a natureza democrética da distribuicéo é assegurada por uma metodologia
de céculo que foi se tornando cada vez mais sofisticada. Poder-se-ia dizer que,
guando n&o evolui de forma weberiana—isto €, como um aumento de burocracia -, a
democracia evolui em conjuncdo um aumento da complexidade decisbria. Serd, pois,
possivel formular a seguinte hipétese de trabalho: em sociedades internamente
diferenciadas , quanto mais forte € o vinculo entre democracia e justica
redistributiva, mais complexa tende a ser a metodologia que o garante. A reducgdo da
complexidade que a burocracia permite ndo pode sendo tornar frouxo o vinculo que
ligaademocraciaajusticaredistributiva. (SANTOS, 2002, p. 512).

O socidlogo portugués fundamenta suas analises na constatacdo de que regides mais
pobres da periferia de Porto Alegre — no caso por ele analisado as regifes de Humaita,
Navegantes e Ilhas — apresentam um poder decisorio igual ao de regides mais ricas e com
maior nimero de habitantes.™

Outro fundamento apresentado encontrase na inversdo das prioridades
tradicionalmente contempladas no or¢camento do Municipio. Aqui Boaventura estrutura sua
afirmac&o com base em resultados materiais alcancados desde 1988. Destacam-se a ampliacéo
do saneamento béasico de 49% (1989) para 98% em 1996; a pavimentacdo, que chegou ao
indice de 30 km por ano; a legalizacéo de propriedades, que ganhou destaque especial pelo
fato de 25% do solo urbano disponivel pertencerem a 14 pessoas ou entidades, e a duplicacéo
de matriculas no ensino infantil, fundamental e médio.

No entanto, essas comparagdes sdo insuficientes para demonstrar a capacidade
redistributiva do Orcamento Participativo. A ampliacdo de servicos e da infraestrutura pode
decorrer de outras variaveis, como 0 aumento da arrecadacdo, o aumento dos repasses da
Uni&o aos Municipios a partir da Constituicdo de 1988, a diminuicdo da corrupcdo, entre

outras.

A comparagdo é feita com as regides de Humaitd, 11has e Navegantes, que apresentam uma populacdo de

cerca de cinco mil habitantes, quase todos classificados como carentes; no centro da cidade, com 271. 294
habitantes, apenas 3% sdo classificados como carentes. (SANTOS, 2002, p. 515).
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Por mais que Boaventura atribua ao Orcamento Participativo a causa da melhoria de
algumas dessas varidveis, afirmando, por exemplo, que a transparéncia hna execucdo
orcamentdria possibilitou uma maior motivacéo para 0 pagamento de impostos, torna-se ainda
necesséria uma demonstracdo empirica mais substancializada dos efeitos redistributivos dessa
técnica de participacdo e orcamentacdo. A preocupacdo dos pesguisadores como Boaventura
concentrou-se, em certa medida, na elaboracdo de estudos tedricos que dimensionassem o
Orcamento Participativo, fato que evidenciou a caréncia de uma pesquisa que quantificasse as
realizagOes distributivas do referido instrumento. (MARQUETTI, 2003, p. 130).

E na pesquisa coordenada pelo socidlogo Leonardo Avritzer, apresentada no Férum
Social Mundial de 2003 em Porto Alegre, que se encontram os subsidios para a afirmagéo do
carater distributivo do OP. Numa andlise acerca do carater redistributivo do Orcamento
Participativo realizado no municipio de Porto Alegre, a pesquisa destaca que nas rodas das
assembleias regionais e tematicas, nos féruns de delegados e no COP o perfil dos
participantes altera-se minimamente.

O pefil de 55,8% dos individuos que participam das rodadas das assembleias
apresenta uma renda familiar inferior a quatro salérios minimos. Em 1995, os individuos com
esta faixa de renda representavam 61,9% dos participantes, diminuicdo que se deveu ao
ingresso de segmentos de classe média no processo de participacdo. (MARQUETTI, 2003,
p. 134). O nivel de escolaridade desses participantes padréo das rodadas é baixo: ndo possuem
educacdo forma ou ndo completaram a educagdo primaria. Outro dado importante é que a
maioria pertence a algum tipo de associagdo comunitéria.

Nos foruns de delegados e do COP, 57% dos participantes tém apresentado um perfil
com uma renda familiar superior a quatro salarios minimos e cerca de um terco declarou uma
renda superior a oito sal&rios minimos. O COP € a estrutura de participacdo que apresenta o
maior nivel de escolaridade, com cercade 56,5% participantes que completaram, pelo menos,

oito anos de escolarizagcdo. Marquetti define os integrantes do Orcamento Participativo:

E, portanto, possivel identificar o representante tipico das rodadas como pertencente
a0s segmentos pobres e organizados da populacdo de Porto alegre, tendo uma baixa
renda familiar e pouco ou nenhuma educacdo formal. Os delegados e os conselheiros
possuem uma renda maior e melhor nivel de educacéo do que o participante tipico
das rodadas. Entretanto, mesmo delegados e conselheiros possuem uma renda
familiar inferior a renda média das cidades. (2002, p. 132).
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Outro dado importante é a comparagéo do percentual da populacéo total de Porto
Alegre, cuja faixa de renda familiar € de até dois salarios minimos, com o percentua de
participacdo que esta faixa de renda representa no Orcamento Participativo, o que fica mais
bem demonstrado no Quadro 13.

Quadro 14 — Distribuicéo percentual da renda familiar em 1998 entre os participantes da diferentes estruturas do
OP e em Porto Alegre

Rodadas Férum de delegados COP Porto Alegre
Até 2 saldrios minimos 30.3 19.9 16.3 114
Mais de 2 até 4 salarios minimos 25.5 23.1 24.5 19.4
Mais de 4 sal&rios minimos 42.0 55.7 57.2 64.1
Sem resposta 2.2 13 2.0 5.1

Fonte: MARQUETTI (2003, p. 135)

Em suma, no Orcamento Participativo verifica-se umamaior participacdo das camadas
mais pobres da populacéo de Porto Alegre, conferindo-lhes a capacidade de direcionamento
das politicas publicas desenvolvidas pela Prefeitura Municipal. Como consequéncia, a maior
parte dos investimentos é destinada as regides de menor renda per capita e de grande deficit
em infraestrutura, pois os participantes do OP sempre atribuem peso significativo ao critério
caréncia de servigos e infraestrutura.

Marquetti demonstra, cruzando os dados de renda per capita e 0 nimero de obras por
mil habitantes, que, quanto maior o posto da regido em termos de renda, menor é seu posto
em relagdo ao numero de obras e ao montante de investimentos per capita.

V g amos os seguintes graficos (MARQUETII, 2003. p. 137):
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Figura 1 — Grafico demonstrativo da distribuicdo de investimentos e obras

Com base nos dados expostos, verificamos que o Orcamento Participativo de Porto
Alegre atende ao marco tedrico adotado neste trabalho, por ser capaz de redirecionar o fundo
publico arrecadado pelo Estado para as necessidades das camadas mais empobrecidas da
populacdo. E um instrumento estratégico para a superacdo da dimensdo politico-institucional
da crise do espaco publico brasileiro, por ser, a0 mesmo tempo, um espaco publico de
deliberacdo e participacdo politica da “periferia’ excluida da “modernidade brasileira’ e,
sobretudo, um espago que delibera acerca das riquezas apropriadas e redistribuidas pelo
Estado. N&o é apenas a democratizagdo de um espaco politico, mas a democratizacdo do
recurso publico, que tradicionalmente fica sob a gestéo do establishment politico e juridico
brasileiro.

Embora Porto Alegre seja 0 marco inicial para as experiéncias de Orcamento
Participativo no Brasil, tendo amadurecido suas instancias e critérios de forma mais efetiva,
existem experiéncias que implementaram mudancgas na estrutura de acordo com a realidade

local.
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3.1.2 A experiéncia de Belo Horizonte: a dimenséo digital do Orgamento Participativo

O Orcamento Participativo de Belo Horizonte comecou a ser desenhado em 1993,
baseado na estrutura de participacdo de Porto Alegre, segundo o prefeito da época Patrus
Ananias (ANANIAS, 2005, p. 46), e tem sido implementado com peculiaridades.

Em sua estrutura principiol 6gica o OP de Belo Horizonte segue os mesmos padrdes do
de Porto Alegre, diferenciando-se nos aspectos referentes as dinamicas das rodadas e
assembleias gerais, pois ao invés de trés rodadas sdo realizadas duas. Também existem
alteracOes no critério de eleicdo de delegados e na forma de elei¢éo das prioridades. Em Belo
Horizonte cada regional tem direito a um delegado por associacdo comunitaria legalmente
constituida na regido, diferentemente de Porto Alegre, que adotou o critério que ndo privilegia
as associagoes, pela sualigacdo com as politicas tradicionais.

Os critérios para eleicdo de prioridades diferenciam-se quanto a forma. Em Belo
Horizonte ndo ha o critério de votacdo de obra por obra como em Porto Alegre, pois sua
dinadmica parte de um confronto de chapas entre os delegados das regionais que irdo compor o
Conforca, equivalente ao COP (Conselho do Orcamento Participativo de Porto Alegre). A
chapa com as propostas vencedoras é a que integrard o Conforca e implementara suas
politicas.

Esses elementos diferenciadores e a base associativa politicamente mais conservadora
parecem ter induzido os resultados menos expressivos de participacéo de Belo Horizonte. No
entanto, o governo loca implantou em 2006 o Orcamento Participativo Digital, que de inicio
jaincrementou a participacéo popular em 172.983 habitantes’ .

No Orcamento Participativo Digital sdo disponibilizadas obras para que os e eitores
possam escolher de forma regionalizada, pela internet ou por telefone. Em 2006 foram
disponibilizadas 36 obras, distribuidas por todas as regides da cidade, nhum valor total de
oitenta milhdes de reais. Além disso, as obras podem ser acompanhadas em tempo real na
pagina da Prefeitura Municipal, facilitando a fiscalizagdo e fomentando a participacdo dos
cidadédos. Essa importante inovacao parece corrigir as distor¢es anteriores e tem servido de
forte ferramenta para a ampliagdo da participacéo popular, visto que possibilita o acesso mais
universal dos cidaddos, que se encontram limitados pela disponibilidade de participar das

reunides, além de permitir umainteratividade mais &gil entre a administragéo e a populacéo.

™ Disponivel em: http://opdigital .pbh.gov.br
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Outro ponto diferenciador do OP — Belo Horizonte é a criagio do indice de Qualidade
de Vida (IQVU) como critério para a distribuicdo de recursos. Até 1999, o critério para a
redistribuicdo de recursos estava baseado no nimero de habitantes por regido e a renda da
populacdo era multiplicada por uma constante. Este critério possuia limites na efetivacéo da
redistribuicdo de recursos, razéo por que em 2000 foi substituido pelo IQVU, que Pires

explica

O indice expressa a oferta e 0 acesso da populacdo a determinados servicos e
recursos urbanos, contemplando varidveis teméticas ligadas a abastecimento,
assisténcia social, cultura, educacdo, esportes, habitagdo, infra-estrutura urbana,
meio ambiente, salde, seguranca urbana e servigos urbanos, como postos de
gasolina, agéncias de correios, etc. A partir dessas variaveis foram calculados 75
indicadores de forma georrefenciadas para as 81 UPs™ de Belo Horizonte. (2008,
p. 69).

A formula apresentada € a seguinte: Recursos do OP por UP = IQVU da UP +
populacéo da UP. Com esta formula a politica redistributiva do Orcamento Participativo de
BH foi potencializada e, a partir de 2000, as UPs com menor |QV U tém recebido quatro vezes
mais investimento do que as unidades de plangamento com melhor qualidade de vida. Em
2003 e 2004 foi realizada uma nova ateracdo, acrescentando-se o critério técnico de

prioridade para ainclusdo urbano-social, como Pires expoe:

Esse mapeamento baseou-se nos seguintes indicadores. propor¢éo de pobres, renda
domiciliar média, taxa de analfabetismo, indice de risco a salde, percentual de
domicilios sem abastecimento de agua e percentual de domicilios sem coleta
adequada de lixo. As demandas apresentadas pelos participantes do OP localizadas
nas areas identificadas como prioritérias recebem um peso especial, que multiplica o
nimero de votos populares recebidos pela demanda nas assembléias regionais.
(2008, p. 71).

Na verdade, excetuando-se a efetivagdo do OP-Digital, as modificagtes
implementadas no OP- Belo Horizonte aproximaram-na do modelo e das normas
redistributivas da experiéncia de Porto Alegre. De toda forma, € inegavel a caracteristica
redistributiva do Orcamento Participativo, que, quanto mais se aproxima dos marcos de Porto
Alegre, mais encontra efetividade.

Além de Belo Horizonte, esse diagndstico também foi percebido em Belém, quando o

Orcamento Participativo e 0 Congresso da Cidade abandonaram as normas redistributivas

2 Unidade de Plangjamento
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similares as de Porto Alegre, com o que a funcdo redistributiva ndo se perdeu, mas foi

atenuada significativamente. Argumenta Moraes.

Os critérios definidos para a distribui¢éo dos recursos nos dois primeiros anos do OP
seguiram o modelo de Porto Alegre. Nos anos seguintes, esses critérios deixaram de
ser determinantes, passando a ter destaque a participagdo popular na apresentacéo e
na votagdo de demandas. [...] Dessa forma, tendo em vista o objetivo desse texto —
gue € o de andlisar se o Orcamento Participativo e o Congresso da Cidade,
promoveram efeitos redistributivos dos investimentos em Belém entre 1997 e 2004,
pode-se dizer que aredistribuicdo se materializou parcialmente. (2008, p. 138).

Em suma, o Orcamento Participativo de Porto Alegre esta no “DNA” das demais
experiéncias, pelo menos das experiéncias mais significativas encontradas no pais e que
tiveram ao menos uma continuidade razoavel durante diferentes administragoes. Verificamos
também a importancia de solidos critérios redistributivos, que, aplicados nas diferentes
realidades sociais, demonstram um efetivo grau de transformag&o das politicas publicas.

Embora ndo haja uma pesquisa acerca da eficiéncia redistributiva de todas as
experiéncias de Orcamento Participativo no pais, a doutrina a respeito é pacifica em afirmar
gue, uma vez aplicados os critérios normativos instituidos nos moldes do OP Porto Alegre ou
nos moldes do OP de Belo Horizonte, os recursos publicos passam a ser distribuidos com
maior eficiéncia e com justica sociad (MARQUETTI; CAMPOS, 2008, p. 15), ainda mais se
aplicarmos 0 marco axiologico exposto por Dussel, elegendo a reproducdo da vida digna
como valor fonte da Administragdo. Cabe, agora, retirar dessa experiéncia, que apresenta
resultados empiricos positivos, enunciados normativos que podem contribuir para uma nova

formatacdo de orgcamento publico.

3.2 Orcamento Participativo: o debate acer ca da legalizacdo do Or camento Participativo

e sua recepcao pelo ordenamento juridico brasileiro

3.2.1 A legalizacdo do Or camento Participativo: um debate ultrapassado

Desde a sua criagdo, o Orgamento Participativo vivencia um dilema que Boaventura
classificacomo “institucionalizagéo legal oficia do OP”. Essa discusséo € polarizada por duas
posturas: uma contréria ao que se poderia chamar de “institucionalizac&o” e outra favoravel a

esta institucionalizag&o.
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A primeira delas afirma que as experiéncias de participacdo popular bem-sucedidas
como a de Porto Alegre viabilizaram-se por meio de pactos politicos estabelecidos entre o
governo local e a sociedade, ndo de respostas juridico-formais. A regulacdo ou
institucionalizacgo legal do Orcamento Participativo pelo Estado acarretaria, portanto, uma
burocratizacdo da participacdo popular. Consequentemente, os conflitos e did ogos, resolvidos
de forma auténoma pela sociedade, seriam regulados com base na légica do direito estatal,
que, segundo Genro, é asfixiante e subordinada a mentalidade positivista do Judiciério.
(GENRO; SOUZA, 1997).

Do ponto de vista da n&o institucionalizagcdo, percebemos que a vinculagdo da
atividade orcamentaria do Estado, de suma importancia para o desenvolvimento de politicas
publicas, a mecanismos de participacdo popular capazes de corrigir distor¢cdes tradicionais
presentes na politica brasileira ndo tem encontrado respostas juridico-formais satisfatorias.
Por esse motivo, defendemos que as administracbes comprometidas politicamente com a
participacdo popular utilizem permissivos legais e constitucionais para aplicar estratégias
proprias ndo vinculadas a racionalidade legal em sentido estrito.

A segunda postura, defendida por Fedozzi e Navarro, identifica a institucionalizagdo
como uma forma de impessoalizar o Orcamento Participativo, libertando-o das amarras
partidarias e do controle governamental, que tém subordinado o processo e suas estruturas. A
critica concentra-se na retirada do argumento eleitoral utilizado pelo governo do PT de que o
Orgamento Participativo é uma politica exclusiva. (FEDOZZI, 1999, p. 192).

Nesse aspecto, essa postura € mais adequada, pois uma politica que altera
substancialmente a formatacdo orcamentaria da Administracdo ndo pode ficar sujeita, pelo
menos ndo em demasia, as ateracdes da politica partidaria. Seria um erro estratégico da
esguerda perder a oportunidade de transformar uma politica de governo numa politica de
Estado. Além disso, a alternancia nas prefeituras de Belo Horizonte e Porto Alegre
demonstrou que, depois de implantada a experiéncia de Orcamento Participativo, a populacdo
dificilmente abrira méo do seu poder de escolha. Outro ponto importante € a possibilidade de
se aumentar a escala de efetivagdo do Orcamento Participativo para os demais entes da
federac&o, pois sem um amparo legal positivado essa amplitude ficaria prejudicada.

Em dimensbes diferentes, as duas posturas apresentam diagnésticos corretos. No
entanto, existe a possibilidade de contemplar ambas com base no pressuposto de que ndo séo
necessariamente excludentes. Na postura de ndo institucionalizagdo, defendida por Genro, o
que se pretende preservar € a autonomia da sociedade civil e dos movimentos sociais perante

aracionalidade sistémica do Estado. A simples positivacdo de uma estrutura predeterminada e
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implementada coercitivamente por mecanismos legais retiraria a caracteristica de adaptacéo
do OP, bem como sua legitimidade substancializada na op¢ao dos cidadéos em formatar suas
proprias instancias de participacao.

Por sua vez, na postura da institucionalizagdo o0 que se pretende preservar € a
conquista histérica de orientar o orcamento da Administracdo por meio de uma participagao
gue garanta efeitos redistributivos. Os sujeitos politicos e seus pactos sdo passageiros, mas as
conquistas da sociedade devem ser perenes, devendo a coercitividade do ordenamento
juridico garantir avancos, ndo retrocesso.

Habermas (1994, p, 12), ao andlisar a relacéo entre soberania popular e os direitos de
liberdade (autonomia privada), aponta para a possibilidade de correlacéo possivel entre essas
duas posturas. Adaptando seu posicionamento, verificase a possibilidade da
institucionalizacdo do Orgcamento Participativo sem que isso signifique, necessariamente, a
sua subordinacdo a racionalidade sistémica.

A positivacao-institucionalizacdo do OP e a garantia de autonomia da sociedade ndo
sd0 excludentes; pelo contrario, sdo correlacionadas, interdependentes. A institucionalizacéo
ndo é sinbnimo de burocratizagdo, pois pode se dar como garantia de normatizagdo de uma
base axioldgica que se quer preservar, 0 que, No caso em questdo, é a autonomia popular, o
carater redistributivo e a propria participacéo popular.

A positivacdo desses valores ndo enfraqueceria a implantacdo do Orcamento
Participativo; ao contrério, o fortaleceria, na medida em que se combinaria com pressupostos
normativos do Estado Democrédtico de Direito e a Constituicdo de 1988, dando maior

densidade juridica e maior operacionalidade em dimensdes mais amplas que a do municipio.

3.2.2 A recepcado do Or camento Participativo pelo ordenamento juridico e pela
Constituicdo de 1988

A perspectiva anteriormente expressa tornou-se possivel com a Constituicdo Cidada de
1988, fruto da mais ampla participacdo social que a experiéncia politica brasileira ja
experimentou. A consequéncia desse movimento foi a irrupcdo de uma nova ordem
constitucional, que consagra o Estado Democrético de Direito e elege a dignidade do ser
humano, a soberania popular e a cidadania como seus fundamentos.

Estd dada, portanto, a matriz normativo-constitucional com base na qual o

establishment juridico deve desenvolver uma nova dogmatica, agora fundamentada nos
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alicerces da democracia e da justica social. Essa mesma matriz deve perpassar a
Administracdo Publica, pois percebemos também que impds um regime juridico-
administrativo contrario a tradicdo autoritaria anterior, contemplando o homem, o cidaddo
concretamente situado. Bacellar comenta as transformacdes ocorridas a partir do novo texto
constitucional:

Promulgada em outubro de 1988, a par das diversas alteracdes, imediatamente, fez
espargir, € precursora de significativas alteragdes no tratamento litdrgico até entéo
outorgado aos processos ou procedimentos afetos as matérias reguladas pelo Direito
Admnistrativo. A disciplina constitucional administrativa alberga novos arsenais
juridicos para a alteracdo do quadro tradicional de um Direito Administrativo
autoritario, marcado pela pouca atencdo dispensada aos direitos e garantias
integrantes do patriménimo do cidad&o. (2003, p. 21).

A Congtituicdo apresenta-se como um documento normativo dotado de forca
normativa que transcende a perspectiva de uma simples orientacéo politica ao legislador, pois
se expande para a ordem social, econdbmica e adentra no chamado “campo das utopias’,
tradicional mente encaradas como meras mensagens ou lembretes, dando-lhes forca de norma.
E nesse contexto que o direito de participagio ganha densidade juridica, visto que seinicia na
realidade brasileira um processo hermenéutico de entendimento de que as normas
constitucionais conferem forca normativa a totalidade dos preceitos constitucionais, os quais
perpassam a totalidade do ordenamento juridico, dando nova orientacdo a Administracéo
Plblica. (BONAVIDES, 2001).

Fazendo o mesmo raciocinio de Schier, que utiliza a classificagdo das normas
constitucionais de Canotilho, pode-se conceituar o direito de participagdo como um direito
fundamental definido em normas constitucionais decorrentes diretamente do principio
democrético do Estado brasileiro. (2002, p. 27). As normas constitucionais sdo classificadas
em duas espécies. principios e regras. Tanto principios como regras possuem um caréter
impositivo, ultrapassada a postura que negava o status de norma aos principios.

Dois conceitos ilustram bem o papel atribuido aos principios na doutrina brasileira. O
primeiro é de José Afonso da Silva, que, mesmo reticente quanto a distincdo das normas

constitucionais em principios e regras, atribui cardter estruturante e norteador aos principios:
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Os principios sdo ordenagdes que irradiam e imantam os sistemas de normas, sdo
como observam Gomes Canotilho e Vital Moreira nicleos de condensacfes nos
guais confluem valores e bens constitucionais. Mas, como disseram 0s mesmos
autores, os principios que comegam por ser a base de normas juridicas, podem estar
positivamente incorporados, transformando-se em normas-principio e constituindo
preceitos basicos de organizagdo constitucional. (1999, p. 96).

O segundo conceito é o de Juarez Freitas, que, apoiado numa visdo sistemética do

ordenamento juridico, sustenta a exigéncia de concretizagdo dos principios constitucionais:

Por principio ou objetivo fundamental entende-se o critério ou a diretriz basilar do
sistema juridico, que se traduz numa disposi¢ao hierarquicamente superior, do ponto
de vista axiologico, em relacdo as normas e aos proprios vaores, sendo linhas
mestras de acordo com os quais se devera guiar o intérprete quando se defrontar com
antinomias juridicas. (1995, p. 16).

Em longo processo de amadurecimento tedrico, a doutrina brasileira foi incorporando,
paulatinamente, uma concepcdo de principios com maior densidade juridica. Estes sdo
encarados como normas que positivam os valores eleitos pela sociedade, ocupando uma
posicao hierarquica superior no ordenamento juridico.

Canotilho (1998, p. 1034), ao estabelecer a diferenciacéo entre principios e regras,
desenha nitidamente as fungdes e a posi¢cao estruturante dos primeiros. Primeiramente, 0s
principios diferenciam-se das regras pelo seu grau de abstracdo; possuem um grau de
abstracdo maior do que as regras, que tém um grau relativamente reduzido.
Consegquentemente, a determinabilidade dos principios € menor, carecendo de medicdes
concretizadoras, ao passo gue as regras sdo aplicadas diretamente.

No cardter de fundamentalidade no sistema das fontes do direito encontra-se outra
diferenciacdo, pois 0s principios ocupam posicao hierarquica superior em virtude de sua
funcdo estruturante no ordenamento juridico. Disso decorre outra caracteristica, qual sgja, a
natureza normogenética dos principios, ou sgja, € deles que as demais normas do sistema
partem, sendo seu fundamento. Finalmente, ha a proximidade da ideia de direito. Os
principios séo standards juridicamente vinculantes determinados nas exigéncias de justica, ao
passo que as regras podem possuir um contetido meramente funcional .

Com base nessa caracterizagdo, podemos perceber o tratamento que a doutrina vem
dando aos principios constitucionais, aumentando o seu grau de densidade juridica. Essa nova
postura, ou nova hermenéutica, esta estruturada em fundamentos valorativos expressos na

Constituicdo, cuja funcdo € nortear o ordenamento juridico. (BONAVIDES, 2001, p. 38).
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Textos constitucionais como o preambulo, esguecidos ou renegados a meros textos
introdutorios adjetivados, como de linguagem retérica e apelo emocional pelos juristas do

positivismo classico, sdo renovados em importancia normativa. Expde, arespeito, Bonavides:

O predmbulo € pois, a convergéncia de todos os principios de todas as clausulas
consgtitucionais que compdem e tecem aintegridade moral da Carta Magna, quando
esta busca concretizar o principio dos principios, a saber, a dignidade da pessoa
humana, a qual outra coisa ndo é se ndo a dignidade mesma dos povos. E os povos
tem na democracia participativa, 0 seu mais acabado instrumento de realizacdo dos
direitos de terceira e quarta geragdo, que conduzem ao desenvolvimento e a
democracia. (2001, p. 38).

Assim, podemos afirmar que o principio democrético de participacéo ja se encontra

positivado no artigo primeiro da Constituicdo de 1988";

Art. 1° A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de
Direito e tem como fundamentos:

| - asoberania;

Il - acidadania

I11 - adignidade da pessoa humana;

IV - osvalores sociais do trabalho e dalivreiniciativa;

V - o pluraismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicéo.

O principio democrético € um principio estruturante da Constituicdo, que, segundo
Canotilho, atua de forma harmbnica com os principios da soberania popular e da
representacao popular, tendo como pressuposto a participagéo dos cidaddos na administracéo
publica. Em outras palavras, as bases da democracia participativa ja estdo langadas no
ordenamento juridico nacional por meio da Constitui¢do. Bonavides chega a afirmar que, de
acordo com o texto constitucional brasileiro, ndo se pode falar em legitimidade sem
democracia participativa. (2001, p. 27).

E a participag8o popular que concretiza o principio democrético e manifesta-se por
meio de regras que asseguram ao cidaddo a interferéncia nas atividades do poder publico,
norteando o Estado para a consecucao do bem comum. Segundo Schier:

3 Especificamente sobre matéria orcamentéria, a Constituicio prevé a participacdo popular na fiscalizacdo e na
execucdo, no artigo 74, par. 2°.
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A Constituicdo Federal de 1988, conforme antes referido, asseguratal direito (direito
de participagdo), dando-lhe a natureza de direito fundamental e situando-o
concretamente a partir de sua dupla dimensdo: a democrética (na qual ele concretiza
o principio democrético) e de controle (na qual ele efetiva o principio do Estado de
Direito). (2003, p. 75).

Por fim, aderimos a0 que Bonavides chama de “embrido” de uma “teoria
constitucional da participacdo”, a qual exige fidelidade ao preédmbulo da Carta brasileira
(destaca-se também o artigo 14’%), o fortalecimento de uma hermenéutica constitucional
ligada aos aspectos axioldgicos e 0 concurso de elementos tépicos, axioldgicos, concretistas,
estruturantes, indutivos e jusditributivistas, que confluem para inserir num sistema
programatico-racionalista o principio da unidade material da Constitui¢&o. (2001, p. 42).

Assim, a participacdo popular ndo nasce de permissivos constitucionais, como afirma
Genro (1999, p. 74), mas de diretrizes normativas da Constituicdo que impdem a
democratizagdo do Estado e obrigam todo direito dirigido a atividade estatal a se reformular e
isso ndo sd no texto congtitucional, mas numa série de dispositivos infraconstitucionais nos
quais se destaca a pertinéncia do objeto tratado, como na Lei Complementar n® 101, de
04.03.2000, em seu artigo 48:

Art. 48. S8o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacfes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execucdo Orcamenté&ria e o Relatorio de
Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracao e de discusséo dos planos, el de diretrizes orgamentarias e orcamentos.
(grifo ndo constante no original)

Citamos também a Lel Orgéanica do Municipio de Porto Alegre (Lompa), que, no
capitulo em que trata dos orcamentos, garantiu a participacdo da comunidade nas etapas de
composicao da legislacdo orcamentéria municipal, cuja elaboracéo € da iniciativa do prefeito

municipal:

" Art. 14. “A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual paratodos, e, nostermos dalei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; 11 - iniciativa popular”.
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Art. 116. Leisdeiniciativa do Prefeito Municipal estabel eceréo:

| —o plano plurianual;

Il — asdiretrizes orcamentérias,

Il —os orcamentos anuais.

§ 1° — Fica garantida a participagdo da comunidade, a partir das regides do
Municipio, nas etapas de elaboracdo, definicdo e acompanhamento da execucéo do
plano plurianual, de diretrizes orcament&rias e do orgcamento anual.(PORTO
ALEGRE, 1990).

Esses textos legais ndo sdo o0s Unicos a regular a matéria, tendo sido escolhidos para
demonstrar que a participacdo popular na &rea orcamentéria ndo € estranha ao ordenamento
juridico™, o que situa a demanda de legalizac&o defendida por Fedozzi e Navarro em outro
patamar de discussao.

Institucionalizar uma forma especifica de participacdo universalizando sua estrutura
ndo é possivel, pois Porto Alegre apresenta caracteristicas socioeconémicas peculiares, sendo
um solo fértil para experiéncias de participacdo popular como o Orgcamento Participativo.
Mesmo no caso de cidades administradas pelo Partido dos Trabalhadores na regiéo
Metropolitana de Porto Alegre, o Orcamento Participativo ndo alcangou 0s mesmos resultados
positivos, segja pela fata de capacidade financeira dos Municipios, seja pela caréncia de
associativismo. (AVRITZER, 2003, p. 34).

Avritzer aponta que em cidades de médio e pequeno porte as estruturas de participacdo
devem ser reduzidas para obter sucesso; também indica que a falta de capacidade financeira
desses Municipios pode preudicar a dimensdo distributiva do Orcamento Participativo,
fazendo-se necesséario um novo desenho institucional do referido instrumento.

Outro fator vital apontado pela pesguisa coordenada por Avritzer é a vontade politica
da administracdo local em implementar politicas participativas, superando os obstéculos
iniciais. sso demonstra que, para a viabilidade do Orcamento Participativo, ainda € necessario
um pacto politico entre o governo local e a comunidade, deixando em aberto o desenho
institucional de implementacdo desse pacto. Nesse aspecto Genro tem razéo ao afirmar que
uma pratica especifica pode significar sua burocratizacdo, mas a positivagdo de seus
principios basicos, ndo. A positivacdo desses principios calcados na experiéncia de Porto
Alegre pode, até mesmo, contribuir para o fortalecimento de uma teoria juridica da

democracia participativa.

™ Poderiamos citar ainda 0 novo Estatuto das Cidades no seu artigo 2, inciso II: “A politica urbana tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante
as seguintes diretrizes:
[...] gestdo democrética por meio da participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos véarios
segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento.”
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Boanavides afirma a necessidade de estruturar 0 que ele chama de “teoria
constitucional da democracia participativa,” apresentada ainda como um embrido, que
necessita de novos significados e préticas para se sedimentar. Tais principios, com base
empirica de razoavel sucesso, podem contribuir para a factibilidade e operacionalidade dessa
teoria, ndo a deixando a mercé da abstragdo formalista da tradicional dogmética juridica. Ao
mesmo tempo, reduziria a importancia do governo local, que estaria obrigado, como ja esté,
mas de forma mais especifica, a implementar no processo orcamentario formas de

participacdo popular realmente democraticas.

3.3 O Orcamento Participativo como base empirica para o Or camento Democr atico

3.3.1 O processo de substituicdo da Lei 4 320/64

O debate acerca da potencialidade juridica de instrumentos de participacdo popular
deve ser fomentado com base num processo de reforma legislativa que possa gerar maior
efetividade aos principios constitucionais ligados a democracia participativa, ao principio da
soberania popular e a propria concepcdo de um Estado Democratico de Direito.

Verifica-se que a legalizacdo ou institucionalizacdo de préticas como o Orcamento
Participativo ja encontra respaldo na Constituicdo Federa e na legislacdo infraconstitucional,
no entanto o ordenamento juridico nacional ndo conta ainda com uma legislacdo operacional
que supere 0 modelo juridico meramente procedimental adotado pela Lel 4.320/64. A
substituicdo deste dispositivo para a superacdo da dimensdo juridico-institucional da crise
espaco publico brasileiro™ torna-se necesséria mesmo diante de textos como a Lei
Complementar 101 (04/03/00)"", ou do Estatuto das Cidades, em seu artigo 44, pois, além de
tratarem a matéria de forma genérica, recebem do establishment juridico brasileiro uma

interpretacdo limitada, assim como o art. 14 da Constituicao.

"6 E importante frisar que o orcamento publico foi apontado como um local estratégico para uma reforma, mas é
evidente que sua reestruturacdo ndo resolveriatoda a crise de legitimidade do Estado brasileiro.

T« Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gest&o fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacgo, inclusive
em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, or¢camentos e leis de diretrizes orcamentarias, as
prestacBes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria e o
Relatério de Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Parédgrafo dnico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participacdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lel de
diretrizes orcamentarias e orcamentos.” (grifo ndo constante no original)
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E o0 que seilustra com o posicionamento de Amaral Filho (2004, p.266) ao comentar o
art. 44 do Estatuto das Cidades:

O artigo 44, seguinte, determinou a inclusdo de realizagcdo de debates, audiéncias e
consultas publicas previamente a andlise do plano plurianaual, da lei de diretrizes
orcamentérias e do orgamento anual, como condi¢do de sua aprovacdo pela Camara
Municipal. Tal tentativa de compatibilizar a idéia ja materializada e alguns
municipios, sobretudo administrados pelo Partido dos Trabahadores, de gestéo
orcamentéria participativa com a intervencdo dos representantes através da Camara
Municipal, pode trazer como conseqiiéncia o conflito entre grupos de interesse
organizados nas discussdes e o parlamento municipal, sem contar a eterna
dificuldade de se envolver o grande publico em discussdes dessa natureza, em
particular em cidades de grandes concentragdes popul acionais.

Assim, esses dispositivos perdem a forca normativa diante de uma hermenéutica
fundada em pré-conceitos” que ignoram as experiéncias de Orcamento Participativo do
PSDB; o0 sucesso do instrumento em cidades com mais de um milh&o de habitantes, como
Belo Horizonte e Porto Alegre; os grupos de interesses no Poder Legidlativo e suas praticas
clientelistas e, sobretudo, o fato de que as experiéncias de Orcamento Participativo
desenvolveram um método complexo e funciona de gestdo que atende, substancialmente, a
um dos principios constitucionais.

Em suma, as experiéncias de participacdo popular bem-sucedidas, como a de Porto
Alegre, viabilizaram-se por meio de pactos politicos estabelecidos entre o governo local e a
sociedade, ndo por respostas juridico-formais. No entanto, a universalizacdo desses
procedimentos, que contemplam materialmente a Constituicdo de um Estado Democrético de
Direito, exige uma efetivacdo normativa e operacional mais densa

As experiéncias de participacéo popular identificadas ou associadas ao denominado
“Orcamento Participativo” trazem um rol de procedimentos, formas de associacfes e
deliberacdes, regimentos e principios de participacdo ainda ndo sistematizados pelo direito
positivo, mas que possuem efetividade.”” A sistematizacgo dessas categorias, colhidas em
diferentes experiéncias de Orcamento Participativo, podem definir um novo procedimento

orcamentério, um procedimento mais democratico e que sgja eficiente no controle dos gastos

8 Como ndo é o objetivo deste trabalho a perspectiva hermenéutica recomendam-se : STRECK, Lénio Luiz.
Hermenéutica juridica em crise: uma exploracdo da construcdo do direito. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1999; WARAT, Luis Alberto. Introducdo geral ao direito: a epistemologia juridica da
modernidade. Porto Alegre: Fabris, 1995. v. 2.

Um exemplo é o Regimento Interno do Or¢camento Participativo de Porto Alegre, que no se caracteriza como
uma norma juridica, pois ndo esta positivado, no entanto vincula a administragdo municipa e a sociedade.
Genro define estas normas como publicas ndo estatais, elaboradas num processo tenso de didlogo entre os
participantes do Orcamento Participativo. GENRO, Tarso; SOUSA, Ubiratan de. Orcamento Participativo: a
experiénciade Porto Alegre, 2. ed. Sdo Paulo: Perseu Abramo, 1996, p. 23.

79



148

da Administragcéo Publica, impedindo a reproducdo de politicas clientelistas e superando a

racionalidade sistémica descrita por Habermas. Observa Boaventura:

[...] o processo do OP transformou radicalmente a cultura profissional da equipe
técnica do Executivo. Essa equipe tem sido submetida a um processo de
aprendizagem profundo em relagdo a comunicacdo e a argumentacdo com cidaddos
comuns. As suas recomendagdes técnicas devem ser veiculadas numa linguagem
acessivel a pessoas que ndo dominam conhecimentos técnicos; a razoabilidade
dessas recomendacOes deve ser demonstrada de modo persuasivo, em vez de ser
imposta de forma autoritaria; nenhuma hipétese ou solugcdo alternativa deve ser
excluida sem que seja mostrada sua inviabilidade. Onde anteriormente prevalecia
uma cultura tecnoburocrética, emergiu gradualmente uma cultura democratica.
(SANTOS, 2002, p. 593).

Com a adogdo desses principios e de procedimentos colhidos das experiéncias de OP,
seria possivel uma complementagdo aos procedimentos formais estabelecidos pela Lei
4.320/64, ou mesmo sua substituicdo. Sem essas reformulacfes, ndo sera possivel gjustar o
orcamento publico a nova orientagcdo normativa substancial exigida pela Constituicéo de 1988
e por legislacdo complementar, como a Lel de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto das
Cidades, como bem ressalta Torres:

[...] alei orcamentéria é simplesmente formal, pois, ndo gera a obrigatoriedade da
realizacdo da despesa nem cria critérios subjetivos. De modo que nada obriga o
Executivo municipal ou estadual a realizar as despesas previstas na elaboracéo
participativa do orcamento. (2008, p. 128).

Vale lembrar que a Constituicdo de 1988 previu no seu artigo 165, § 9°, a criagéo de
lel complementar para regulamentar o orcamento dos entes da federacdo, visando a
substituicdo da Lei 4.320/64. Como a lei complementar ndo foi promulgada, a doutrina
acolheu a legislacdo de 1964, dando-lhe, estranhamente, o status de lei complementar.
(OLIVEIRA, 2006, p. 355). Dizemos “estranhamente” porque a lei que instituiu 0 orgamento
programa possui um contelido procedimental, ou sga, sua matriz de regulamentacdo,
contextualizada no século passado, preocupa-se basicamente com o procedimento e com a
legalidade. Seu deficit perante o novo ordenamento juridico constitucional € evidente e
precisa ser revisto, principalmente no que se refere a participacdo popular e ao processo de
legitimagdo material das decisdes orcamentérias.

No Congresso Nacional tramita o Projeto de Lei Complementar n. 135/96, que se

encontra hoje na Comisséo de Constituicéo e Justica. Junto a ele tramitam cinco propostas de
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projeto substitutivo: PLP n. 166/1997, PLP n. 32/1999, PLP n. 88/1999, PLP n. 144/2000 e
PLP n. 102/2003.% Seu principal objetivo é aperfeicoar o procedimento orcamentério na
dimensdo institucional, sem trazer inovagdes que alterem ou aumentem a interferéncia da
sociedade, como se vislumbra na justificativa apresentada pelo relator do projeto, senador
Aldeck Ornelas:

O presente Projeto de Lei Complementar busca enfrentar as principais questdes que
preocupam os Poderes Executivo e Legisativo no gque se tange a qualificagdo do
processo de programagdo, execucdo e controle da gestdo orcamentéria e financeira
nas trés esferas de governo. As inlimeras inovacdes embuidas no projeto tEm por
escopo alcangar 0s seguintes objetivos principais: (i) a retomada do plangjamento,
com destaque para os esforcos de plangjamento de longo prazo, (ii) a melhor
utilizacdo da LDO, capacitando-a a antecipar definicdes hoje tomadas apenas
guando da apreciacdo do orcamento anual, (iii) melhor organizacdo do orgamento
anual, possibilitando maior transparéncia nos dados e fornecendo novos elementos
de andlise e avaliagdo e (iv) a busca da verdade orcamentéria especia mente através
da criacdo de mecanismos gque garantam a execucao do orgcamento nos ermos em que
€ aprovado no Poder Legidativo (ORNELAS, Justificativa do Projeto de Le
Complementar n°. 135, 1996).

Trata-se do aperfeicoamento do conceito do or¢camento programa, cujo objetivo
principal é dar maior racionalidade a0 processo orcamentario brasileiro, 0 que no contexto
nacional, caracterizado pelas préticas orcamentarias patrimoniaistas, significa importante
avanco, principalmente quando determina a diminuicdo da discricionariedade do Poder
Executivo na fase de Execucdo do Orcamento. Neste ponto, retirando-se 0os mecanismos
técnicos contdbeis do projeto, que ndo sdo objeto deste trabalho, pode-se visumbrar uma
alteracdo adequada aos problemas do orgamento brasileiro.

O Projeto de Lei Complementar n°. 135 estipula quatro normas bésicas, que
modificam a caracteristica da lei orcamentéria, atribuindo-lhe cardter material, pois impedem
a ampla discricionariedade do Executivo na exclusdo de projetos e atividades constantes nas

leis orcamentarias. S&o elas.

|_- as agBes constantes do PPA contempladas nos orcamentos anuais terdo execugdo
obrigatéria, sob pena de crime de responsabilidade;

Il — a retirada de agdes previstas no PPA depende de projeto de lel especifico e
fundamentado;

1l — para deixar de redlizar atividade-fim e projeto constante da LOA, o Poder
Executivo devera obter anulacdo, mediante projeto de lei;

IV — os recursos destinados a despesa de capital s6 podem ser utilizados para
suplementacdo apls cancelamento através de projeto de lei. (Projeto de Lei
Complementar n°. 135, 1996).

8 Djsponivel em: www. camara.gov.br
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Embora, num primeiro momento, essas mudancas técnicas possam passar
despercebidas, implicam uma mudanca de concepcdo que ultrapassa as dimensdes
ingtitucionais, podendo vincular a Administracdo Publica de forma mais efetiva, criando,
inclusive, direitos subjetivos aos cidadaos. O projeto seria mais inovador se adotasse de forma
mais clara a caracterizacdo lei orcamentaria como lei material, o que diante da cultura juridica
nacional se transformaria num instrumento mais adequado nos futuros conflitos a serem
dirimidos pelos tribunais, no caso de aprovagdo do projeto.

No entanto, os avancos do projeto param nesse ponto, pelo menos da dimenséo
externa a institucionalidade, pois ndo cria nem prevé qualquer instrumento de participacdo
popular ou mesmo de controle da sociedade na realizacdo do orcamento. Essa auséncia
também é sentida nos projetos substitutivos.

O PLP 144/1997, apresentado pelo deputado Augusto Franco, do PSDB do Sergipe,
por exemplo, concentra sua proposta de alteracdo e na adequacdo do procedimento técnico da
Lei Orcamentaria Anual para aumentar os instrumentos de controle do Tribunal de Contas da
Unido. Sua principal contribuicdo € a definicdo de obras com indicios de irregularidades e o

impedimento de repasses para as referidas obras. V ejamos sua proposta de redagéo:

§2°. So tipificados como contendo indicios de irregularidades graves, tal como
definido pelo inciso | desse artigo, as obras onde forem detectados:

| - superfaturamento, assim entendido como obras em que 0s precos praticados nos
contratos superam a média do mercado;

Il — pagamento por servigos ndo executados ou negligéncia da administragdo na
mediacdo dos servicos executados, evidenciando falha na medicdo e/ou na
supervisdo daobra;

[1I — modalidade de licitagdo incompativel ou ausEncia de processo licitatdrio, assim
compreendido quando a modalidade de licitacdo for inadequada em face do valor da
obra ser superior a0 imite estabelecido em lel para a forma utilizada ou for
indevidamente utilizado o mecanismo de dispensa ou inexigibilidade de licitagao;

IV — inexisténcia de projeto basico, ou quando a obra for licitada sem apresentacéo
do projeto bésico;

V — ndo conclusdo da obra ou obra sem condi¢cbes de funcionamento, assim
compreendidos quando os recursos repassados forem total mente gastos, sem haver a
respectiva conclusdo da obra;

VI — desvio de recursos ou aplicac@o de recursos em finalidade diversa, quando os
recursos repassados para a obra constante no orgamento foram aplicados por quem
recebeu em objeto distinto do pactuado no convénio firmado;

VIl — omiss@o no dever de prestar contas ou irregularidades na sua apresentacao,
sendo caracterizada no momento em que 0 gestor que recebeu 0S recursos para a
execucdo da obra ndo apresentar prestagdo de contas no prazo legal ao Tribuna de
Contas da Uni&o comprovando a correta aplicacdo de recursos, ou a apresentar de
formaincorreta.
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Assim, o referido projeto substitutivo concentra sua reformulacdo no plano da
racionalidade administrativa, tentando aprimorar um procedimento ja existente com
defini¢bes claras na norma complementar. O mesmo caminho € adotado pelo PLP n° 32/1999,
do deputado Arnaldo Madeira, que se limita a estabel ecer uma nova classificacéo as despesas
publicas, com proposta de alteracdo do artigo 12 da Lel 4.320. Esta mudanca ndo afeta a
dimensdo democratica do procedimento orcamentario brasileiro.

JA o PLP 166/1997, do deputado Mendonca Filho, concentra sua contribuicdo na
dimensdo tematica da mortalidade infantil e do analfabetismo, determinando que os indices
dos referidos temas sgam previstos na elaboracdo do Plano Plurianual, na Lel de Diretrizes
Orcamentérias e naLel Orcamentaria Anual da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Portanto, tanto no texto do projeto original como no texto dos substitutivos a Unica
referéncia de maior densidade a participacdo popular é encontrada do PLP n°. 102/2003, ou
sgja, dentre todos 0s projetos € o que se encontra maior identificado com a matriz juridica da
Congtituicdo Federal, principamente no que se refere a implementacdo da participacéo
popular. O projeto esta estruturado em sete capitulos. Capitulo | — “Das Disposicoes
Preliminares’; Capitulo II- “Dos Principios do Controle Social”; Capitulo Il — “Dos
Principios da Fiscalizagao”; Capitulo IV —“Do Controle Interno”; Capitulo V —*“Do Controle
Externo”; Capitulo VI — “Dos Principios da Execucdo, Acompanhamento e Avaliacdo dos
Programas’; Capitulo VII —“Das Disposi¢les Finais e Transitorias’.

E justamente no Capitulo Il — “Dos Principios do Controle Social” que o referido

projeto apresenta importantes inovagdes, do qual citamos os artigos:
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Art. 2° A elaboragdo, aprovacdo, implementagdo e divulgacdo dos planos
plurianuais, das diretrizes orcamentarias, dos orcamentos anuais e dos relatérios
resumidos da execucdo orcamentdria e da gestdo fiscal, bem assim balancetes,
balancos e demais documentos que integrem as prestacfes de contas e respectivos
pareceres, prévios e finais, seréo realizados de modo a evidenciar a transparéncia da
gestao publica

Parégrafo unico. Entende-se por transparéncia fiscal:

| - 0 acesso publico as informages rel ativas aos objetivos e metas da politica

fiscal e aexecugdo dos planos e programas de governo, bem como as contas
publicas e as projegdes que disciplinem o orcamento anual; e

Il - adivulgacdo de informagdes que sgjam confiaveis, abrangentes, atualizadas e
comparaveis entre os entes da Federacéo.

Art. 3° A transparéncia serd obtida por meios que contemplem a participacéo
popular, tais como:

| - realizacdo de audiéncias publicas; e

Il - divulgagdo, na imprensa e em meios eletronicos de acesso publico, de resumos
enunciados em linguagem simples e universal, dos:

a) documentos mencionados no caput do art. 2°, enfatizadas as principais metas que
se buscam alcancar e os resultados efetivamente verificados; e

b) processos de orcamentac&o, execugdo, acompanhamento, avaliacéo e fiscalizagcdo
de cada projeto de investimento e de cada atividade que envolvam aquisi¢cdo de bens
e servicos de terceiros para programas de duragdo continuada, incluidos no
respectivo plano plurianual ou considerados de valor relevante nos termos da lel de
diretrizes orcamentérias.

Paragrafo Unico. Na hipétese de Municipio que tenha menos de cinqlienta mil
habitantes:

| - se ndo dispuser de condigdes proprias para a divulgagdo por intermédio de meio
eletrénico de acesso publico, a Unido prestard apoio técnico e financeiro para sua
implantagdo, ficando agueles obrigados a repassar 0s correspondentes
demonstrativos ao 6rgéo federal encarregado, em prazo e condigdes determinados; e
Il — sera dada divulgagdo a comunidade sobre o periodo, local e horério em que as
contas estardo a disposi¢ao dos interessados.

Art. 4° A prestacdo anual de contas da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios ficara a disposi¢do da comunidade, inclusive por meio eletrénico

de acesso publico, para exame e apreciagao.

Paragrafo Unico. Qualquer cidaddo, partido politico, organizacao, associacio ou
sindicato é parte legitima para:

| — verificar a exatidéo e legitimidade da prestacdo de contas referida no caput, nos
termos de lei especifica de cada esfera de governo; e

Il - denunciar irregularidades ou ilegalidades, desde que formuladas por escrito, com
identificagdo e endereco do denunciante, confirmada sua autenticidade, e
devidamente fundamentadas.

Notamos, entretanto, que a énfase da participacdo popular desenvolve-se mais na
dimensdo do controle e fiscalizagdo do orgamento, sendo pouco propositiva da dimensdo da
participacdo como definidora da politica orcamentéria e omissa na dimensao distributiva do
orcamento, como salienta na exposi¢céo de motivos o deputado do PSDB do Rio de Janeiro

Eduardo Paes:
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Destaca-se, na presente proposta, a institucionalizago da parceria entre Governo e
sociedade, por intermédio do controle social como mecanismo de acompanhamento,
controle, avaliagdo e fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos. O resultado
dessa parceria subsidiara a elaboracdo, aprovacdo, implementagdo dos planos
plurianuais, diretrizes orcamentdrias, orcamentos anuais e a prestagdo das contas
publicas, de modo a maximizar a transparéncia da gestao publica (Capitulo Il — arts.
20 a49).

No texto do projeto 135/96 consta apenas a incorporacdo parcial dessas propostas no
artigo 5°. O restante do projeto ndo avanca significativamente nos parametros do novo
ordenamento constitucional, ficando aquém das expectativas. V ejamos:

Art. 5° Do processo de plangamento serd dada ampla divulgacdo a sociedade,
especiamente, mediante;

| — a redlizacdo de audiéncias publicas pela comissdo legidativa encarregada de
examinar e dar parecer sobre os projetos de lei do plano plurianual, de diretrizes
orcamentérias e do orcamento anual, e de acompanhar sua execugao.

Il — a publicagdo e distribui¢do, pelo Poder Executivo, de sintese das mencionadas
leis, bem como dos relatérios de avaliagdo correspondentes, em linguagem clara e
acessivel atodo o cidadao;

Il — o estimulo a iniciativa popular para a apresentagdo de propostas relativas aos
orcamentos.

Efetivamente, se o texto for aprovado com esse contetido e com as incorporagdes do
PLP 102/2003, j& teremos alcangcado um grande avanco, mas Se O compararmos as
experiéncias de Orcamento Participativo, poderemos extrair contribui¢cdes mais eficazes na
implementagdo de um orgamento mais democrético.

O Orcamento Democrético pode ser entendido como um processo orcamentario
adaptado ao ordenamento constitucional da Carta de 1988, que instituiu o Estado Democratico
de Direito, mas, sobretudo, adaptado e construido para a resolucéo dos problemas sociais
brasileiros, expostos no segundo capitulo. Para atender a essa concepgdo, 0 processo de
substituicdo da Lei 4.320/64 deveria contemplar de forma mais efetiva a dimensio
redistributiva, a ampliacéo da participacdo popular e a preservacdo de um espago autdbnomo

de comunicagdo em face da racionalidade sistémica.
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3.3.2 0 principio redistributivo

Como vimos anteriormente, as experiéncias de Orcamento Participativo encontram
Seu sucesso gracas a adocdo de critérios claros, que permitem a redistribuicéo de recursos para
0s setores historicamente excluidos do processo de apropriacdo de riquezas nacionais.

Torres identifica a existéncia de dois principios orcamentérios ligados a essa
concepcdo redistributiva: o principio orcamentério da redistribuicdo e o da solidariedade™.
Em sua analise acerca do principio daredistribuicdo, classifica-o como principio or¢camentario
fundamental, decorrente diretamente de uma diretiva constitucional e de sua estreita ligacéo
com a efetivacdo de politicas publicas por um Estado Democratico e Social (2008, p. 283).

No entanto, a andlise da maioria da doutrina nacional parece limitada a uma leiturado
artigo 145, par.1°, da Constituicdo Federal, limitando a incidéncia do referido principio a
matériatributéria, ndo afinanceira, o que englobaria ndo sO a receita como também a despesa.
Tal posicionamento implica um erro, pois a arrecadacdo de despesas pode estar se realizando
de acordo com a capacidade contributiva, mas o direcionamento das despesas pode ndo ser
necessariamente dirigido ao publico mais desfavorecido.

Como ja analisamos o caso do espago publico e as dimensdes politicas e juridicas da
cidadania no pais, podemos afirmar que isso de fato acontece. O grosso das receitas
apropriadas pelo Estado brasileiro é redistribuido de forma ineficaz e ndo alcanca o que
denominamos de habitus secundério da cidadania, legal e formalmente contemplada, mas
politica e economicamente excluida. Assim, o Estado arrecada dos mais ricos, mas devolve
grande parte do que arrecada, além, é claro, dos valores apropriados pelo establishment
politico e pela burocracia autbnoma.

O habitus secundério da cidadania submete-se a essa realidade em face do seu acesso
restrito a0 espago publico, ficando refém de politicas clientelistas, ou mesmo, em menor
numero, buscando a jurisdicionalizacdo de demandas. Tal solucdo atende apenas a problemas
individuais e que ndo sdo uma solucdo para o problema macro, que se refere ao processo de
arrecadacdo e distribuicdo de recursos, 0s quais nem a teoria da reserva do possivel nem a
teoria do minimo existencial conseguem resolver por meio de intervencdo judicial. Comenta
Torres:

8 Dentre os autores contemporaneos que tratam do orcamento piblico, Torres parece ser singular na
diversificacdo e classificaco dos principios or¢camentarios.
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De modo que o problema da redistribuicdo de renda se torna hoje, um dos mais
dificeis para fil6sofos, juristas e economistas. Buchanan diz que “uma nagéo ndo
pode sobreviver com ingtituicBes politicas que ndo enfrentam o fato essencial da
escassez. E simplesmente impossivel prometer mais a um sem prometer menos a
outro. (2008, p. 286).

Concordando, nesse aspecto da escassez, com 0s argumentos neoliberais,
perguntamos. de que forma se pode decidir quem ganha menos e quem ganha mais? A
resposta € a mesma que a humanidade, pelo menos no Ocidente, tem dado na sua historia: por
meio da democracia.

Por sua vez, o principio da solidariedade, que segundo Torres estd estritamente
vinculado com o principio da redistribuicdo, implica uma visdo conjunta de receitas e
despesas, dirigidas para o financiamento de agdes sociais que beneficiem alguns setores da
sociedade, a exemplo do que acontece na seguridade social. Explica Torres, fortemente

embasado por Habermas:

A idéia da solidariedade sinaliza no sentido de que as contribuigdes sociais,
necessarias a0 financiamento da seguridade social, devem ser suportadas por todos
0s que participem do mesmo grupo socio-ecnndmico, ainda que alguns deles nédo
recebam diretamente o beneficio. (TORRES, 2008, p. 290).

No caso do Brasil, 0 mesmo autor afirma que o direito brasileiro afastou-se do referido
principio, conduzindo a que as contribuicbes sociais fossem deturpadas, obrigando a
vinculagéo das receitas de tributos efetivada pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1/94
(TORRES, 2008, p. 291), ou sgja, a solucdo foi aadocdo de um critério vinculativo de receitas
parafinalidades sociais.

Destacando a importancia do principio da solidariedade, Torres (2008, p. 30),
fundamentando-se novamente em Habermas, afirma que tal principio é fundamental para
superar o paternalismo financeiro e burocrético observado no Estado Socia de Direito. E uma
visdo que liberta o cidadéo dos “favores’ do Estado, expressando o direito de receber parte da
producdo coletiva de riquezas. No entanto, articulando esse posicionamento com a matriz
tedrica de Dussel, verificamos que isso sd se torna possivel na medida em gue o0s sujeitos
desse processo se encontrem num espaco publico igualitario, formulando e orientando as
normas, ou sgja, o cidaddo deve ser artifice dessa construcdo, ndo a burocracia estatal.

Assim, as experiéncias de Orcamento Participativo contribuem ao explicitarem um
mecanismo de distribuicdo de recursos eficiente construido pela participagdo popular. Nos
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dois melhores exempl os encontrados, as prefeituras de Porto Alegre e de Belo Horizonte, em
conjunto com a populagéo, normatizaram a questdo da redistribuicdo em parametros que ja
provaram sua eficiéncia empiricamente. Por esse motivo, a adogdo desses critérios € um
importante acréscimo ao processo de substituicdo da Lel 4.320/64, inobstante o siléncio dos
projetos substitutivo a esse respeito.

A experiéncia de redistribuicdo do Orcamento Participativo articula a participacéo
popular e redistribuicdo de recursos, atendendo ao problema da desigualdade social e da
legitimidade das agOes governamentais. Precisa, no entanto, ganhar escala e densidade
juridica de uma positivacdo, ab menos em termos principiol égicos, na lei complementar que
regulamentara o processo orcamentario.

Esse processo de positivacdo deve partir da proposta do PLP 102/2003, por sua melhor
adaptacdo a realidade brasileira, com a inser¢do no Capitulo Il —“Dos Principios do Controle
Social” de um artigo que faca referéncia expressa as desigualdades sociais como el emento
influenciador do processo de plangjamento orcamentério, ou seja, a desigualdade social
passaria a ser um dos elementos normativos centrais no processo de elaboracdo das leis
orcamentérias.

Depois de se colocar as desigualdades sociais como um dos elementos centrais, deve-
se estabelecer como método para a resolucéo do problema a interacdo entre a participacéo
popular e a Administracdo Publica. Dessa interacdo devem ser retirados os critérios
normativos para a redistribui¢céo de recursos, estabel ecendo, assim, uma base dialogada e real
para o problemas especificos da desigual dade social em cada instancia da Administracao.

Ainda, no Capitulo VI —*“Dos Principios da Execucdo, Acompanhamento e Avaliacdo
de Programas’, seria necessdria a inclusdo do critério redistributivo como elemento avaliativo
dos programas, ou sgja, a verificagdo da contribuicdo das agOes estatais no combate as
desigualdades sociais, com referéncia expressa aos critérios elaborados pela participacdo
popular. Na avaliacéo, do orcamento deve ser verificado se a Administracéo Publica cumpre
0s critérios redistributivos el aborados pela participacéo popular.

Em suma, a positivagdo do principio redistributivo poderia ser exposta da seguinte
forma: @) no processo de plangjamento deverdo ser analisadas as desigualdades sociais e
regionais, b) na lei orcament&ria anual, devera ser elaborado, com a participacdo da
populacdo, critério redistributivo de recursos para resolucdo das desigualdades sociais e
regionais, c) o critério distributivo de recursos, apds cada periodo orcamentério anual, devera
ser avaiado e, se necess&rio, reformulado pela participagdo popular; d) na avaliagdo dos
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programas verificar-se-a4 a observacdo dos critérios redistributivos e sua eficiéncia na

resolucdo das desigualdades sociais.

3.3.3 Principio da autorregulacédo e da ssimplicidade comunicativa

Uma das principais criticas & implementacdo da democracia direta e, mesmo, de
instrumentos de democracia participativa é que a complexidade e dimensdo da sociedade
moderna configuram-se em obstaculos instransponiveis para que todos os cidadaos possam
participar de forma igualitaria. Contudo, o argumento das dimensdes cai por terra quando as
pesguisas mostram que € justamente nas grandes cidades, com mais de um milhdo de
habitantes, como Porto Alegre e Belo Horizonte, que o Orgamento Participativo mostra-se
mais eficiente. (VITALE, 2005, p. 675).

Quanto ao argumento da complexidade, verificamos que o Orcamento Participativo
parte de uma outra matriz de racionalidade. E uma estrutura de cogest&o estatal e publica n&o
estatal efetivada através de uma esfera publica, legitimada por um contrato politico a partir do
governo. (GENRO, 1997, p. 15). Embora hga previsdo legal para sua elaboracdo, o
Orcamento Participativo ndo se desenvolve segundo uma estrutura racional-legal ou
meramente procedimental. E instituido por um pacto politico no primeiro momento, mas em
seguida, estabelece um principio de autorregulamentacdo, ou seja, € a propria sociedade que
regula sua forma de funcionamento. (p. 50).

As decisdes que alteram a estrutura de funcionamento do Orcamento Participativo,
bem como aquelas que orientam a Administragdo Publica, ndo possuem um critério de
legitimidade racional-legal, ou sgja, ndo emanam de 6rgaos estatais. Sao decisdes geradas por
meio de um processo discursivo elaborado na busca democrética de consensos politicos,
patrocinando uma legitimidade politica material e ndo meramente procedimental. Esse
processo gera um conjunto de regras que derivam do didlogo, das decisdes elaboradas sob
tensdo e de consensos obtidos dentro desse mesmo espaco de participagdo e que surgem de
um processo conflitivo de comunicagdo no qual seus sujeitos buscam de consensos, néo de
normas juridico-formais, cujo exemplo é o regimento interno do orcamento.

Enfim, esse espaco publico é gerenciado por normas de direito publico ndo estatal
(Regimento Interno do OP de Porto Alegre), elaboradas segundo um processo discursivo e
gue se tornam possiveis gracas as diretrizes constitucionais que consagram O principio

democrético e direcionam a abertura do Estado para a democracia participativa. Esse processo
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discursivo, autdbnomo perante o Estado, diferencia o espaco publico gerado pelo Orcamento
Participativo da atual matriz de espacialidade publica estatal, dominada pela racionalidade
sistémica.

As experiéncias de Orcamento Participativo, principalmente a de Porto Alegre,
demonstram que a Administracdo Publica pode interagir com a populagdo com outra matriz
de racionalidade. Em Porto Alegre, a burocracia simplificou sua linguagem, pois estava
submetida ao encontro politico com a populacéo, precisando convencer 0s sujeitos sociais das
suas prioridades e dos critérios técnicos que precisavam ser implementados. Essa perspectiva
vai dém do principio or¢camentario da publicidade e da clareza, que sdo atendidos pelo
ordenamento juridico atual e mesmo pelo projeto substitutivo. Citamos o inciso Il do artigo 5°
do Projeto 135/96 e o inciso |1 do artigo 3° do PLP 102/2003:

Art. 5°...

I1- a publicacdo e distribuicéo, pelo Poder Executivo, de sintese das mencionadas |,
bem como dos relatérios de avaliagdo correspondentes, em linguagem clara e
acessivel atodo cidadédo.

Art. 3°...

I1- divulgagdo, na imprensa e em meios eletrénicos de acesso publico de resumos
enunciados em linguagem simples e universal, dos:

Os principios da autorregulacdo e da simplicidade comunicativa garantem que as bases
do didogo sgam estabelecidas pelos proprios participantes, em conjunto com a
Administracgo Publica, diferentemente do que acontece com as audiéncias publicas, onde as
regras de participacdo, horarios e locais s8o marcados unilateralmente. No Orgamento
Participativo, a Administracéo Publica é apenas mais um sujeito politico aintervir no debate
e, nesse papel, deve se fazer entender pela populacdo, ndo ao contrario.

Outra caracteristica é que o Orcamento Participativo ndo se esgota em uma ou duas
reunides como as audiéncias publicas, com leituras de relatérios técnicos interminaveis.
Estabelece-se de forma perene durante 0 ano, cujas reunides partem das necessidades locais
da populagdo, confrontadas com aspectos técnicos dos agentes da Administracdo, que devem
convencer e, ao mesmo tempo, esclarecer as normas técnicas do orcamento a populacdo. Essa
dindmica fortalece o processo de discussdo e acaba se transformando num importante
instrumento pedagdgico, visto que os cidaddos acessam as informagdes de forma simples e a
tecnoburocracia aprende a dialogar com a popul agéo.

Assim, a positivacdo de tais principios deve conter os seguintes mandamentos a serem

inseridos no Capitulo Il do PLP 102/2003: @) o processo de participacdo popular no
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orcamento deve ser estabelecido durante o ano inteiro, abrangendo as fases de plangamento,
elaboracdo, execucdo e prestacdo de contas, b) o calend&rio de reunides, forma de
participacdo, de eleicbes de representantes ou de prioridade devera ser fixado pela propria
populacdo vinculando a Administracdo Publica, que apenas contribuird para sua efetivacao; ¢)
nas reunides os técnicos da Administracdo Publica deverdo ficar a disposicdo da popul agcéo
para esclarecimentos pertinentes;, d) fica vedada a realizacdo de apenas uma reunido ou

audiéncia publica.

3.3.4 Principio da ampla participacéo e da participacéo digital

O sucesso das experiéncias de Orcamento Participativo decorre também da sua
capacidade de agregar cada vez mais um numero maior de cidaddos que participam das
votagcdes, num constante aprimoramento de suas modalidades de participacéo.

Belo Horizonte demonstrou que a participacéo popular na elaboragdo do orcamento
pode ser facilitada por meios eetronicos. O Orcamento Participativo Digital, criado para
ampliar a base de participacéo, ha trés anos em funcionamento, tem apresentado um nimero
crescente de cidaddos que interagem com a Administracdo Publica por meio dessa
modalidade. Sua contribuicdo para uma tentativa de ganho de escaa do Orgamento
Participativo é essencial. Num pais de dimensdes continentais como o Brasil, ampliar o
Orcamento Participativo para os Estados e para a Unido torna-se possivel com a implantacéo
de instrumentos digitais de participacdo e de votacdo de prioridades.

Evidentemente, nos Municipios essa modalidade de participaco deve ser articulada
com as assembl eias regionais e teméticas, pois suas dimensdes permitem essa combinagdo, ao
passo que nos Estados da federacdo e na Unido, faz-se necessario ainda uma formatacéo de
participacéo popular que atenda as suas dimensdes. Embora o Estado do Rio Grande do Sul ja
tenha demonstrado a possibilidade da participacéo popular pela realizagéo de um Orgcamento
Participativo Estadual e do Férum dos Coredes®, a implantacdo da participacdo digital
poderia ampliar sua base de legitimacdo. Esse modelo de participacéo pode interagir na fase
de plangamento com a eleicdo de grandes obras, como a instalacdo de universidades,

construcdo de rodovias, dentre outros servicos publicos, dém de se adequar perfeitamente

8 Os Féruns dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento foram instituidos por lei estadual e organizam a
sociedade civil para participarem das €l ei¢cdes de prioridades para o orcamento estadual.



160

para a fase de execucso e fiscalizaggo, como ja prevé o artigo 3° do PLP 102/2003%, e mais,
com uma razoavel estrutura poder-se-ia, como em Belo Horizonte, acompanhar a execucdo
das obras em tempo real.

Assim, poderiam ser positivados os principios da ampla participacdo e da participacéo
digital estipulando: a) a Administracdo Publica deve aprimorar constantemente as instancias e
mecanismos de participacdo, buscando a ampliacdo do nimero de cidaddos na fase de
elaboracdo e de execucdo do orcamento; b) a Unido e os Estados da federacdo que nédo
possuirem forma de participagdo popular no orcamento publico deverdo fomentar
instrumentos que a efetivem; ¢) deverd ser fomentada a criacdo de instrumentos de
participacdo digital que ampliem a participacdo popular na elaboracdo e fiscalizagdo o

orcamento.

3.3.5 0 Orcamento Democr atico e sua consolidacao

O orcamento publico é uma categoria juridico-politica que vem se adaptando as
formas e fungbes do Estado. Ndo é apenas um instrumento técnico de gestdo da
Administracdo Publica, umavez que a decisdo politica e econdbmica que o orienta contempla o
préprio processo de apropriacdo e redistribuicdo das riquezas de uma nagdo. Sua evolucdo e
transformac&o inseridas na histéria do Estado moderno demonstram essa caracteristica, que é
de fundamental importancia para os problemas sociais brasileiros.

A visdo da dogmética juridica, estabel ecida na matriz do positivismo normativista, ndo
deixou que o direito percebesse a dimensdo politica do orcamento e, consequentemente,
impediu a sua adaptagdo aos novos marcos normativos estabelecidos pela Constituigdo de

8 Art. 3° A transparéncia sera obtida por meios que contemplem a participacéo popular, tais como:
| - realizacdo de audiéncias publicas; e
Il - divulgacdo, naimprensa e em meios €l etronicos de acesso publico, de resumos enunciados em linguagem
simples e universal, dos:

a) documentos mencionados no caput do art. 2°, enfatizadas as principais metas que se buscam alcancar e 0s
resultados efetivamente verificados; e b) processos de or¢camentacdo, execucdo, acompanhamento, avaliacdo
e fiscalizagdo de cada projeto de investimento e de cada atividade que envolvam aquisi¢go de bens e servicos
de terceiros para programas de duragdo continuada, incluidos no respectivo plano plurianual ou considerados
devalor relevante nos termos dalel de diretrizes orcamentérias.
Parégrafo unico. Na hipdtese de Municipio que tenha menos de cingiienta mil habitantes:
| - se no dispuser de condicBes proprias para a divulgacdo por intermédio de meio eletrdnico de acesso
publico, a Uni&o prestard apoio técnico e financeiro para sua implantacdo, ficando aqueles obrigados a
repassar 0s correspondentes demonstrativos ao 6Orgdo federal encarregado, em prazo e condi¢les
determinados; e
Il - sera dada divulgacdo a comunidade sobre o periodo, local e horario em que as contas estardo a disposi¢ao
dosinteressados.
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1988, que fundou o Estado Democratico de Direito, dando a cidadania uma forte
caracterizacdo social e participativa. Além disso, a realidade do contexto brasileiro ficou
desprovida de um instrumento de arrecadacéo e redistribui¢éo de recursos capaz de enfrentar
as suas dificuldades peculiares.

Nesse contexto, o Orcamento Participativo € uma importante experiéncia, que
colabora para a criagdo de uma nova pratica orcamentaria, identificada com a realidade social
brasileira e com a Carta de 1988. Trata-se do que se pode chamar da criacdo do “ Orcamento
Democrético”, ou Sgja, um processo orcamentério que supere as concepgoes liberal e social-
democrata, adaptando-se ao novo contexto social e normativo.

O Orcamento Democratico ndo pode ficar restrito aos controles tradicionais da
legalidade e do equilibrio fiscal, nem se estabelecer de forma paternalista e deficitaria como
na experiéncia do Estado de Bem-Estar. Esses dois model os j& encontraram os seus limites de
legitimidade e operacionais, tornando-se obsoletos diante dos problemas nacionais
contemporaneos. Portanto, o Orcamento Democrético deve possuir um novo desenho
ingtitucional que operacionalize os mandamentos congtitucionais, principalmente nas
dimensBes socia e democrética, e que enfrente as préticas or¢camentarias do establishment
politico brasileiro.

Em trés dimensdes, o Or¢camento Democrético, estruturado por meio da experiéncia do
Orcamento Participativo, diferencia=se do orcamento liberal e do orcamento programa: a
primeira é a da participagdo popular, que no caso do Estado Liberal e do Estado de Bem-Estar
ndo se efetivou; a segunda € a dimensdo distributiva, pois essa nova dindmica de participacdo
concede ao orcamento uma legitimidade e uma eficiéncia ndo alcancadas pelo Welfare Sate;
terceira, € a dimensdo comunicativa, diante da formatacdo de um espaco autbnomo perante as
estruturas do Estado e do mercado que impede o predominio de uma racionalidade de tipo
sistémico.

A consolidacéo do Orcamento Democratico, no caso brasileiro, passa pela substituicéo
da Lel 4.320/64, com a positivacdo dos principios: redistributivo, da autorregulacdo, da
simplicidade comunicativa, da ampla participagdo e da participacéo digital. Passa, também,
pela mudanca de concepcdo da dogmatica juridica acerca da natureza juridica do orcamento

publico, como afirma Oliveira:
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Nem tem sentido que alei determine a participacéo popular, o que alias, deveria ser
obrigacdo do governante, efetuando-se reuniBes publicas para discussdo sobre onde
deve o dinheiro ser gasto para depois enganar a populacdo, pois a participacdo
popular era “de mentinrinha’. Seria ignobil fazer comicios, travar discussies, dar a
palavra a populagdo, e, ao final, toda essa mise-em-scéne ndo produzir qualquer
efeito ou ter qualquer utilidade prética. E essencial que a participagio democrética
nao se esgote no mero exercicio de escolha dos governantes, mas permita iniciar
outro processo, qual sgja o da participacdo direta. No entanto, ndo pode esgotar-se a
participacdo no prazer ludico do palpite. Tem de se consolidar em decisdes tomadas
na sociedade, incluindo-se nas decises que forem formalizadas pelo governante.
(20086, p. 313).

N&o se trata de irresponsabilidade fiscal, mas de coeréncia juridica, uma vez que se
vincula a decisdo sobre onde e quanto gastar diante da realizacdo de uma receita. Com a néo
efetivacdo de receitas, evidentemente, ndo se pode obrigar o Estado a efetiva-las como prevé a
Lei Complementar n°101, conforme anota Piscitelli:

N&o procedem assim, as criticas sobre a inviabilidade do or¢amento impositivo, a
pretexto de que a insuficiéncia de recursos poderia levar o Estado a uma situacdo
financeira menos razoavel ou responsavel na sua gestdo financeira. A Lei
Complementar 101 de 4 de maio de 2000, a LRF, a propésito do assunto previu a
limitagdo de empenho e movimentagéo financeira na hipétese da situagéo financeira
ndo comportar 0 cumprimento das metas de resultado primério ou nominal, aé o
restabel ecimento dareceita prevista. (2007, p. 4).

Assim, analisando o processo legislativo de substituicdo da Lei 4.320% e tendo por
base textua o PLP 102/2003, por se adequar melhor aos principios democréticos da
Constituicado, afirmamos a necessidade de inclusdo dos j& mencionados principios. O primeiro
ponto seria a alteracdo do caput do artigo 2° e o segundo, a inclusdo de dois paragrafos

relacionados os principios adotados, da seguinte forma:

8  Além dessa alteracdo, sugere-se a incluso dos pontos mencionados nos itens anteriores nos respectivos
capitul os e artigos ja mencionados
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Capitulo 11

Dos Principios da Participacao Popular
Art. 2° A elaboracdo, aprovacdo, implementacdo e divulgacdo dos planos
plurianuais, das diretrizes orcamentarias, dos orcamentos anuais e dos relatérios
resumidos da execugdo orcamentdria e da gestdo fiscal, bem assim
balancetes,balancos e demais documentos que integrem as prestacdes de contas e
respectivos pareceres, prévios e finais, seréo realizados de modo a evidenciar a
transparéncia da gestéo publica e efetivar a participacéo popular
Parégrafo primeiro. A participagdo popular na elaboracdo, execucdo e fiscalizagdo
do orcamento obedecera aos seguintes principios:
| - ampla participagdo dos cidadaos;
Il - auto-regulacdo das instancias de parti cipacao;
1l - simplicidade comunicativa na elaboracdo, divulgacdo e regramento das
instancias de participacdo e documentos informativos;
IV - participacdo digital ; e
V - redistribuicéo de recursos.
Parégrafo segundo. As deliberagbes nas instancias de participagcdo popular
vinculardo o Poder Executivo nos limites estabelecidos pela Lei Complementar n°.
101/2000.

Evidentemente, a alteracdo legidativa, desde que aprovada pelo Congresso Nacional,
deverdq vir acompanhada de uma cultura juridica e orcamentaria democratica para a
consolidacéo do Orgamento Democrético. Para tanto, 0 senso comum tedrico dos juristas deve
ser ampliado para aém das abstracOes juridicas, com a observacéo atenta das experiéncias de
Orcamento Participativo, que subsidiardo a implementacdo, aperfeicoamento e, mesmo, a
regulagdo dos casos concretos que surgiréo.

O Orcamento Democrético, procedimento orcamentéario adaptado ao Estado
Democrético de Direito, seria consolidado, portanto, por meio de uma alteracéo legislativa da
Lei 4.320/64, utilizando os principios normativos extraidos da experiéncia do Orcamento
Participativo, da mudanca de concepcdo sobre a natureza juridica do orcamento e da
reorientacdo da dogméticajuridica.



164

CONSIDERACOESFINAIS

Com base nos apontamentos realizados, € possivel perceber que a Constituicdo de
1988 inaugurou uma nova matriz democratica para o ordenamento juridico nacional. No
entanto, essa matriz ndo foi operacionalizada no processo orcamentério do Estado brasileiro,
que se encontra estruturado em normas da década de 1960 e atualizado com a orientagdo
neoliberal de equilibrio fiscal exposta da Lei de Responsabilidade Fiscal. Do ponto de vista
normativo, podemos afirmar que o or¢amento brasileiro é caracterizado como um orgcamento-
programa com forte énfase no equilibrio fiscal, ficando distante das dimensdes democrética e
social esculpidas na Constituicéo Cidada de 1988.

Na dimensdo politica e das préticas orcamentérias reais, essa matriz normativa
encontra uma séria dificuldade de implementac&o, uma vez que seu desenho or¢amentario ndo
consegue superar os desafios das préticas clientelistas do establishment politico brasileiro e de
uma burocracia autbnoma que acaba por estruturar um método incrementalista. O or¢camento
brasileiro € uma simbiose entre métodos patrimonialistas e incrementalistas, configurados por
meio de um discurso técnico de superficie que ndo substancializa as decisdes or¢camentérias.

Num pais como o Brasil, que apresenta um processo de modernizacdo seletiva do
Estado e da sociedade, essa configuracdo agrava as desigualdades sociais, contribuindo para a
cisdo da cidadania. A cidadania brasileira apresenta um habitus primério, visto que por meio
de uma situacdo econdmica e de uma acessibilidade maior ao espaco publico consegue
usufruir da distribuicdo do fundo publico apropriado pelo Estado; de outro lado, também
apresenta um habitus secundario, por estar inserida formalmente no espaco publico, mas
colocada na exterioridade da apropriacdo do fundo publico pelas praticas politicas, juridicas e
burocraticas do establishment politico brasileiro.

Soma-se a esse cendrio a crise de legitimidade que o Estado Contemporaneo apresenta
diante do processo de supremacia da racionalidade sistémica e da vulnerabilidade econdémica
gue o avanco do neoliberalismo acrescentou. Ultrapassadas, as institui¢cdes democréticas do
Estado tém dificuldade de reorientar seus nlcleos decisorios, dominados pelo interesse do
mercado e por uma burocracia ineficiente no aprimoramento do gasto publico. O Estado
precisa ultrapassar e atualizar seus mecanismos democréticos e de legitimagao, visto que néo
pode mais se sustentar numa legitimidade racional-legal e em processos de democracia
representativa que lhe emprestam apenas uma legitimidade procedimental e impedem a

sociedade civil de interferir em decisdes estratégicas substanciais. A Ultima crise econdmica
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reafirmou essa sSituagdo na medida em que Estados gastam hbilhdes de ddlares,
comprometendo geracOes de cidadaos, que possuem no espaco publico institucionalizado
apenas “instantes’ eleitorais, insuficientes parainteragir de formasignificativa.

Nesse contexto, as perspectivas de reformas institucionais do Estado brasileiro devem
seguir um marco tedrico que dimensione adequadamente as peculiaridades do pais, pois nao
basta resolver o problema da legitimidade formal, mas também, e principalmente, deve-se
resolver o problema da desigualdade material. Essa matriz tedrica e axioldgica € parcia mente
fornecida por Enrique Dussel ao apontar a necessidade de uma dupla legitimagdo: dada pelo
momento procedimental e formal da democracia e pelo critério material de melhoria nas
condic¢oes de reproducdo da vida digna.

Uma vez escolhida a matriz tedrica, apontamos para locais estratégicos de reforma,
gue possibilitem uma nova concepgédo na relacéo estabel ecida entre as institui¢des do Estado e
a sociedade. O orcamento publico foi apontado como um dos locais estratégicos a ser
reformulado dentro desta matriz, por trés razdes. a) o Estado Contemporéneo apresenta uma
natureza fiscal, o que coloca o orcamento como um dos principais instrumentos de
administragdo do Estado; b) no caso brasileiro, o orgamento publico € um dos principais
centros de tensdo entre os pressupostos legais de legitimidade e as formas clientelistas
adotadas pelo establishment politico brasileiro; ¢) as experiéncias politicas brasileiras
alternativas denominadas de “Orcamento Participativo” demonstram a possibilidade de
construcdo de um instrumento eficaz para esse contexto de crise.

O Orcamento Participativo € um instrumento de participacdo que aponta para uma
nova relacdo entre as instituicbes do Estado e a sociedade; caracteriza-se por uma
legitimidade maior gque os mecanismos tradicionais de representacdo e complementa-os, ao
mesmo tempo em que possibilita uma redistribuicdo de recursos as camadas populacionais
periféricas do processo de modernizagdo seletiva da sociedade brasileira.

Além desses aspectos, o referido instrumento de participacdo esta adequado aos
principios congtitucionais da Magna Carta de 1988. O Orcamento Participativo ndo se
estabelece apenas por permissivos constitucionais, mas por uma adequagcdo material aos
principios do Estado Democrético de Direito, da soberania popular e da participacéo.
Podemos afirmar, com certo cuidado na analise das experiéncias demonstradas, que o nucleo
de principios estruturantes do Orcamento Participativo, como o principio redistributivo, o
principios da ampla participacéo e da participacdo digital e os principios auterregulacéo e da
simplicidade comunicativa, estd mais adequado a Constituicdo de 1988 do que a Lei 4.320/64.
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Esses princpios servem de embrido para a concepcdo de um orcamento publico vinculado a
concepcao de Estado Democratico de Direito, ou sgja, um Orcamento Democrético.

Enfim, verificamos a capacidade de criagdo de um sistema de participacdo que
contemple a nova ordem constitucional de um Estado Democrético de Direito e que ganhe
densidade juridica para acancar resultados mais significativos e menos pontuais. Essa
densidade deve ser efetiva na substituicdo ou complementacéo da legislacdo que regulamenta
o procedimento or¢camentério brasileiro, calcada numa matriz de legitimacdo formal e incapaz
de atender as dimensdes da crise.

A experiéncia do Orgamento Participativo traz um rol de procedimentos, formas de
associacOes e deliberaches, regimentos e principios de participagdo que devem ser
incorporados pela legislacdo, como forma de adequacdo do orcamento publico a nova ordem
constitucional brasileira, transformando-o em um importante instrumento na resolucdo das
desigualdades sociais. Trata-se do desenvolvimento da concepcdo de um Orgcamento

Democrético, que néo parte de abstracdes juridicas ou da“importacdo” de estruturas e valores
estranhos a realidade local, mas se estabelece por meio de préticas democraticas com
eficiéncia empiricamente comprovada na efetivagdo de um processo de legitimagdo das acOes
estatais e, sobretudo, na efetivacdo da redistribuicdo de recursos ao habitus secundério da
cidadania.

Essa concepcdo de Orcamento Democrético apresenta diferencas substanciais na
medida em que adota como elemento do plangamento orcamentario o principio da
redistribuicdo de recursos, ultrapassando o simples critério da legalidade na avaliacéo e
fiscalizacdo do orcamento; ainda, amplia a base de participacdo popular por meio de um
espaco publico auténomo ndo tutelado, mas protegido juridicamente. E este um espaco
publico orientado por uma racionalidade comunicativa e libertadora, na medida em que é
capaz de redirecionar as acles estatais, incluindo os setores sociais que se encontram na
exterioridade, a0 mesmo tempo em que permanece constantemente aberto a autorregulacdo da
comunidade do mundo da vida, ndo do sistema.

Enfim, encontrar ou elaborar um procedimento orcament&rio adequado ao Estado
Democrético de Direito e ao contexto de crise atual é uma tarefa ardua diante do esgotamento
das experiéncias orcamentdrias desenvolvidas no contexto do Estado Liberal e no contexto do
Estado de Bem-Estar Social. Por isso, mesmo diante das limitacBes deste trabalho,
pretendemos ter contribuido para a o processo de reformulagdo do orcamento publico
brasileiro.
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REGIMENTO INTERNO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Aprovado em 15 de janeiro de 2008.

TiTULOI

CAPITULOI

Das Funcdes:

Artigo 1° - O Conselho do Orgamento Participativo € um érgéo de participacao direta da comunidade, tendo por
finalidade planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e despesa do Orgamento do Municipio de Porto
Alegre, de acordo com o que preconiza o Artigo 116 da Lei organicado Municipio.

Artigo 2° - O Conselho do Orgamento Participativo sera representado por uma coordenacdo de Conselheiros
titulares e suplentes de acordo com o que estabel ece este regimento.

Doravante neste regimento serdo denominados COP (Conselho do Or¢camento Participativo) e OP (Orgamento
Participativo), respectivamente.

SECAO 12

Da composicéo:

Artigo 3° - O COP serd composto por um niimero de membros assim distribuidos:

a) 2 (dois) Conselheiros(as) titulares e 2 (dois) suplentes eleitos em cada uma das 17 (dezessete) Regibes da
Cidade;
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b) 2 (dois) Conselheiros(as) titulares e 2 (dois) suplentes el eitos em cada umadas 6 (seis) Plendrias Teméticas,

¢) 1 (um) conselheiro(a) titular e um suplente do SIMPA (Sindicato dos Municipérios de Porto Alegre) e da
UAMPA (Unio das AssociacBes de Moradores de Porto Alegre).

d) 2 (dois) representantes titulares e 2 (dois) suplentes do Executivo Municipal das seguintes areas de atuacdo: 1
(um) representante titular e 1 (um) suplente da SMCPGL (Secretaria Municipal de Coordenacédo Politica e
Governanca Local), 1 (um) representante titular e 1 (um) suplente do GPO (Gabinete de Programacéo
Orcamentaria).

§ primeiro - Os representantes do Poder Publico Municipal serdo indicados pelo Prefeito Municipal, tendo
direito avoz, e ndo tendo direito a voto.

8§ segundo - Os Conselheiros(as) das outras entidades da Sociedade Civil (UAMPA e SIMPA) serdo indicados
pelas mesmas, por escrito, para este fim especifico, tendo direito a voz e voto, obedecendo aos mesmos critérios
dos Conselheiros(as) eleitos(as).

§ terceiro — Os Conselhos Municipais de Porto Alegre terdo direito a voz, somente no periodo de informes das
reuni8es do COP.

SECAO 22

Das elei¢des:

Artigo 4° - Os Conselheiros(as) das Regionais e Tematicas da Cidade serdo eleitos nas Assembléias Regionais e
Teméticas, coordenadas pela Administragdo Municipal, em conjunto com a Organizacdo Popular das mesmas.

§ Primeiro - Todos os candidatos titulares e suplentes a serem eleitos a partir de 2008, ter8o que ter participacéo
como Delegados(as), nos féruns Regionais ou Teméticos, de 1(um) ano, com no minimo de 50% (cinguienta por
cento) de presenca nos Ultimos 5 (cinco) anos, comprovados em lista de presenga.

8§ Segundo - As inscri¢cbes de chapas para Conselheiros(as) de Regides deverdo ser efetivadas nos Centros
Administrativos Regionais (CARs) correspondentes, com antecedéncia de 48 (quarenta e oito) horas da
realizacdo da Assembléia Regional. SO serdo aceitas as nominatas completas, ou sgja, 2 (dois) titulares e 2 (dois)
suplentes.

§ Terceiro — As inscrigdes de chapas para Conselheiros(as) de Tematicas deverdo ser efetivadas na Geréncia do
OP (GEOP), com antecedéncia de 48 (quarenta e oito) horas da realizacdo da Assembléia Tematica. SO serdo
aceitas as nominatas compl etas, ou sgja, 2 (dois) titulares e 2 (dois) suplentes.

8 Quarto - No caso de haver mais de uma chapa para a eleicdo dos(das) Conselheiros(as), sera aplicada a
seguinte proporcionaidade: A chapa mais votada colocara um Conselheiro(a) a cada 25 % (vinte e cinco por
cento) dos votos. Todo o recurso referente a elei¢des Regionais ou Teméticas devera ser apreciado e deliberado
pelo referido férum referente, respeitando este Regimento.

Artigo 5° - Ndo podera ser Conselheiro(a) (titular ou suplente) aquele que jativer assento em outro Conselho nas
esferas Municipal, Estadual e Federal (exceto em Conselho em que esteja representando o COP direta ou
indiretamente) exercer mandato eletivo, cargo em comissdo ou assessor politico sgja no poder Executivo,
Legidlativo ou Judiciario (nas esferas Municipal, Estadual, Federal), salvo se renunciar ao referido mandato,
cargo ou funcdo.

8§ Primeiro - N&o podera ser Conselheiro(a) o funcion&rio de entidade conveniada com a PMPA (Prefeitura
Municipal de Porto Alegre), que receba recursos publicos para a execucdo de Convénio.

8 Segundo — O(a) Conselheiro(a) (titular ou suplente) sb podera representar uma Plendria Regional ou Temética
sendo vedada a sobreposi¢ao de mandatos.

Artigo 6° - O mandato de Conselheiro(a) titular ou suplente € de 1(um) ano de duragdo, havendo a possibilidade
deredleicéo.

8 Primeiro - Durante o transcorrer do mandato, o(a) Conselheiro(a) que for candidato(a) a Conselheiro(a) do
Conselho Tutelar deveré se afastar 45 (quarenta e cinco) dias antes da data da el ei¢éo.

§ Segundo — Durante o transcorrer do mandato, o(a) Conselheiro(a) que for candidato(a) a cargo eletivo nas
esferas Municipal, Estadual e Federal nos poderes Executivo e Legidativo, devera se afastar 90 (noventa) dias
antes da data da el eicdo.

CAPITULO I

Daestrutura:

Artigo 7° - O Municipio providenciara a infra-estrutura e condigdes ao bom funcionamento do COP, tais como:
local adequado com condigdes de ventilagdo, temperatura, taquigrafia ou gravacéo, agua e sanitarios compativeis
parano minimo 100 (cem) pessoas, sonorizagao que permita a comunicagdo dos Conselheiros(as) com a Plenéria
e com a mesa, e telefone. Além disso, disponibilizard4 aos Conselheiros(as) cursos de qualificagdo técnica em
area Orcamentaria, bem como todas as informagdes em resposta as consultas relativas ao Orgamento do
Municipio de Porto Alegre e ao andamento das demandas e servicos previstos nos PI’ s (Planos de | nvestimentos)
com a posi¢do atualizada, inclusive por intermédio de terminal de computador, a disposicdo dos mesmos na
GEOP (Geréncia do Orcamento Participativo) e nos CAR’s (Centros Administrativos Regionais), além de
registro em ata das reunifes através de notas taquigrafadas com linhas numeradas ou gravacdo em fita
magnética.
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Artigo 8° - O Municipio conjuntamente com a coordenagéo do COP disponibilizara de meios para realizagéo de
curso anual com metodologia de seminario de qualificacdo, sobre a dindmica, método e legidacdo do Orcamento
Pdblico Municipal participativo, combinando técnicas de qualificaco sobre as acdes, programas e 6rgaos do
Governo, servindo para Conselheiros(as), Delegados(as), Secretérios (as), Diretores(as) e aos Agentes publicos e
cogestbes do OP, inclusive na condicéo de reciclagem e aperfel coamento do processo.

8§ primeiro - O Municipio colocara, obrigatoriamente, a disposicdo do COP, a presenca dos Secretarios(as),
Presidentes(as) ou Diretores(as) de Secretarias e Departamentos ou seu(s) Adjunto(s), ainda que acompanhado
de técnicos quando agendado pelo COP. As Tematicas e Regides ou segmentos do Governo Municipal deverao
compatibilizar as agendas de forma conjunta para que ndo se sobreponham e prejudiquem o cumprimento deste
parégrafo.

§ segundo - As faltas dos Agentes publicos mencionados no parégrafo anterior devem ser justificadas na
préxima reunido, por escrito, para avaliacdo da plen&ria do COP, se homologada a falta o caso é encaminhado
parao Prefeito Municipal para providéncias e retorno ao Conselho.

§terceiro - Que o Municipio, em conjunto com os Conselhos Municipais, apresentem o diagndstico do mapa da
exclusdo e caréncias da cidade, antes da hierarquizacdo das demandas para o Orcamento nas Regides ou
Teméticas.

Artigo 9° - A Administracdo Municipal disponibilizara meios de transporte para os Conselheiros(as), quando
tiverem que se deslocar para visitas que tenham por objetivo inspecionar obras, servicos e reunifes de trabalho
sobre o OP.

Artigo 10 - Todos os locais que recebem atividades do OP dever&o oferecer acessibilidades a PCDs (pessoas
com deficiéncias) e PCRMs (pessoas com restricdo de mobilidade), inclusive com intérprete de LIBRAS (Lingua
Brasileira de Sinais), material em braile e/lou sistemas de comunicagdo sonora conforme legislagdo. Dada a
continuidade de situaces que impegam ou restrinjam a presenca daguel as pessoas.

Par &grafo Unico - O local que n&o oferecer as condicdes requeridas, devera ser vetado a reunides, até atender os
critérios previstos.

CAPITULO 111

Das Competéncias:

Artigo 11 - Ao Conselho do Orcamento Participativo compete:

| - Apreciar, emitir opinido, aterar no todo ou em parte a proposta do PPA (Plano Plurianual) do Governo a ser
enviada a Camara Municipal de Vereadores no 1° (primeiro) ano de cada mandato do Governo Municipal;

Il - Apreciar, emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposta do Governo paraa LDO (Lei de Diretrizes
Orcamentarias) a ser enviada anualmente a Camara Municipal de Vereadores. Ap0Os aprovacdo da mesma,
deverdo ser emitidas cOpias para os(as) Conselheiros(as) do OP;

I11 - Emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposta do Orcamento anual antes de ser enviado a Camara
Municipal de Vereadores;

IV - Apreciar, emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposta do Plano de Investimentos e Servicos,
respeitada a decisdo dos FROP' s (Féruns Regionais do OP) e Teméticas;

V - Avdiar e divulgar a situacdo das demandas do Plano de Investimentos e Servicos do ano anterior
(executadas, em andamento, prazo de conclusdo, licitadas e ndo realizadas) a partir das informactes prestadas
pelo Municipio, quando da apresentacdo da Matriz Orcamentaria do ano seguinte;

VI - Apreciar, emitir opinido, alterar no todo ou em parte e propor aspectos totais ou parciais na politica
tributaria ou de arrecadagéo do Poder Pdblico Municipal;

VII - Apreciar, emitir opinido, aterar no todo ou em parte sobre o conjunto de obras e atividades constantes do
Planejamento de Governo e orgamento anual apresentados pelo Executivo, em conformidade com o processo de
discussdo do OP.

VIl - Acompanhar a execucdo Orcamentéria anual e fiscalizar o cumprimento do Plano de Investimentos,
opinando sobre eventuais incrementos, cortes de despesas, hovos investimentos e/ou alteraces no plangjamento.
A Comissdo de Receitas e Despesas deverd participar destas deliberacBes, inclusive com carater propositivo
juntamente com o Executivo para a deliberacdo dos(as) Conselheiros(as) e Delegados(as) do OP,

IX - Apreciar, emitir opini&o, alterar no todo ou em parte, a aplicacdo de recursos extraorcamentdrios tais como:
Fundo Municipal, Fundo PIMES, e outras fontes;

X - Decidir em comum acordo com o Executivo a metodologia adequada para o processo de discussdo e
definicdo da pega orcamentaria e do Plano de Investimentos;

X1 - Apreciar, emitir opinido, alterar, no todo ou em parte, projetos de obras e investimentos, que o Executivo
entenda como necessarios para a Cidade;

X1l - Solicitar as Secretarias e 6rgaos do Governo, documentos imprescindiveis & formacdo de opinido dos
Conselheiros(as) no que tange fundamental mente a questdes complexas e técnicas;

X1l - Indicar 8 (oito) Conselheiros(as), 4 (quatro) titulares e 4 (quatro) suplentes que irdo compor a
Coordenacdo do COP;
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X1V - Indicar 6 (seis) Conselheiros(as), 3 (trés) titulares e 3 (trés) suplentes como representantes do COP para
compor as ComissBes Tripartite I, Il, 11, IV: a) As ComissBes serdo as seguintes. de Habitacdo, Dados
Populacionais, Comunicacdo e Receitas e Despesas terdo nimero de participantes votados pelo COP, e/ou a
criacdo de Conselhos pontuais respectivamente; b) Cada Conselheiro(a) somente poderd participar de uma
Comissdo; c) Todas as Comissdes, Conselhos e a Coordenacdo do COP s6 poderdo ser compostas por
conselheiros titulares e suplentes,

XV - Apreciar e votar a Prestacdo de Contas do Governo, ao final de cada exercicio, baseado no relatério
informatizado GOR (Plano de Governo e Orgamento), com o detalhamento por demanda do que foi or¢ado, do
gue foi empenhado e do que foi realmente executado;

XVI - Indicar Conselheiros(as) do COP, como representantes em outros Conselhos e/ou Comissdes (Municipal,
Estadual ou Federal). Os Conselheiros(as) deverdo consultar o Conselho sobre as posi¢des a serem levadas aos
Conselhos e/ou Comissdes;

XVII - Apreciar recurso de votacdo, desde que comunicado na propria reunido, da votacdo, com a presenca das
partes envolvidas, e apresentado por escrito a Coordenacéo do COP,

XVIIl - Poderd ser discutido, ao final de cada exercicio, o presente Regimento Interno e proposices de
mudancas ou emendas no todo ou em parte;

XIX —indicar 6 (seis) Conselheiros(as) 3 (trés) titulares e 3 (trés) suplentes com 4 (quatro) representantes do
Governo 2 (dois) titulares e 2 (dois) suplentes para integrarem a Comissdo de Etica do COP, a qual analisara as
situagdes de quebra do RI (Regimento Interno).

XX — Criar comissdo para estudar uma nova divisdo administrativa do OP, mantendo as 17 (dezessete) regides,
mas buscando maior eqiidade no que se refere ao nimero de bairros por Regi&o.

CAPITULO IV

Da organizac&o interna

SECAO 12

Das Reunides:

Artigo 12 - Parainstalacdo da reunido do COP serd necessario o quorum de 1/2 (metade) mais 1 (uma) das 23
(vinte e trés) Regides e Temdticas existentes ou de 1/2 (metade) mais um dos 46 (quarenta e seis)
Conselheiros(as) eleitos computadas as presencas de titulares ou suplentes no exercicio da titularidade. Para as
deliberactes ou encaminhamentos do COP serédo adotados os mesmos critérios para a verificagdo de quorum. As
decisdes serdo por maioria simples.

Paragrafo Unico - As votagBes serd0 por contraste com manifestacio através de mao estendida. SO serd
permitida a votagdo nominal mediante solicitacdo de um Conselheiro(a) do COP.

Artigo 13 - O COP fard uma reuni&o ordinaria semanal, sendo esta as ter¢as-feiras com uma duracdo de 3 (trés)
horas no seguinte horério, das 18:00h (dezoito) as 21:00h (vinte e uma) reservando as quintas-feiras para
extraordinaria, caso necessario.

Artigo 14 - Uma das reunides ordindrias mensais do COP, devera se realizar sem a participacdo do Governo na
Coordenacdo dos trabalhos, com carédter de avaliacdo e desenvolvimento do processo etc. Serdo computadas as
presencas e faltas.

Artigo 15 - O Governo devera responder aos Conselheiros(as) das Regifes e Teméticas as questdes levantadas
pelos mesmos no periodo de comunicagdes das reunides num prazo de 2 (duas) semanas a contar da data da
solicitagdo, ou sgja, 3 (trés) reunides ordindrias.

Artigo 16 - As reunides do COP sdo publicas, sendo permitida a livre manifestacdo dos titulares e suplentes
presentes sobre assuntos em pauta, respeitada a ordem da inscrigéo, que devera ser requerida a coordenacdo dos
trabalhos. Os(As) Conselheiros(as) inscritos(as) ndo poderdo receber mais de uma cedéncia.

§ primeiro - O COP podera deliberar por conceder o direito a voz para outros presentes, através de votagdo
especifica nareunido em curso, apenas no periodo de comunicagdo e informes.

§ segundo - No inicio das reunides ordinarias do COP é reservado um periodo das 18:00h (dezoito) as 19:00h
(dezenove) para comunicacfes e informes (exceto questionamentos ao Governo Municipal) com um tempo
maximo de 2 (dois) minutos para cada intervencao dos inscritos. Poderdo ter apenas uma cedéncia.

8terceiro - O Governo tera, dentro do periodo de comunicagéo e informes, 10 (dez) minutos para manifestaces
e a Coordenagdo mais 10 (dez) minutos.

§ quarto - O Conselheiro(a) ou representante do Governo presente nas reunides em gque seu nome for citado de
forma desabonadora tera direito a réplica de 2 (dois) minutos. Em hip6tese alguma, havera tréplica para ndo
prejudicar os trabalhos.

§ quinto - A coordenacdo dos trabalhos tera um prazo de 15 (quinze) dias ou 5 (cinco) reunides somadas
(ordinérias e extraordinérias) para apresentar respostas dos questionamentos feitos ao Governo e a Coordenagéo
do COP, podendo os mesmos responder até a 62 (sexta) reunido se necessario, avaliando a urgéncia para
submeter a Plenaria para providéncias.

Artigo 17 - S6 teradireito avoto os(as) Conselheiros(as) titulares ou suplentes no exercicio datitularidade.
SECAO 22
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Da Coor denacao:

Artigo 18 - A Coordenacédo do COP sera composta por 4 (quatro) membros do Governo, sendo 2 (dois) titulares
e 2 (dois) suplentes, 8 (oito) Conselheiros(as) do COP, sendo 4 (quatro) titulares e 4 (quatro) suplentes, mais o
Secretario(a) Executivo(a) do COP.

Par agrafo Unico - A Coordenagéo devera ser eleita a partir da4® (quarta) reunido do COP.

Artigo 19 - A Coordenacdo do COP, devera propor no inicio do processo de discusséo do Plano de Governo e
Orcamento, uma metodologia adequada para proceder ao estudo da Peca Orgamentaria e levantamento das
prioridades da comunidade, bem como o cronograma de trabalho.

Artigo 20 - A Coordenacéo do COP compete:

a) Acompanhar a execucdo das receitas e das despesas publicas, definindo parémetros ou critérios paratal. Além
disso, todo projeto de reforma tributéria deverd ser avdiado pela Coordenagdo, que apresentard parecer para
deliberacéo do COP. Para estas atribui¢des, poderd a Coordenac&o buscar assessoria técnica externa;

b) Convocar e coordenar as reunifes ordinarias e extraordinarias do Conselho. A coordenacdo das reunides do
Conselho devera ser efetuada em rodizio entre os representantes do Governo e os Conselheiros(as) do COP;

¢) Convocar os membros do Conselho para se fazerem presentes as atividades necessarias para 0 desempenho do
mesmo, dando-lhes conhecimento prévio da pauta;

d) Agendar o comparecimento dos érgdos do Poder Publico Municipal, quando a matéria em questéo exigir;

€) Encaminhar junto ao Executivo Municipal as deliberagdes do COP;

f) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;

g) Coordenar e plangjar as atividades do COP,

h) Discutir e propor as pautas e o calendario mensal das reunides ordinarias, com antecedéncia minima de 15
(quinze) dias;

i) Reunir-se em se¢éo ordinaria uma vez por semana.

j) Prestar contas ao COP de suas atividades, mensal mente;

k) Apreciar e mediar conflitos nas Regides e Teméticas referentes a divergéncias quanto a priorizacdo de obras,
servicos e diretrizes politicas;

I) Apresentar a0 plenério do COP, todas as obrigaces contidas neste Regimento em conformidade com o que
prevé o ciclo do OP, cumprindo-se e fazendo cumprir este diplomalegal;

m) Respeitar e fazer respeitar a soberania das Plendrias Regionais e Teméticas no que concerne as suas
deliberacfes, desde que as mesmas ndo firam o presente Regimento Interno;

n) Havendo algum tipo de recurso sobre deliberagdes, junto ao COP, a Plenéria podera encaminhar a solugéo e
remeter a mesma (Regido ou Temética), que deverd acatar;

0) Apresentar mensalmente a frequiéncia e a situagdo dos membros da Coordenagéo do COP.

Artigo 21 - Sera substituido o Conselheiro(a) da Coordenacéo do COP que atingir 8 (oito) faltas consecutivas ou
alternadas ndo justificadas. A substituicdo se dara por nova el eicao.

Paragrafo Unico — Ser4 justificado apenas as faltas em que o Conselheiro(a) apresentar boletim ou atestado
médico. Este devera ser apresentado na reunido subsequiente até o término da mesma.

SECAO 3°

Da Secretaria Executiva:

Artigo 22 - A Secretaria Executiva sera mantida pela Administracdo Municipal, através da Secretaria de
Coordenacao Poalitica e Governancga Local, devendo fornecer meios adequados para o registro das reunioes.
Artigo 23 - Sao atribuicdes do(a) Secretario(a) Executivo(a):

a) Elaborar a ata das reunides do Conselho e apresenta-la na reunido posterior aos Consel heiros(as);

b) Realizar o controle de fregiiéncia nas reunides do Conselho, informando & Coordenacao do COP mensal mente
paraandlise e providéncia;

¢) Organizar o cadastro dos(as) Conselheiros(as) das Regides e Teméticas,

d) Fornecer aos Conselheiros(as) copias dos editais de licitacdo das obras com local e data de abertura dos
envelopes com as propostas;

€) Organizar e manter toda a documentacdo e informacdo do Conselho, proporcionando acesso aos
Conselheiros(as);

f) Fornecer apoio material (copias xerox, correspondéncias etc.) ao trabalho dos Conselheiros(as);

g) Divulgar os vencedores dos Editais de demandas constantes do Plano de Investimentos;

h) Entregar, quando solicitado, cOpias dos contratos das demandas constantes do Plano de Investimento,
efetuados entre os contratados e a Administragdo Municipal;

i) Receber dos Centros Administrativos Regionais (CARs) e Coordenadores Teméticos (CT's) arelacdo de seus
Delegados(as);

j) Encaminhar a coordenagdo dos trabalhos a relacdo dos visitantes (estrangeiros, estudantes, pesguisadores,
convidados, etc.) durante areunido para que as representacdes sejam anunciadas.

SECAO 42
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Dos(as) Conselheir os(as):

Artigo 24 - O (a) Conselheiro(a) titular que se ausentar das reunides do COP por 5 (cinco) reunides consecutivas
ou aternadas sem judtificativa serd jubilado e substituido(a) pelo suplente que passara a ter titularidade no
Conselho. Em caso de ndo haver suplentes para assumir, serd substituido(a), em Assembléia da Regido ou
Temética, onde fora eleito.

8 primeiro - Quando o(a) Conselheiro(a) entrar em licenca médica para um periodo superior a 2 (duas) reunibes
ordinarias, assume o0 suplente imediatamente até o retorno do Conselheiro(a) titular, que reassume o cargo.

8§ segundo — Serd justificado apenas a falta em que o Conselheiro(a) apresentar boletim ou atestado médico.
Estes deverdo ser apresentados na reunido subseqiiente ao término da mesma.

§ terceiro - A Regido, Teméica ou Entidade (UAMPA e SIMPA) que ndo se fizer presente por seus
Conselheiros(as) titulares em 5 (cinco) reunides consecutivas ou alternadas, devera realizar nova escolha dos
seus Conselheiros(as) titulares em Assembléia Geral, convocada e coordenada pelo COP, através da
Coordenacdo.

§ Quarto - A justificativa para falta(s) deverd ser por escrito, assinada pelos outros Conselheiros(as) da Regido
ou Temética e dirigida & Coordenacdo do COP. O prazo para apresentacdo é de 2 (duas) semanas, a contar da
falta. Havendo cancelamento ou adiamento de reunides da 22 (segunda) semana, 0 prazo correspondentemente
sera ampliado.

8 Quinto - Ndo poderd ser considerado falta, as reunifes de Comissies, Plenarias e debates do COP,
Conselheiros(as), Delegados(as) - cegos(as) e surdos(as) se estes ndo contarem com o auxilio de um profissional
intérprete de LIBRAS (Lingua Brasileira de Sinais) e material em Braile, bem como a acessibilidade universal.
N&o se consignara falta aos Conselheiros(as) ou Delegados(as) PCDs ou PCRMs em qualquer atividade do OP
se o local destareunido ndo contar com os requisitos referidos no artigo 10.

§ Sexto - Independentemente da justificativa, cabe ao Conselheiro(a) titular notificar seu suplente para que este o
represente, quando a previsdo da auséncia ultrapassar a uma reunido. Da mesma forma, serd necessario
comunicar ao COP esta substituicdo.

Artigo 25 - S8o Direitos dos Conselheiros(as):

a) Votar e ser votado em eleicles de representacdo do Conselho;

b) Participar com direito avoz e voto nas reuniGes do COP, nas Plendrias e reunifes da sua Regido ou Temética;
¢) Exigir o cumprimento das resolugdes e decisdes tomadas pelo COP;

d) Participar de cursos de qualificagdo para Conselheiros(as) promovidos pela SMCPGL nas diversas areas do
interesse social levando em conta as sugestdes dos demais Consel hos;

e) Solicitar esclarecimentos e retorno sobre temas e demandas, investimentos, servicos, acbes do Governo que
suscitem dulvidas de interesse de sua Regido ou Temética. Estas solicitagBes deverdo ser por escrito em duas vias
gue serdo entregues a Coordenacdo dos trabal hos;

f) O Conselheiro(a) Temético podera ser Delegado(a) em apenas um férum Regional;

g) O Conselheiro (a) Regional podera ser Delegado(a) em apenas um forum Tematico.

Artigo 26 - Sdo deveres dos(as) Conselheiros(as):

a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;

b) Comparecer as reunides e Plenarias convocadas pelo COP e/ou Regifes e Temaéticas,

¢) Informar nos Foruns Regionais e Teméticos do processo de discussdo em realizagdo no COP e colher
sugestdes e/ou deliberacBes por escrito;

d) Participar de Seminario de qualificagdo do COP visando sua qualificagdo no conhecimento do Ciclo do
Orcgamento Participativo e do Orgamento Publico;

€) Informar aos demais Conselheiros(as) com antecedéncia quando de sua auséncia de alguma reunido ou
Assembléig;

f) Manter e respeitar as decisdes anteriores do férum de Delegados(as), em relagcdo as demandas Regionais,
Teméticas e da Cidade, observando que, as ordens de prioridades ndo serdo passiveis de ateracbes posteriores,
pelos Conselheiros(as) e pelo Governo.

Artigo 27 - Na auséncia do(a) Conselheiro(a) titular o(a) Conselheiro(a) suplente assumira automaticamente
com direito avoto.

Artigo 28 - Og(As) Conselheiros(as) perderdo seus mandatos nos seguintes casos.

a) Por rendincia que devera ser encaminhada por escrito ao forum de Delegados, COP ou GEOP (Geréncia do
OP) com a data e assinatura;

b) A revogacdo do mandato dos Conselheiros(as), dar-se-a em reunido ordinéria do férum, por deliberacdo de
2/3 (dois tergos) dos Delegados(as) eleitos(as) da Regido ou Temética, desde que o motivo sga justificado e
comprovado apds duas reunifes do forum referido, tendo como pauta Unica e intervalo de 30 (trinta) dias.

SECAO 52
Das Comissies:
Artigo 29 - Da Composicao e funcéo das Comissdes Tripartite:
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a) Tripartite| - Politica de Pessoal - composta por representantes do COP e Governo (SMA, SMF, GPO) com a
funcdo de discutir 0 ingresso de pessoal na PMPA.

b) Tripartite Il — Politicas de Educacdo - composta por representantes do COP, CME (Conselho Municipal de
Educacdo), CMDCA (Conselho Municipa dos Direitos da Crianca e do Adolescente) e Governo (SMED, GPO,
SMCPGL) com afuncdo de acompanhar e avaliar as demandas na area de Educacéo.

c) Tripartite I11 - Politicas de Assisténcia Social - composta por representantes do COP, CMAS (Conselho
Municipal de Assisténcia Social), CMDCA e Governo (FASC, GPO, SMCPGL) com a funcdo de discutir e
sugerir critérios de conveniamento NASF, SASE (Servico de Atendimento Sicio Educativo) e Trabalho
Educativo, acompanhar e avaliar os convénios ja existentes.

d) Tripartite IV - Politicas de Salde composta por representantes do COP, CMS (Conselho Municipa de
Salde) e Governo (SMS, SMCPGL, GPO) com a fungéo de discutir e sugerir critérios de conveniamento de
UBS (Unidade Basica de Salide), bem como acompanhar e avaliar os convénios ja existentes, visando qualificar
0s servicos de salide na cidade. Cabera a esta comissdo discutir politicas bem como fiscalizar os servicos ja
existentes e emitir parecer em todarede Municipal de Salde de POA;

€) A Tripartitel - Serd composta por: 3 (trés) representantes do COP e 3 (trés) representantes do Governo;

f) A Tripartite Il - Sera composta por: 3 (trés) representantes do COP, 1 (um) representante do CME, 1 (um)
representante do CMDCA e 3 (trés) representantes do Governo;

g) A Tripartitelll - Sera composta por: 3 (trés) representantes do COP, 1 (um) representante do CMAS, 1 (um)
representante do CMDCA e 3 (trés) representantes do Governo;

h) A Tripartite |V - Sera composta por: 3 (trés) representantes do COP, 1 (um) representante do CM S e 3 (trés)
representantes do Governo.

Par agrafo unico: Os representantes do governo nas tripartites ndo teréo direito avoto, apenas avoz.

TiTULOII

Regras Gerais do Orcamento Participativo

CAPITULOI

Dos Féruns Regionais e Tematicos do Or camento Participativo:

Artigo 30 - Os Foruns Regionais e Tematicos do Orcamento Participativo sdo compostos por Delegados(as) e
Conselheiros(as), escolhidos conforme a Assembléa Regional ou Temética.

Artigo 31 - As Regibes e Tematicas definirdo o nimero de seus Delegados(as) na Assembléia na seguinte
proporcdo: 1 (um)(a) Delegado(a) para cada 10 (dez) participantes dentre aqueles devidamente identificados nas
listas de presenca no diada Assembléa

8 Primeiro; Os participantes da Assembléia deverdo se identificar na lista de presengas, indicando a
comunidade, associacdo ou segmento a qual pertence, para que a partir da correta identificagdo possa ser
definido pelo critério da proporcionalidade qual o nimero exato de Delegados(as) que tera cada comunidade
(Associagdo, Cooperativa ou segmento) participante da Assembléa Regional ou Tematica.

§ segundo: Para o credenciamento nas Assembléias Regionais e Tematicas, 0 Governo devera providenciar toda
a estrutura, recursos humanos e materiais para o cadastramento, garantindo o comprovante de inscricdo ao
cidaddo e a cidada

8 Terceiro: Os Foruns Regionais e Tematicos reunir-se-8o quinzenalmente ou mensalmente em local, adequado
e com infra-estrutura para atender os Del egados(as), Conselheiros(as) e representantes do Governo.
CAPITULOII

Dos(as) Delegados(as):

Artigo 32 - Sdo atribuicbes dos(as) Delegados(as):

a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;

b) Participar das reunides organizadas pelos Conselheiros(as) nas Regifes ou Teméticas;

¢) Apoiar os(as) Conselheiros(as) nainformagéo e divulgacdo para a popul acdo dos assuntos tratados no COP;

d) Acompanhar o Plano de Investimentos, desde a sua elaboracéo até a conclusio das obras;

€) Compor as Comissdes Teméticas (exemplo: Saneamento, Habitacdo e Regularizacdo Fundiéria) com o
objetivo de debater a construcdo de Diretrizes Politicas. As comissdes Tematicas poderdo desdobrar-se em
Comissdes de acompanhamento de obras,

f) Propor e discutir os critérios para selecdo de demandas nas micro-regides e Regides da Cidade e Teméticas,
tendo como regra geral os critérios aprovados pelo COP,

g) Participar das Comissdes de Fiscalizacdo e Acompanhamento de obras, desde a elaboragdo do projeto,
licitag8o, até sua conclusao;

i) Encaminhar demandas das suas comunidades em prazo determinado pelo forum de Delegados(as), Regional
ou Tematico;

j) Votar e defender interesse comum em nome dos(as) demais Delegados(as) de sua comunidade;

k) Votar as propostas de pauta e demandas do Or¢amento Participativo;

I) O cidaddo podera ser Delegado em apenas uma Regido no mesmo mandato e/ou Tematica;
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m) Apreciar, emitir opinido, posicionar-se afavor ou contra, alterar no todo ou parte a proposta do Pl (Plano de
Investimento) referente as Obras e Servicos.

Artigo 33 - E direito participar de cursos de qualificacio para Delegados(as) promovidos pela SMCPGL.

Artigo 34 - Nao podera ser Delegado(a) titular ou suplente aquele que ja tiver assento em outro Conselho,
exercer mandato €eletivo, cargo em comissdo, assessor politico sgja no Poder Executivo, Legidativo ou
Judicié&rio, nas esferas Municipal, Estadual e Federal, salvo se renunciar ao referido mandato, cargo ou fungdo.
CAPITULO Il1

Do Processo:

Artigo 35 - Anualmente, até 20 (vinte) de abril, o Municipio devera efetuar a Prestacdo de Contas do Plano de
Investimentos (obras e atividades definidas no exercicio anterior), bem como a reaizacdo do Orgamento do
Municipio do ano anterior (Despesas X Receitas) nas Reunifes Preparatérias Regionais e Tematicas.

Artigo 36 - Fica o Executivo obrigado a dar abertura ao processo de discussdo anua da pecaOrgamentaria e do
Plano de Governo até 15 (quinze) de abril de cada exercicio anterior, ou sgja, no prazo de 45 (quarenta e cinco)
dias antes de enviar apropostada LDO (Lei de Diretrizes Or¢camentarias) a Camara Municipa de Vereadores.
Artigo 37 - A proposta de Orcamento anual, que sera apresentada pelo Executivo, devera ocorrer em final de
Agosto ou na 12 (primeira) semana de Setembro para ser apreciada.

Artigo 38 - Asresolugdes aprovadas serdo encaminhadas ao Executivo que as acolherd ou vetara no todo ou em
parte.

§ primeiro - Vetada a resolucdo, a matéria retorna ao COP para nova apreciagao ou votagao.

8§ segundo - A rejeicao do veto somente ocorrerd por decisdo minima de 2/3 (dois tergos) dos votos dos membros
do COP.

Artigo 39 - Nas Regifes e Teméticas as obras Institucionais, que para sua implementaco exigirem recursos
orcamentéarios proprios, ou financiamento de Organismos Nacionais ou Internacionais, deverdo ser apresentados
previamente ao COP para apreciacdo e/ou votacdo para acompanhamento quando da sua apresentacdo e debate
com a comunidade diretamente interessada.

Artigo 40 - A Prefeitura Municipal ndo podera iniciar a execucdo do Plano de Investimentos do ano seguinte,
sem que antes emita um relatério sobre as demandas eventua mente pendentes, justificando sua ndo execugéo.
Artigo 41 - Antes do lancamento de uma licitagdo referente a obra demandada, pelo Orcamento Participativo, o
respectivo responsavel técnico da PMPA pela obra devera fazer contato com os(as) Conselheiros(as) da Regido
ou Temética demandante, para acionar a Comissao de Obras e realizar a 12 (primeira) reunido de conhecimento
detalhado do projeto, estabel ecendo a rotina de acompanhamento da obra.

Artigo 42 - O ¢rgdo que ndo obedecer as regras do Regimento do Orcamento Participativo, devera ser
convocado pelo COP, para apresentar justificativas. Esta atitude contra o processo do Orgamento Participativo
deve passar por uma avaiagdo do COP, caso ndo haja o comparecimento deverd ser levado ao conhecimento do
Prefeito, por escrito e assinado pelos Conselheiros (as).

Artigo 43 - Ostermos de recebimento, provisorio e/ou definitivo, somente serdo lavrados com parecer favorével,
por escrito, da Comiss@o de obras e de um dos(as) Conselheiros(as) da respectiva Regido ou Temaética. Isto ndo
ocorrendo, a PMPA nao podera dar como concluida a obra.

Artigo 44 - As Secretarias e Departamentos deverdo promover uma andlise técnica prévia, da viabilidade de
execucdo das demandas, para posterior hierarquizacdo, afim de que ndo haja erro na hierarquizacdo das mesmas.
Paré&grafo Gnico: Comprovada a inviabilidade técnica de uma demanda Regional ou Temética, levar-se-a para
uma apreciacdo do referido forum (Regional ou Temdtico), com a convocagdo dos demandantes por escrito.
Caso se esgotem todas as possibilidades de execugéo, sera contemplada a demanda seguinte.

Artigo 45 - Ser4 garantido a diplomagdo aos Conselheiros(as) do Orcamento Participativo, na Assembléia
Municipal.

CAPITULO IV

Do(a) Coordenador (a) Regional do Orcamento Participativo e Coor denador (a) Tematico(a):

Artigo 46 - Cada Regido ou Tematica do OP terd um(a) Coordenador(a), funcionério(a) indicado pela Prefeitura.

Paréagrafo Unico: Cada Regido do OP deverater um CAR (Centro Administrativo Regiona).

Artigo 47 - Sdo atribuicBes do Coordenador(a) Regional do OP (CROP) e Coordenador(a) Temético do OP
(CTOP):

a) Estar presente a todas as reunifes do Forum Regional (FROP) de Delegados(as) ou Temético (FTOP);

b) Colaborar com a mesa na conducéo dos trabalhos;

¢) Contribuir com subsidios e informagdes atualizadas no sentido de auxiliar no trabaho dos(as)
Conselheiros(as);

d) Informar a posi¢do do Governo sobre assuntos de interesse da Regido ou Temética;

€) Informar a situacdo das atividades e obras de interesse das Regides ou Tematicas,

f) Os representantes do Poder Publico Municipal deste artigo, e para os fins visados, teréo assegurado o direito a
voz, ndo tendo direito avoto;
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g) Prestar apoio material (cOpias xerox, correspondéncias, etc.) ao trabalho dos(as) Conselheiros(as), acesso a
terminal de computador, transporte quando necess&rio para avaliar demandas problemas nas comunidades,
fiscalizar obras, inauguracdes, participar de reunides quando convidado pelo Governo;

h) Viabilizar a lista de presenca atualizada (Regional ou Temética) dos(as) Conselheiros(as) e Delegados(as)
com telefone e e-mail;

i) Nenhum férum Regional ou temético podera deliberar ou tomar decisdes que firam este Regimento.

Artigo 48 - Este Regimento entrara em vigor a partir das Reunides Preparatérias do Orgamento Participativo -
OP.

Artigo 49 - Os casos omissos a este Regimento Interno deverdo ser encaminhados a Coordenacdo do COP, por
escrito.

Discutido e aprovado no COP em

15.01.2008

TiTULO I

Critérios para as demandas do Orcamento Participativo

Capitulol|

CRITERIOSREGIONAISE TEMATICOS

1. Oscritérios Regionais e Tematicos (obedecer &o as seguintes or dens de hier ar quizacdo):
1° - Prioridade da micro-regido ou comunidade;

22 - Prioridade dos Delegados(as);

32 Caréncia do servico ou infra-estrutura;

42 - Populagdo atingida.

1.1. Aplicacdo dos critérios:

a) Cada Associacdo, Comissdo de rua, etc, faz levantamento de suas hecessidades,
b) Em Assembléia de cada micro-regido, teméatica, as comunidades decidem:
| - Uma ordem de prioridade por tema;

Il - Em cadatema, as demandas hierarquizadas.

¢) Em Assembléia Regional ou Tematica:

| - Aplicase o célculo para verificar a hierarquizacdo dos temas da Regido ou Temética, com 17 (dezessete)
temas, atribui-se notas de 17 (dezessete) a1 (um). Na soma teremos os temas de maior indice.
Pavimentac&o 17

Saneamento Bésico (DEP) 16

Politica Habitacional 15

Assisténcia Social 14

Saide 13

Saneamento Bésico (DMAE) 12

Educacdo 11

Iluminag&o Publica (DIP) 10

Circulago, Transporte e Mobilidade Urbana 09

Areas de Lazer 08

Esporte e Lazer 07

Cultura 06

Desenvolvimento Econémico 05

Juventude 04

Saneamento Ambiental 03

Turismo 02

Acessibilidade e Mobilidade Urbana 01

Politica Habitacional 17

Saneamento Bésico (DEP) 16

Pavimentacéo 15

Saneamento Basico (DMAE) 14

Assisténcia Social 13

Educacdo 12

Saide 11

Iluminag&o Publica (DIP) 10

Circulaco, Transporte e Mobilidade Urbana 09

Desenvolvimento Econdmico 08

Areas de Lazer 07

Cultura 06

Turismo 05
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Esporte e Lazer 04

Saneamento Ambiental 03
Juventude 02

Acessibilidade e Mobilidade Urbana 01
Politica Habitacional 17
Educacdo 16

Pavimentac&o 15

Saneamento Bésico(DEP) 14
Assisténcia Socia 13
Saneamento Béasico (DMAE) 12
Salide 11

Iluminag&o Publica (DIP) 10
Circulagdo e Transporte 09
Cultura 08

Esporte e Lazer 07

Areas de Lazer 06
Desenvolvimento Econdmico 05
Saneamento Ambienta 04
Turismo 03

Juventude 02

Acessibilidade e Mobilidade Urbana 01

1.2. - Como hierarquizar asobrasem cada tema:

a) Considera-se primeiramente o critério Prioridade (como exemplo cita a pavimentagéo):

| - A 13 (primeira) rua a ser pavimentada dentro da hierarquia da Regido serd da micro, temética ou comunidade
gue selecionou a pavimentacdo em 1° (primeiro) lugar, a 22 (segunda) rua sera da que selecionou em 2°
(segundo) lugar e assim sucessivamente;

Il - Em caso de empate, ou sgja, duas micros ou comunidades selecionarem o tema em questéo em 1° (primeiro)
lugar, aplica-se 0 segundo critério, que é a prioridade dos Delegados(as);

I11 - Persistindo o empate usa-se o terceiro critério o de Caréncia do Servigo ou infra-estrutura. Persistindo o
empate utiliza-se o critério populagdo atingida, em Ultimo caso, persistindo o empate, utilizam-se critérios
especificos para cada tema.

2. Para Pavimentac&o:

» Acesso aEscola;

* Linhas de 6nibus;

* Acesso a Posto de Sallde;

* Vias de abastecimento;

* Viasinterbairros.

Capitulo 11

CRITERIOS GERAIS PARA DISTRIBUICAO DE RECURSOS ENTRE ASREGIOESE

TEMATICAS

1. Nas Assembléias Regides e Tematicas.

a) Os participantes escolhero as 4 (quatro) primeiras prioridades dentre os 17 (dezessete)

Politica Habitacional 49 pontos

Pavimentacdo 47 pontos

Saneamento Bésico (DEP) 46 pontos

Assisténcia Socia 40 pontos

Educacdo 39 pontos

Saneamento Bésico (DMAE) 38 pontos

Salide 35 pontos

Iluminagéo Publica 30 pontos

Circulagdo e Transporte 27 pontos

Areas de Lazer 21 pontos

Cultura 20 pontos

Desenvolvimento Econémico 18 pontos

Esporte e Lazer 18 pontos

Saneamento Ambiental 10 pontos

Turismo 10 pontos

Juventude 08 pontos
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Acessibilidade e Mobilidade Urbana 03 pontos temas existentes (Saneamento Bésico-Drenagem e Dragagem;
Saneamento Bésico — Agua e Esgoto Cloacal; Habitagdo; Pavimentacdo; Circulacdo e Transporte; Salde;
Assisténcia Social; Educacdo; Areas de Lazer; Esporte e Lazer; lluminagdo Publica; Desenvolvimento
Econdmico; Cultura; Saneamento Ambiental; Acessibilidade e Mobilidade Urbana; Juventude e Turismo);

b) S&o atribuidas notas as prioridades de cada Regido ou Temética:

PRIORIDADE NOTA

PrimeIra.. .ot 04
S 10T - S 03
LI o= = 02
(O DT - TSR 01

¢) Somando-se as notas de todos participantes, chega-se as 4 (quatro) primeiras prioridades da Regido ou
Temética;

d) Somente as 4 (quatro) primeiras prioridades da Regido ou Temaética, sero as que receberdo recursos com
excecdo do DMAE que possui critérios proprios:

Ex: Os recursos de Pavimentacdo serdo divididos pelas Regides e Tematicas que priorizarem o tema entre as 4
(quatro) primeiras prioridades;

€) A divisdo dos recursos se dara através da soma dos 3 (trés) critérios abaixo;

f) Quando houver empate entre as 3 (trés) primeiras prioridades Regionais e Tematicas, o critério de desempate
sera 0 damaior participagdo nas Assembléias Regionais e Teméticas.

POPULACAO TOTAL DA REGIAO

PESO 2

Até 25.000 habitantes ........ccoeeeircviieiecee e nota 01
De 25.001 a45.000 habitantes..........cccceeeveeveeveeernen. nota 02
De 45.001 a90.000 habitantes..........ccceeveveevveereennnn. nota 03
Acimade 90.001 habitantes.........cccovveevereeeeieriieenne nota 04

Obs: Eonte de dados do IBGE.
CARENCIA DO SERVICO OU INFRA-ESTRUTURA

PESO 4

De0,01% a14,99% ......ccovveeireeeereeeeee e nota 01
De15% a50,99% .....coveerirreiriereee e nota 02
DE51% a75,99% ...cooovereeeieiriereeereee e nota 03
De76% em diante ........cccceeverinene e nota 04
PRIORIDADE TEMATICA DA REGIAO

PESO 5

Quartaprioridade ...........ccceeveveneiesesecceeces e nota 01
Terceiraprioridade ......ccooeveeeeeerieecenere e nota 02
Segunda prioridade.........cccooveerenerievenenerereeeeene nota 03

Primeiraprioridade..........cccccoceveeerieeienierinse e nota 04

DMAE (Departamento Municipal de Agua e Esgotos):

Em virtude da complexidade técnica para obras, instalacdo ou ampliagcdo da rede de &gua e esgoto serdo
utilizados critérios especificos previstos nos critérios técnicos aprovados pelo COP.

SMED (Secretaria Municipal de Educacéo):

A prioridade Tematica Educagdo, caso sgja escolhida entre as 4 (quatro) primeiras prioridades da Regi&o ou
Temdtica, tera a distribuicdo dos recursos conforme os critérios gerais condicionada a conclusdo das obras em
andamento e a repercussdo financeira decorrente de acréscimos de pessoal .

SM S (Secretaria Municipal de Saude):

A prioridade Temética Salde, caso escolhida entre as 4 (quatro) primeiras prioridades da Regido ou Tematica,
terd a distribuicdo dos recursos conforme os critérios gerais, condicionada a conclusdo das obras em andamento,
as necessidades criadas a partir da municipalizacdo da salide e a repercussao financeira decorrente de acréscimos
de pessodl.

I nvestimentos com Recur sos de Financiamentos:

No caso de recursos provenientes de financiamento, a sua utilizagdo para atender demandas das Regides,
Temédticas e toda Cidade estard condicionada as exigéncias do 6rgéo financiador, a natureza das obras, a
existéncia de projetos e de situagdo fundidriaregular.



187

Capitulo 111

TEMASREGIONAIS

SANEAMENTO BASICO (DMAE/DEP)

1. DMAE (Agua e Esgoto Cloacal):

1.1. Rede de Agua;

1.2. Rede de Esgoto Cloacal

2. DEP (Esgoto Pluvial —micro e macr o drenagem/dragagem):

2.1. Esgoto Pluvial (micro e macro drenagem);

2.2. Arroios e cursos d' &gua (drenagem e dragagem);

2.3. Programa de Educacéo Ambiental (Arroio néo é valdo).

HABITACAO (DEMHAB)

I) REGULARIZACAO FUNDIARIA E URBANISTICA

1. PRF - Programa de Regularizacao Fundiéria:

1.1. Levantamento Topografico e Cadastral;

1.2. Urbanizagdo de Vilas,

1.3. Construcdo de Unidades Habitacionais nas Vilas do PRF (Programa de Regularizacéo Fundiaria);
1.4. Loteamentos Irregulares e Clandestinos.

1) PRODUCAO HABITACIONAL

1. Programa de Reassentamento;

1.1. Dadistribui¢&o do loteamento;

2. Programa de Ajuda M Gtua — M utir do.

PAVIMENTACAO (SMOV)

1. PAVIMENTACAO (Obras e Viacéo):

« Pavimentacdo de Vias, incluindo abertura de ruas, estradas e calcaddes;

« Construcdo e reformas de escadarias, passarelas, pontilhdes e derivados da pavimentacdo
€etc.

EDUCACAO (SMED)

1. EDUCACAO INFANTIL —0 (zero) a 6 (seis) anos:

1.1. Convénio Creches Comunitérias:

* Aumento de metas;

« Reconstrucédo reforma e Ampliacéo de Creches Comunitérias;

« Construgado de Creches Comunitérias;

* Recuperacdo reforma e reconstrucao de Escolas Infantis da RME (Rede Municipal de Ensino).
2. ENSINO FUNDAMENTAL:

» Ampliaco reforma e reconstrucdo de Escolas de Ensino Fundamental;

« Construcdo de Escolas de Ensino Fundamental .

3. EDUCACAO DE JOVENSE ADULTOS:

* Programa EJA (Educacéo de Jovens e Adultos);

* Projeto MOV A (Movimento de Alfabetizacdo de Jovens e Adultos).

4. EDUCACAO ESPECIAL:

* Adaptacdo de Espaco Fisico para atendimento dos portadores de necessidades educativas
especiais.

ASSISTENCIA SOCIAL (FASC)

1. ATENDIMENTO CRIANCA E ADOLESCENTE:

» SASE (Servico de atendimento Socio Educativo);

* Trabalho Educativo e Educacéo Socidl;

 Abrigagem;

* Centros de Juventude.

2. ATENDIMENTO A POPULACAO ADULTA:

* Plantdo Socid;

« Construgdo e Reforma de Abrigos,

* Casas de Convivéncia e Albergues etc.

3. APOIO INTEGRAL AO ATENDIMENTO DO IDOSO

4. ATENDIMENTO AOS PORTADORES DE DEFICIENCIA

5.REFORMA AMPLIACAO E/OU IMPLANTACAO DE UNIDADES DE ASSISTENCIA SOCIAL:
* Centros médulos;

« Abrigos e albergues.

6. CONSTRUCAO, REFORMA, AMPLIACAO E QUALIFICACAO DOSESPACOSDA
COMUNIDADE UTILIZADOS PARA OSPROGRAMAS:

« SASE (Servico de atendimento Socio Educativo) e NASF;
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* Familia Cidad3;

* Trabalhos Educativos, comunitarios, etc.

SAUDE (SMS)

1. REFORMA, AMPLIACAO E CONSTRUCAO:

* Postos de Salde.

2. AMPLIACAO DE SERVICOSNA REDE BASICA E ESPECIALIZADA:
* Ampliar e qualificar o atendimento.

3. EQUIPAMENTOSE MATERIAL PERMANENTE:

* Postos de Salide.

4. PROGRAMASE ACOESINCLUINDO NO PPA (PLANO PLURIANUAL):
* Receita é Salide;

* Bem Me Quer;

* Carinho N&o Tem ldade;

« Porto Alegre da Mulher e outros.

ACESSIBILIDADE E MOBILIDADE URBANA (SEACIS)

1. ACESSIBILIDADE ARQUITETONICA

2. URBANISTICA

3. TRANSPORTE

4. COMUNICACAO

5. INCLUSAO SOCIAL

JUVENTUDE (SMJ)

1. DEMANDAS QUE CONTEMPLEM OSPROGRAMASVINCULADOSA SMJ (Secretaria
Municipal Da Juventude):

* Gurizada Cidad;

* Juventude em Foco;

* Bem-me-quer;

* Lugar de Crianga é na Familia e na Escola, e outros.

2. ACOESE EVENTOS

3. GERACAO DE TRABALHO E RENDA

4. COMUNICACAO

CIRCULACAO, TRANSPORTE E MOBILIDADE URBANA (EPTC)
1. SOLICITACOES/DEMANDAS:

« Rétulas, recuo de transporte coletivo e ou area de escape para embarque e desembarque
de passageiros,

* Abrigos e equipamentos de sinalizacao;

« Acessibilidade universal afim de propiciar a participacéo das PCDs e PCRMs.
AREASDE LAZER (SMAM)

1. URBANIZACAO OU REFORMA:

* De pragas e parques nas areas administradas pela SMAM.

2. RECANTOSINFANTIS:

* Nas &reas administradas pela SMAM.

ESPORTE E LAZER (SME)

1. CAMPOSDE FUTEBOL:

* Nas areas Publicas Municipais.

2. EQUIPAMENTOSESPORTIVOS:

* Nas areas Publicas municipais.

3. EQUIPAMENTOSDE LAZER:

« Em &reas PUblicas municipais.

4. REFORMA E AMPLIACAO:

* Dos Centros Comunitarios.

ILUMINACAO PUBLICA (DIP)

1. ILUMINACAO PUBLICA:

« Implantacdo darede de lluminagdo Piblica etc.

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, TRIBUTACAO (SMIC)

1. ABASTECIMENTO E AREA RURAL.

2. PROGRAMA DE OCUPACAO E RENDA:

 Apoio asiniciativas econdmicas populares.

3. EMPREENDIMENTOS:

« Apoio a empreendimentos econdmicos e populares.



TURISMO

1. TURISMO:

1.1. APOIO, URBANIZACAO, REFORMA, AMPLIACAO OU CONSTRUCAO:
* A servigos e produtos turisticos;

« Urbanizagéo reforma, ampliagéo ou construcdo de equipamentos turisticos.
CULTURA (SMC)

1. EQUIPAMENTOS CULTURAIS

2. ATIVIDADES DA DESCENTRALIZACAO DA CULTURA

3. ACOESE EVENTOSDA CULTURA

SANEAMENTO AMBIENTAL (DMLU)

1. ATENDIMENTO EM VILAS:

* Projeto bota-fora.

2. COLETA SELETIVA:

* Lixo seco ereciclavel.

3. PROGRAMA DE COMPOSTAGEM:

« Lixo Organico e residuo.

4. REFORMA:

* De Unidades de Triagem.

PRIORIDADES TEMATICAS

CIRCULACAO, TRANSPORTE E MOBILIDADE URBANA

1. CIRCULACAO:

* Pavimentagdo ou reformade vias de maior fluxo;

* Duplicagdo e Alargamento de vias de maior fluxo.

2. TRANSPORTE E MOBILIDADE URBANA:

2.1. PROGRAMA DE MOBILIDADE E ORGANIZACAO DO ESPACO URBANO:
« Rétulas, recuo de transporte coletivo e ou area de escape para embarque e
desembarque de passageiros.

2.2. QUALIFICACAO DE TERMINAISE PARADA SEGURA:

« Abrigos e equipamentos de informagéo e sinalizaco.

* Acessibilidade universal afim de propiciar a participacéo das PCDs e PCRMs.
2.3. SEGURANCA VIARIA:

* Sinalizag&o (placas, sinaleiras, faixas de seguranga etc.) e proteces ao pedestre em vias de maior fluxo.

CULTURA

1. ATIVIDADES DE DESCENTRALIZACAO DA CULTURA

2. EQUIPAMENTOS CULTURAIS

3. ACOESE EVENTOSDA CULTURA

4. COMUNICACAO COMUNITARIA

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, E TURISMO

1. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO:

1.1. GERACAO DE TRABALHO E RENDA E QUALIFICACAO PROFISSIONAL:
* Apoio as iniciativas econdémicas popul ares;

* Incentivo a cursos de qualificacdo profissional, etc.

2. TRIBUTACAO:

2.1. EMPREENDIMENTOS:

« Apoio a empreendimentos econdmicos e populares.

3. ABASTECIMENTO E AREA RURAL.

4. TURISMO:

4.1. APOIO, URBANIZACAO, REFORMA, AMPLIACAO OU CONSTRUCAO:
« A servicos e produtos turisticos;

« Urbanizagéo reforma, ampliagéo ou construcdo de equipamentos turisticos.
EDUCACAO, ESPORTE E LAZER

1. EDUCACAO:

1.1. EDUCACAO INFANTIL —0 (zero) a 6 (seis) anos (Convénio Creches
Comunitarias):

* Aumento de metas;

* Reconstrucéo reforma e Ampliacéo de Creches Comunitérias;

* Construcado de Creches Comunitérias;

* Recuperacdo reforma e reconstrucao de Escolas Infantis da RME (Rede Municipal de Ensino).
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1.2. ENSINO FUNDAMENTAL:

» Ampliacdo reforma e reconstrucdo de Escolas de Ensino Fundamental;

« Construgdo de Escolas de Ensino Fundamental.

1.3. EDUCACAO DE JOVENSE ADULTOS:

* Programa EJA (Educac&o de Jovens e Adultos);

* Projeto MOV A (Movimento de Alfabetizacdo de Jovens e Adultos).

1.4. EDUCACAO ESPECIAL:

* Adaptacdo de Espaco Fisico para atendimento dos portadores de necessidades educativas especiais.
2. ESPORTE:

» Campos de Futebol (nas areas Publicas Municipais).

* Equipamentos Esportivos (nas areas Plblicas municipais).

3.LAZER:

« Equipamentos de L azer e Recreacéio (em Areas Plblicas Municipais);

« Reforma e Ampliacdo dos Centros Comunitérios, etc.

ORGANIZACAO DA CIDADE, DESENVOLVIMENTO URBANO E AMBIENTAL
1. HABITACAO:

1.1.111) COOPERATIVISMO HABITACIONAL

1. Cooperativas Hahitacionais de Baixa Renda (Ocupacéo)

2. Cooperativas Habitacionais Auto-Gestiondrias (Baixa Renda)

3. Podera ser demandado

2. SANEAMENTO BASICO:

* Implantacdo darede de 4gua (DMAE);

* Implantacdo darede de Esgoto Cloacal (DMAE);

« Implantacdo da rede de Esgoto Pluvia (DEP);

« Esgoto Pluvia (micro e macro drenagem) (DEP) etc.

3.MEIO AMBIENTE.

* Educacdo Ambiental (Arroio ndo é valdo) (DEP);

« Drenagem e dragagem de cursos d’ &gua (DEP) etc.

4. URBANISMO:

* Movimentac&o de terras Terraplanagem;

« Implantacdo darede de energia elétrica;

* Implantacdo darede de iluminagdo publica (DIP) etc.

5. SANEAMENTO AMBIENTAL

SAUDE E ASSISTENCIA SOCIAL

1. SAUDE:

a) Construcdo e ampliacdo da Rede Especializada;

b) Reforma, ampliacdo e construcéo de Postos de Salide;

¢) Ampliacdo de servicos narede Bésica;

d) Juventude;

€) Acessibilidade e Mobilidade Urbana

2. ASSISTENCIA SOCIAL:

a) Atendimento a Crianca e ao Adolescente;

b) Atendimento a Familig;

¢) Reforma, ampliagéo e/ou implantag@o de Unidades de Assisténcia Socid;

d) Atendimento a populacéo Adulta;

€) Atendimento aos Portadores de Deficiéncia;

f) Grupos de convivénciadaterceiraldade;

0) Juventude;

h) Acessibilidade e Mobilidade Urbana.

REGRASPARA APRESENTACAO DASDEMANDAS

Poderdo demandar as AssociacBes, Cooperativas, comissdes de ruas, segmentos (movimentos sociais,
representantes de classes, grupos religiosos etc.). Com excegdo dos Conselhos e érgéos publicos, em qualquer
esfera, Municipal, Estadual ou Federal.

1) GERAIS:

As demandas e propostas de prioridades para a Regido ou Tematica seréo encaminhadas, pessoamente (por
qualquer meio) ou através da Internet (via GPO e SMCPGL — sofrendo andlise prévia), sendo obrigatéria sua
avaliagéo e deliberaco nos féruns de delegados do Orgamento Participativo.
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2) REGIONAIS:

As Regibes poderdo apresentar até 15 (quinze) demandas de obras e servicos nas suas 4 (quatro) prioridades
Teméticas e até 5 (cinco) demandas nos demais temas, sendo que as mesmas deverdo ser entregues no
formulario fornecido pelo GPO, no dia da Assembléia Municipal, contendo:

* Descricéo clara da solicitagéo;

« Localizagdo, sendo que para obras de pavimentagdo e saneamento béasico sera imprescindivel o preenchimento
do mapa no verso do formul&rio;

» Metragem estimada;

* Indicacdo davila e bairro no qua se localiza a demanda.

3) TEMATICAS:

As Tematicas poderdo apresentar até 15 (quinze) demandas para o eixo eleito em primeiro lugar e até 5 (cinco)
demandas para os demais eixos.

Capitulo IV

CRITERIOSTECNICOS

HABITACAO - DEMHAB

O programa de habitacdo podera atender as propostas de: |oteamentos publicos, reassentamentos e Cooperativas
Habitacionais (de baixa renda) que devem ser apresentados,discutidos, analisados e aprovados nos Foruns
Regionais do OP, Temética OCDUA e COP.

I) REGULARIZACAO FUNDIARIA E URBANISTICA

1. PRF - Programa de Regularizacdo Fundiéria:

a) Serdo admitidas no PRF as vilas localizadas em areas situadas em proprios municipais, que admitam a
utilizagdo da CDRU, em conformidade as Leis Complementares 242, 251 e 445 ou em é&reas particulares de
ocupacdo consolidada, com posse igual ou superior a5 (cinco) anos ininterruptos e possibilidade de usucapio;

b) N&o serdo admitidas no PRF as vilas localizadas em area de risco, com declividade acima de 30% (trinta por
cento) ou demais condic¢des geol 6gicas improprias a moradia, como areas rochosas, margens de arroios, €etc;

¢) As vilas localizadas em éreas de preservacdo ambiental ou de potencial de reserva ecolégica, bem como as
vilas assentadas sobre o tracado do sistema vidrio principal, ser4 analisado, caso a caso, pelos 6rgdos
competentes, considerando o estabelecido no PDDUA (Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental),
especia mente quanto a sustentabilidade urbano-ambiental.

1.1 Levantamento Topogr&fico e Cadastral:

a) Somente depois de atendidos os critérios estabelecidos para o ingresso no PRF (item 1, acima), podera ser
demandado o levantamento topogréafico cadastral e pesquisa cartorial; b) Demandas de topografia podem ser
solicitadas no OP, entretanto a prioridade é concluir o trabalho do DEMHAB nas vilas ja cadastradas no
Programa de Regularizagdo Fundidria, ressaltando-se que existem limitagdes de capacidade técnica tanto do
DEMHAB como das empresas existentes no mercado para ef etuar novos levantamentos.

1.2 Urbanizacdo de Vilas:

a) Para demandar urbanizac&o, as vilas deverdo ter seu Levantamento Topografico e Cadastral concluido ou,
pelo menos, possuir demanda gravada para este fim nos Planos de I nvestimento.

1.3 Construcédo de U.H.s (Unidades Habitacionais) nas vilas do PRF:

a) S6 poderdo demandar recursos para construgdo de unidades habitacionais aquelas vilas onde o processo de
implantagdo de projeto urbanistico esteja concluido no setor demandado.

1.4 - Loteamentosirregulares e clandestinos:

a) A populacdo para demandar investimentos no Orcamento Participativo em loteamentos irregulares,
clandestinos deve entrar no Processo de Regularizag&o conforme o estabelecido pelo Decreto 11.637;

b) Ao ingressar com o processo de regularizacdo no DEMHAB (Departamento Municipa de Habitagdo), PGM
(Procuradoria Geral do Municipio), SPM (Secretaria do Planejamento Municipal) a comunidade podera solicitar
também gravacéo da drea em AEIS (Areas Especiais de I nteresse Social).

1) PRODUCAO HABITACIONAL

1. PROGRAMA DE REASSENTAMENTO:

a) Para reassentamento serdo admitidos os domicilios localizados em areas com declividade acima de 30%
(trinta por cento) ou demais condigdes geoldgicas improprias a moradia e classificadas como de risco pelo
programa de Areas de Risco;

b) Os domicilios localizados em areas de preservagdo ambiental ou com potencia de reserva ecoldgica, bem
como sobre o tragcado do sistema vidrio principa ser8o admitidos para reassentamento, desde que nado
contemplados pelo PRF;

¢) Familias atingidas pelaimplantacdo do programa de urbanizag&o de vilas;

d) O municipio priorizara reassentamentos proximos ao local de origem e na Regido dos moradores a serem
reassentados;
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€) Os critérios para alocacdo de recursos em reassentamentos, os quais implicam na transferéncia de familias
residentes em areas improprias de uma Regido para outra, estdo sendo elaborados por comissao especifica, cuja
proposta seré analisada e deliberada pelo COP. Apdés definicdo dos critérios publicaremos um anexo;

1.1. Dadistribuicao do loteamento:

a) Toda a area que o DEMHAB comprar que seja destinado 30% (trinta por cento) para a Regido que estiver
recebendo as familias reassentadas;

b) A aprovacdo da demanda admitira a indicagcdo de estimativa do nimero de domicilios envolvidos no
reassentamento, que servird de base a elaboracéo de rigoroso cadastro, em conjunto com a comunidade, de
acordo com os critérios de selecdo aplicada a politica habitacional de interesse social.

¢) Todo Loteamento novo, ou reassentamento que 0 DEMHAB fizer devera reservar 5% (cinco por cento) para
as familias em situag@o de risco atendidas pela FASC, Conselho Tutelar (da Regi&o), Comissdo de Habitagdo (da
Regido) e CAR (Regional) as quais deverdo analisar e indicar as familias que devem ser beneficiadas;

d) Que o Governo execute a recuperacao das areas onde houve reassentamento, evitando assim novas ocupacoes;
€) O reassentamento das familias deve ser feito prioritariamente em areas da Regido de origem.

2. PROGRAMA DE AJUDA MUTUA —MUTIRAO:

a) As regides, poderdo demandar construcdo de unidades habitacionais em regime de mutirdo auto-gestionario
em parceriatécnica e financeiracom o DEMHAB,;

b) Os projetos apresentados serdo analisados caso a caso por uma ¢ omissao designada para este fim.

I11) COOPERATIVISMO HABITACIONAL

Toda e qualquer demanda, oriunda de Cooper ativas Habitacionais ou destinada a ar eas

de Cooperativas dever do ser via Tematica(s).

1. COOPERATIVASHABITACIONAISDE BAIXA RENDA (OCUPACAO):

a) Cadastramento no Programa de Cooperativismo Habitacional do DEMHAB;

b) Apresentacdo de documento que comprove a transferéncia da area ao dominio da cooperativa podendo ser
admitido o contrato de promessa de compra e venda;

¢) Deve ter aprovado os projetos urbanisticos e 0 encaminhamento de aprovacdo dos projetos complementares de
infra-estrutura;

d) Participar da Plenaria Temética OCDUA (Organizacéo da Cidade, Desenvolvimento Urbano Ambiental);

€) Participar das reunides da Temética OCDUA;

f)Ter rendafamiliar conforme legislacdo vigente (Decreto 14.740/2004);

g) Os recursos investidos devem retornar para o Municipio, ndo podendo haver investimento a fundo perdido, e
devera cumprir-se alegislacéo vigente.

2. COOPERATIVASHABITACIONAISAUTO-GESTIONARIAS (BAIXA RENDA):

a) Cadastramento no Programa de Cooperativismo Habitacional do DEMHAB,;

b) Possuir contrato de promessa de compra e venda no Cartério de Registro de Iméveis;

¢) Deve ter aprovado os projetos urbanisticos e 0 encaminhamento de aprovacdo dos projetos complementares de
infra-estrutura;

d) Participar da Plenaria Tematica OCDUA (Organizacéo da Cidade, Desenvolvimento Urbano Ambiental);

€) Participar das reunides da Temética OCDUA;

f) Ter renda familiar conforme legislacdo vigente (Decreto 14.740/2004);

g) Os recursos investidos devem retornar para o Municipio, ndo podendo haver investimento a fundo perdido, e
devera cumprir-se alegislacéo vigente.

3. Podera ser demandado:

* Acdes de regularizagéo fundiaria;

* EVU (Estudo de Viabilidade Urbanistica);

« Assessoriatécnica (engenheiro, arquiteto etc.);

« Equipamentos urbanos,

« Urbanizacdo de lotes,

* Urbanismo;

* Saneamento Bésico.

« Construgdo de moradias.

PAVIMENTACAO DE VIAS- SMOV

1. PAVIMENTACAO DE VIAS:

Considera-se pavimentacdo de ruas e estradas aquela demandada no Orgamento Participativo, que inclui obras
de: micro-drenagem (meios-fios, bocas-de-lobo e redes) e drenagem de estradas; pavimentagéo (terraplanagem e
estrutura de pavimento que inclui base da rua e revestimento - concreto asféltico ou bloco de concreto);
substituicdo e/ou implantacdo de redes de &gua e de esgoto cloacal.
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| - Critérios:

a) Largura:

« A largura das ruas ou estradas deverd ser de no minimo 10 (dez) metros, sendo 7 (sete) metros de pista e 3
(trés) metros para 0s passei 0s ou acostamentos;

« Emruas em que alargurafor inferior poder-se-a estudar a possibilidade de implantacdo de gabarito menor até o
limite inferior de 4 (quatro) metros (cal ado), ressalvadas as AEI'S (Areas Especiais de Interesse Social);

» Nas AEIS deverdo ser respeitadas as recomendagfes do EVU (Estudo de Viabilidade Urbanistica), ou projeto
urbanistico, conforme o caso.

b) Cadastramento:

* O logradouro deve estar cadastrado ou previsto no tragado do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental - PDDUA. O logradouro ndo cadastrado devera ser analisado pela Secretaria de Plangjamento
Municipal - SPM para verificagdo da possibilidade de seu enquadramento como viaoficid;

« Para ser requerida esta andlise, o interessado devera comprovar que o parcelamento com frente para a via ou
gue originou, ocorreu antes de 1979 (lei Federal 6766/70). Esta comprovagdo se dara através de contratos de
comprae venda, escrituras e registros de iméveis. Este Ultimo independente da data;

 Além da andlise dos documentos, sera verificada no local a existéncia de hidrometro e relégio de luz em cada
lote com frente para o arruamento;

» Com estes elementos torna-se possivel 0 estudo com base nalei complementar 140/86. Os documentos deverdo
ser entregues ao GPO (Gabinete de Programacdo Orcamentéria) na etapa de andlise técnica e legal das demandas
até o prazo que for estabelecido por Oficio a ser encaminhado ao CROP (Coordenador Regional do Orgamento
Participativo), para abertura de processo de consulta.

¢) Abertura deRuas:

* O Programa de Pavimentagdo Comunitaria atenderd demandas de abertura de logradouros, desde que os
mesmos ndo tenham impedimento de propriedade e que estejam dentro dos critérios técnicos e ndo tenham
necessidade de macro-drenagem de reassentamento de familias.

d) Segunda pista:

» Demandas de pavimentacdo da 22 (segunda) pista, em ruas que ja tenham recebido pavimentacdo na 12
(primeira) pista, poderdo ser atendidas desde que ndo tenham necessidade de macro-drenagem, desapropriacdo e
reassentamento de familias.

€) Consultas:

* Ser8p consultadas outras Secretarias se a pavimentacdo da rua ou estrada resultar em significativa alteragdo do
sistema viario, abertura de nova via ou outras situagfes que porventura ocorram.

f) Leito de rua Ocupado:

« Leito de rua ocupado por residéncias, devera ser demandado o reassentamento junto ao DEMHAB, antes da
demanda de pavimentag&o.

g) Desapr opriacdo e macr o-dr enagem:

« O programa de pavimentacdo comunitéria ndo prevé desapropriacdes e macro-drenagem.

Il - Condicionantes:

a) No caso de necessidade de remocgtes de casas, cercas, muros, calcadas, postes de entrada de energia, doagcdo
de éreas, liberacdo de passagem de coletor de fundos da drenagem pluvial ou outros obstaculos a obra, os
moradores devem se comprometer em resolver os condicionamentos.

b) O termo de compromisso especifico para resolucdo de cada problema surgido devera ser encaminhado pela
comunidade até o inicio do processo de contratacéo do projeto da obra.

I11 - Orientagdes:

a) Demandar preferencial mente a pavimentagéo de toda arua. Se for demandado apenas um trecho, o mesmo, de
preferéncia, ndo devera ser inferior a 500 (quinhentos) metros (exceto quando o trecho corresponder a
complementacdo da pavimentacdo da rua ou quando a andlise técnica e legal indicar um trecho inferior) e no
caso da rua possuir declive, priorizar a parte alta para evitar problemas futuros de conservacéo do esgoto pluvial,
em decorréncia da erosdo do solo;

b) No caso da rua possuir declividade acentuada que ndo permitam a pavimentacdo sera executada a construgéo
de escadaria;

¢) As obras deverdo procurar o equilibrio entre o custo e os beneficios das obras, considerando-se a densidade
populacional, interligacéo com outras ruas dentro do sistema viério, ligacées com nuicleos habitacionais, €etc;

d) Sgam priorizadas as ruas que d&o acesso a Escolas, linhas de 6nibus, postos de salide, vias de abastecimento e
vias interbairros;

€) Deve ser considerado o critério conjunto das obras de forma ordenada, ou sgja, ap6s demandar uma rua sejam
demandadas em outros PI's as ruas adjacentes.

2. PAVIMENTACAO DE VIAS (SMOV):

Os investimentos poderdo ser demandados em partes, particularmente quanto a muros de arrimo e obras
acessorias, que quando compl etas no aspecto financeiro, poderdo ser executadas no todo.
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Passeios:

Os moradores, proprietérios ou ocupantes dos respectivos terrenos devem assumir 0 compromisso de revestir as
calcadas em frente aos iméveis beneficiados com a pavimentagdo comunitéria para assim qualificar todaa obrae
porque do contrario:

* A obra como uma toda continuaincompleta, ensejando mais conservacéo darua e prejudicando a estética;

* A 4gua da chuva arrasta a terra dos passeios para o |eito da rua e para rede pluvial (bocas de lobo e tubulagGes)
obstruindo-as constantemente; Além de impedir o adequado funcionamento deste sistema de drenagem, gerando
altos custos de conservagdo, reduz a via Util dos revestimentos asfalticos devido o mau funcionamento da rede
pluvia, ocorre a desvalorizagdo dos imoveis;

* As cacadas pavimentadas além de valorizar os iméveis facilitam o trénsito de pessoas, principamente, dos
PCD's (Pessoas com deficiéncias). A Lei Complementar n. © 12 (Cédigo de Posturas) € muito clara no artigo 28:
"0s proprietérios de terrenos localizados em ruas com meio-fio sdo obrigados a executar a pavimentagdo do
passeio fronteiro a seus iméveis e manté-los em bom estado de conservacdo e limpeza'. O Municipio tera,
juntamente com as liderancas comunitérias das regifes, um programa permanente de conscientizacdo dos
proprietérios ou ocupantes de terrenos sobre a necessidade e a importancia de implantagdo e manutencdo dos
passeios, bem como fornecera orientagdo técnica para a sua efetivacao.

Estradas:

Para pavimentacgo de estradas sugerem-se 0s seguintes critérios:

e Sgiam priorizadas demandas que possuam as seguintes caracteristicas. servir como via de ligagdo entre
bairrog/nicleos habitacionais, servir como escoamento da producdo, possuir no seu entorno escola, posto de
salde, ter linhade énibus regular.

* No caso da estrada possuir declive, priorizar a parte ata para evitar problemas futuros de conservacdo do
esgoto pluvial, em decorréncia da eroséo do solo.

Pontes:

As demandas de pavimentacdo que necessitarem de execucéo de ponte (nova construcdo ou reconstrucdo) terdo
seu custo avaliado com o seguinte critério:

« Um metro de ponte equivale ao custo de 20 (vinte) metros de pavimentacdo, devendo, portanto a extensdo da
ponte ser multiplicada por 20 (vinte) para se obter a metragem total a ser descontada da metragem da Regi&o.

3. PROGRAMA DE CONSERVACAO PERMANENTE (PCP):

Para receber o Programa de Conservagdo Permanente, a via (rua, acesso, beco, alameda, estrada) devera atender
aos critérios abaixo:

* N&o deve ter problemas de drenagem (alagamentos);

» Devera ter menos de 6 (seis) metros de largura, exceto nas estradas em Regido de consideravel densidade
demogréfica, para evitar apoeira, por questdo de salubridade;

» A Conservacdo permanente € aplicada com uma camada de, no minimo, 5 (cinco) cm de concreto asfético
sobre o saibro compactado;

< A via que receber a Conservacdo Permanente quando o estado de deterioracdo tornar-se financeiramente
insuportavel a sua manutencdo, conforme laudo técnico;

* A PMPA podera aplicar o PCP a qualquer tempo se aprovado pelo Férum Regional ou Tematico do OP, em
caréter de urgéncia, quando for necessaria por motivo de seguranca vidria, seguranca publica e salde publica;
 As comunidades poder&o solicitar o PCP através do Férum Regionais e Teméticos do OP,

guando da hierarquizac&o das demandas;

» Também poder&o receber o PCP a Governanca Solidéria Local, as Associacfes de Moradores, Comissfes de
Rua e abaixo-assinados, através de encaminhamento aos Centros Administrativos Regionais e aprovacdo dos
Féruns Regionais e Tematicos,

* Os recursos para o PCP serdo distribuidos igualmente entre as demandas institucionais, as demandas
hierarquizadas pelos FROP's (Delegados) e as advindas de solicitagdo da SMGL, Conselheiros do OP,
Associacdes de Moradores e Comissdes de Rua.

EDUCACAO - SMED

1. EDUCACAO INFANTIL, ATENDIMENTO DE 0 (ZERO) A 6 (SEIS) ANOS:

| - Rede Municipal:

Na reconstrucéo, reforma e qualificacfes de prédios escolares seréo avaliadas as condigdes fisicas das escolas, a
partir de levantamentos e estudos técnicos definidos pela SMED, tais como, situagdo da edificacdo,
disponibilidade de terreno e recursos humanos.

Il - Instituicdes de Educacdo Infantil (Creches Comunitérias):

a) Na reconstrucao/ampliacdo/reforma e qualificacdo de prédios das Instituicdes de Educacéo Infantil (Creches
Comunitérias) serdo avaiadas as condi¢oes fisicas, a partir de levantamentos e estudos técnicos definidos pela
SMED, tais como: situagdo da edificagdo, disponibilidade de terreno, com base na resolu¢do 003/2001 do
Conselho Municipal de Educacao.
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b) Na construcdo de novas Institui¢es de Educacdo Infantil (Creches Comunitérias) ou complementagéo de
construcdes inacabadas, seréo considerados 0s seguintes critérios:

¢) Em regiGes onde tenha terrenos disponiveis para esta construcdo. Os terrenos poderdo ser da PMPA ou
pertencente a entidade demandante, ou, em Ultimo caso, em terrenos particulares cedidos a Prefeitura, comodato
por no minimo 10 (dez) anos.

« Em regides onde a organizagdo comunitaria se comprometa em garantir condi¢cGes de conveniamento, de
acordo com os critérios da resolugéo 020/1998 do CMDCA e 003/2001 do Conselho Municipal de Educacéo,
destacados neste Regimento. Tdo logo termine a construcdo, as institui¢fes serdo conveniadas automaticamente,
com previsdo de que os 3 (trés) primeiros repasses do Convénio sgjam destinados a aquisicdo de material
permanente.

» Buscar parceria com iniciativas privadas ONGs Nacionais e Internacionais para atendimento em geral e
construcao.

« Conveniamento: as instituicGes deverdo atender os critérios expostos na resolucdo 020/1998 do CMDCA e
003/2001 do CME (Conselho Municipal de Educacdo), considerando alguns artigos imprescindiveis para a
garantia da qualidade no atendimento. Além disto, deverdo encaminhar o cadastramento, de acordo com a
Resolugdo 001/2001 do CME, e adesignacdo orientada pela Resolugdo 004/2001.

I11 - Critérios (Priorizacgéo, viabilidade técnica e car éncia):

2. ENSINO FUNDAMENTAL:

Na reconstrucéo, reforma e qualificagdo de prédios es colares serdo avaliadas as condicles fisicas das escolas, a
partir de levantamentos e estudos técnicos definidos pela SMED, tais como, situagdo da edificacdo,
disponibilidade de terreno e recursos humanos. A ampliagdo de escolas onde houver espaco fisico e alunos
excedentes.

| - Na construgdo de Escolas novas ser 80 consider ados os seguintes critérios:

a) Em Regides onde o nimero de alunos matriculados no Ensino Fundamental € inferior a populacdo de 7 (sete)
a 14 (quatorze) anos;

b) Em Regifes que apresentam alunos excedentes devido a relocacdo de vilas (reassentamentos), provocando
crescimento populacional nafaixa etariade 7 (sete) a 14 (quatorze) anos.

RESOLUCOES PARA OS CONVENIOSDE CRECHES COMUNITARIAS

Resolugdo 020/98 do Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente

1. DOSPRINCIPIOS:

1.1 - Respeito ao Estatuto da Crianca e do Adolescente (toda crianca é):

« Sujeito de direitos civis, humanos e sociais que devem ser garantidos, com absoluta prioridade, pela familia,
comunidade e Poder Publico;

* Pessoa em condic¢&o peculiar de desenvolvimento.

1.2 - Participagdo Comunitaria:

* E pressuposto fundamental em todo o processo, como forma de aprofundamento da participacdo popular
através de Conselhos, Orgdos Regionais, Associagdes, Foruns e outros orgaos/grupos, pais e comunidade, em
busca efetiva dos direitos de cidadania das criancas.

1.3 - Transparéncia e Responsabilidade:

* Deve estar presente em todas as etapas, com divulgacdo ampla, acesso as informagdes e compromisso coletivo
de utilizagdo correta de recursos publicos em beneficio da populagdo infantil.

1.4 - Equidade:

* Deve ser assegurada a igualdade de condigdes de acesso a creche respeitando a realidade, as diferencas e as
necessidades de cada Regi&o, no estabelecimento de prioridades municipais e hierarquizagdo das demandas
locais.

2. DO ATENDIMENTO A CRITERIOS:

2.1 - Do Regime e Programa de atendimento:

« Estar registrada no CMDCA, com inscri¢do do Programa para criancas de O (zero) a 6 (seis) anos, conforme
artigos 90 e 91 do ECA e credenciada no Férum Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente com
documentacdo correta e atualizada, realizando atendimento em Regime de Apoio Sécio-Educativo em Meio
Aberto, de acordo com o Plano de Reordenamento Institucional .

* Ter personalidade juridica, com estatuto registrado, diretoria e ata, da atual gestao.

2.2 - Caracterizacéo da Entidade:

2.2.1 - A Entidade mantenedora da creche, pessoa juridica de direito privado, deve se enquadrar em uma
das seguintes categorias:

* Creche Comunitéria:

- Mantida por Associacbes de moradores, de mulheres, de bairro, Clube de Maes ou alguma outra modalidade
similar;

- A diretoria é eleita pela comunidade, para um periodo determinado, exercendo atividades sem remuneracao;

- N&o possui fins lucrativos.
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* Creche Beneficente:

- Mantida por associacdo de carater religioso, assistencial, cultural ou de benemeréncia;

- Integrada e vinculada & comunidade onde se localiza;

- O responsavel local (diretor, coordenador) € representante legal da diretoria, da congregacdo ou ordem
religiosa;

- N&o possui fins lucrativos.

* Creche Beneficente de carater comunitario:

- Mantida com apoio de associacao de cardter religioso, assistencial, cultural ou de benemeréncia;

- Integrada a comunidade onde se localiza;

- A diretoria é eleita pela comunidade, com participagéo da mesma nos cargos de direcao;

- N&o possuir fins lucrativos.

2.2.2 - Da atuagdo Comunitéria da Entidade:

* A entidade, através da Diretoria e associados, deve:

- Participar do Movimento Popular da Regi&o (Féruns, Rede, OP) e, ambito Municipal;

- Viabilizar e estimular a participacdo dos Pais nas deliberacfes e atividades da creche, inclusive das normas de
funcionamento;

- Prestar contas & comunidade dos recursos recebidos e de sua utilizagao;

- Apoiar as medidas de protecdo dos CTs.

2.2.3 - Atuacdo e Compromisso da Diretoria:

» A Diretoria deve responsabilizar-se pela execuco do Convénio, com fiscalizagdo do Conselho Fiscal, ndo
podendo receber remuneracdo de qualquer tipo;

* Prestar contas obrigatoriamente, naforma estabelecidaem lei;

» Aceitar e comprometer-se com 0s principios, critérios e procedimentos estabelecidos, em ambito municipal,
por esta resolucdo.

Resolucdo n.° 003/2001 do Conselho Municipal de Educacgdo - CME

Estabelece normas para a oferta da Educacdo Infantil no Sistema Municipal de Ensino de Porto Alegre. O
Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre, com fundamento no Artigo 11, inciso I11, daLei Federal, n.°
9394, de 20 de dezembro de 1996 e na ainea a, do inciso I, do Artigo 10, da Le n. © 8198, de 26 de agosto de
1998.

RESOLVE:

Art. 1 ° A Educacdo Infantil é a primeira etapa da educacdo bésica e tem como finalidade o desenvolvimento
integral da crianca de zero a seis anos de idade, em todos 0s seus aspectos, complementando a agdo da familiae
da comunidade, sendo que a sua oferta, no ambito do Sistema de Ensino do Municipio de Porto Alegre, esta
sujeita as normas estabel ecidas na presente Resol ug&o.

Art. 2°- A Educagdo Infantil constitui-se em ag@o pedagdgica intencional, caracterizada pela indissociabilidade
entre cuidar e educar, considerando as vivéncias socioculturais das criancas.

Art. 3° - S0 consideradas como instituicdes de Educacdo Infantil todas aquelas que desenvolvem cuidado e
educacdo de modo sistematico, por no minimo quatro horas diarias, a dez criangas ou mais, na faixa etéria de
zero a s eis anos, independentemente da denominagdo das mesmas e, portanto, submetida a normatizagdo pelo
Sistema Municipa de Ensino.

Art. 4° Integram o Sistema Municipal de Ensino, nos termos do Artigo 18, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, as ingtituic¢des que oferecem Educagtes Infantis, mantidas e administradas:

a) Pelo Poder Publico Municipal;

b) Pelainiciativa privada, ndo integrante de escolas de ensino fundamental e/ou médio.

Art. 5°- A oferta regular de Educagdo Infantil em instituicBes pertencentes ao Sistema Municipal de Ensino
depende de autorizacdo de funcionamento a ser concedida pelo Conselho Municipa de Educagdo - CME.
Paragrafo Unico - As ingtituictes privadas de Educacdo Infantil pertencentes ao Sistema Municipal de Ensino
devem, antes do credenciamento e conseqliente ato de autorizacdo, cadastrar-se junto a Secretaria Municipa de
Educacdo - SMED.

Art. 6% O credenciamento e o ato de autorizagdo de funcionamento das institui¢cdes de Educagdo Infantil sero
regulados em Resolucao propria.

Art. 7° - O atendimento as criangas portadoras de necessidades especiais nas institui¢des de Educagdo | nfantil
publicas e privadas contempla o disposto na LDBEN, no Artigo 58, e paragrafos e na Lei Federal n.° 7853/89
gue prevé sobre a Politica Nacional paraa Integracéo da Pessoa Portadora de Deficiéncia.

§ 1° - As mantenedoras de ingtituicbes de Educac8o Infantil devem oferecer assessoria especiadizada e
sistemética, conforme cada caso especifico, aos educadores responsaveis por grupos de criangas onde estdo
integrados portadores de necessidades especiais;

§ 2° - As mantenedoras de instituices de Educagdo Infantil ser8o responsaveis pela viabilizaggo do acesso e
adequacdo do espaco fisico, mobiliario e equipamentos necess&rios a inclusdo de criancas portadoras de
necessidades especiais.
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Art. 8°- Compete a Secretaria Municipal de Educacdo - SMED organizar, executar, manter, administrar,
orientar, coordenar e controlar as atividades ligadas a educacdo nas instituicbes de Educacdo Infantil que
integram a Rede Publica Municipal, bem como orientar e fiscalizar as atividades das instituicdes educacionais
privadas que integram o Sistema Municipa de Ensino.

Par agrafo Unico - O ndo atendimento as exigéncias desta norma acarretara responsabilizacdo das mantenedoras,
prevista em Resolucdo propria.

Art. 9°- A proposta pedagégica a ser adotada nas instituicbes de Educacdo Infantil deve observar os
fundamentos norteadores apontados na Resolucdo CNE n.°1, de 07 de abril de 1999, quais sgjam:

a) Principios Eticos da Autonomia, da Responsabilidade, da Solidariedade e do Respeito a0 Bem Comum;

b) Principios Politicos dos Direitos e Deveres de Cidadania, do Exercicio da Criticidade e do Respeito a Ordem
Democrética;

¢) Principios Estéticos da Sensibilidade, da Criatividade, da Ludicidade e da Diversidade de Manifestagdes
Artisticas e Culturais.

Art. 10 - A proposta pedagdgica, ao explicitar a identidade das institui¢des de Educacdo Infantil, deve expressar
a concepcdo de infancia, de desenvolvimento infantil e de aprendizagem, abrangendo:

a) A organizacdo da acdo educativa no tempo e espago de cada instituicdo, a partir de atividades intencionais,
estimulando a imaginagdo, a fantasia, a criatividade e a autonomia, bem como as formas de expressdo das
diferentes linguagens,

b) Papel dos educadores, integrando agdes de educacado e cuidado de modo indissociavel;

¢) A participacdo das familias e da comunidade na sua elaboragéo e implementagao;

d) A integracdo entre as diversas dreas do conhecimento e aspectos da vida cidadd, numa abordagem
interdisciplinar;

€) A integracdo e o trabalho com as criangas portadoras de necessidades especiais, em conformidade com os
parégrafos do Art. 7°

f) A interac8o entre os grupos de criancas, 0s adultos e 0 meio;

g) O acolhimento e o trabalho com as diferencas de género, raca, etnia e religido na construcéo da identidade de
todos os sujeitos envolvidos na agdo educativa;

h) O acolhimento e o trabalho com as diferentes situagfes socioecondmicas e com as diferentes fases de
desenvolvimento fisico e psicol 6gico das criangas;

i) O acesso as diferentes manifestagdes culturais, respeitando as suas diversas linguagens e expressoes,

j) O processo de avaliagdo visando o acompanhamento e o registro do desenvolvimento, sem o objetivo de
promoc&o, mesmo para o acesso ao ensino fundamental .

Art. 11 - O Regimento da instituicdo, documento que define a organizagéo e o funcionamento da mesma, deve
expressar as propostas pedagdgicas, sendo ambos pecas integrantes do processo de credenciamento e do ato de
autorizaco.

Art. 12 - Para atuar na Educacdo Infantil o professor deve ter formagdo em curso de licenciatura, de graduacdo
plena, admitida como formagcéo minima a oferecida em nivel médio na modalidade Normal.

Art. 13 - Sera admitida também a atuacdo de educador assistente tendo como formagcdo minima o ensino
fundamental, acrescido de capacitacdo especifica para atendimento a crianca nesta faixa etaria, a ser
regulamentado em norma propria.

Art. 14 - Dadirecdo das ingtituicBes de Educacdo Infantil deve participar, necessariamente, um professor com no
minimo o ensino médio, modalidade Normal.

Par agrafo Unico - Na composi¢éo e escolha da direcéo das instituigdes de Educacdo Infantil da Rede Publica
Municipal fica preservado o estabelecido naLei de Eleicéo Direta para Diretores.

Art. 15 - Considerada a especificidade do trabalho com as criangas e a proposta pedagdgica, as mantenedoras
das instituicdes de Educagdo Infantil podem se assessorar de equipes multiprofissionais, por institui¢do ou grupo
de instituicBes, para apoio especifico aos educadores.

Art. 16 - A organizacdo dos grupos de criancas leva em consideracéo a proposta pedagdgica e os espacos fisicos,
permitindo-se a seguinte relacéo crianga/adulto e crianca/professor:

a) de 0 (zero) a2 (dois) anos até 6 (seis) criancgas por adulto e no maximo 18 (dezoito) criangas por professor;

b) de 2 (dois) a4 (quatro) anos até 10 (dez) criangas por adulto e no maximo 20 (vinte) criancas por professor;

) de 4 quatro) a 6 (seis) anos até 25 (vinte e cinco) criangas por adulto e no maximo 25 (vinte e cinco) criangas
por professor.

§ 1° - Cada grupo de criangas deve ter um professor responsavel que nele atue diariamente durante um turno de,
no minimo, quatro horas;

§ 2° - Quando arelacdo crianca/adulto exceder aquela expressa nas alineas a e b deste artigo, o professor deve ter
suas agdes compartilhadas com o educador assistente, respeitada a relacdo criancaladulto;

§ 3° - Quando a permanéncia de um grupo de criangas na institui¢éo for superior a quatro horas diérias, este fica
sob o acompanhamento do educador assistente, respeitada a relacdo crianca/adulto expressa nas alineas deste
Artigo;
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§ 4° - O professor planga as atividades a serem desenvolvidas com as criangas em conjunto com o educador
assistente;

§ 5° - A mobilidade das criangas de um grupo para outro podera ocorrer a qualquer época do ano mediante o
acompanhamento e registro do seu desenvolvimento, respeitada sua singularidade e sua convivéncia no grupo;

§ 6° - Durante todo o tempo/espaco em gue as criangas permanecem sob a responsabilidade da instituicdo ndo
podem, em nenhum momento, ficar sem o0 acompanhamento de um adulto.

Art. 17 - No caso das instituicdes de Educagdo Infantil comunitérias e beneficentes de assisténcia socia de
cardter comunitério, ambas sem fins lucrativos, e filantrépicas, no minimo um professor, por um periodo ndo
inferior a quatro horas didrias, durante cinco dias na semana, deve ser o responsdvel pela orientacéo e
acompanhamento das agdes dos educadores a serem desenvolvidas com as criangas.

Parégrafo Unico - A possibilidade prevista no caput deste Artigo esté vinculada ao periodo de transicdo
necessario para a adequagdo das instituicdes de Educagdo Infantil do Sistema Municipal de Ensino as exigéncias
constantes naLDBEN.

Art. 18 - As mantenedoras de institui¢Bes de Educacdo Infantil que possuem em seus quadros educadores sem a
formacdo minima exigida em lel e nesta Resolucéo devem, independentemente do nivel de escolaridade destes,
viahilizar a complementago daformacdo de seus profissionais.

Art. 19 - Os espagos fisicos das institui¢des de Educagdo Infantil, onde se desenvolvem as atividades de cuidado
e educacdo, devem:

| - Priorizar o convivio das criangas e educadores num ambiente amplo, tranqilo e aconchegante;

Il - Possihilitar a flexibilizagdo, a construgdo coletiva e a organizacdo dos ambientes, permitindo novas
experiéncias, atividades individuais ou em grupos, liberdade de movimentos, desenvolvimento da autonomia e
acesso a situagdes de aprendizagens através do jogo e da brincadeira;

I11 - Conter mobilidrios adequados as atividades pedagdgicas em tamanho e quantidade proporcional a faixa
etéria das criangas e que ndo se constituam engquanto obstécul s, nem inseguranca para a liberdade de aces;

IV - Garantir acessibilidade as criancas portadoras de deficiéncia;

V - Permitir modificagBes na construcdo do ambiente pela disposicdo e uso do mobilidrio, estimulando a
criatividade e areconstrucdo permanente deste espaco;

V1 - Disponibilizar brinquedos, jogos e objetos proprios a fase de desenvolvimento das criangas, em ndmero
suficiente e em locais de fécil alcance, que possam ser manuseados sem perigo;

VIl - Oferecer espaco externo préprio ou da comunidade que contenha equipamentos adequados ao
desenvolvimento das habilidades motoras das criangas, onde sgja possivel a exploragdo de elementos naturais em
espagos livres, ensolarados, sombreados, arborizados, gramados, de chdo batido ou com pis 0 adequado;

V111 - Oferecer ambientes em condi¢des permanentes de higiene, salide e seguranca.

Art. 20 - Todo o imével destinado a Educacdo Infantil, publica ou privada, depende de aprovacdo pelos 6rgéos
oficiais competentes.

§ 1° - O prédio deve estar adequado ao fim a que se destina e atender as normas e especificagdes técnicas da
legislacdo pertinente;

§ 2°- O imovel deve apresentar condicBes adequadas de localizacdo, acesso, seguranca salubridade, saneamento
e higiene, em total conformidade com alegislacdo que rege a matéria;

8§ 3° - As dependéncias destinadas a Educacdo Infantil ndo podem ser de uso comum com domicilio particular ou
estabelecimento comercial.

Art. 21 - As ingtitui¢des de Educac8o Infantil devem conter espacos construidos ou adaptados, conforme suas
especificidades de atendimento, que contemplem:

| - Sala para atividades pedag6gicas, administrativas e de apoio;

Il - Sdlas de atividades para os grupos de criancas, com iluminagdo e ventilacdo adequadas, visdo para 0s
ambientes externos, mobiliarios e materiais pedagogicos apropriados as faixas etérias;

11 - Equipamentos e utensilios adequados a conservacdo de aimentos e dependéncias destinadas a0
armazenamento e preparo destes, que atendam as exigéncias de nutri¢do, nos casos de of erecimento de refei ¢ao;
IV - InstalagcBes sanitarias completas, de tamanho apropriado e suficientes para 0 nimero de criangas,
preferencialmente situadas proximas as salas de atividades, com ventilag&o direta, ndo devendo as portas conter
chaves e trincos;

V - Sanitarios em nimero suficientes e proprios para os adultos, preferencialmente com chuveiro;

VI - Bercério para o atendimento de criangas de zero a dois anos provido de bergos e/ou colchonetes revestidos
de material impermedvel, com local para higienizag8o, pia, &gua corrente fria e quente e balcdo para troca de
roupas,

V1| - Espaco favordvel para amamentacdo, quando necessario;

VI - Lavanderia ou érea de servigo com tanque;

IX - Espaco externo compativel com o nimero de criangas que dele se utilizam simultaneamente, com caixa de
areia protegida e torneira acessivel as criancgas.

§ 1° - Asdependéncias citadas nosincisos|Il, 1V, V e VI devem observar as normas de salide publica;
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§ 2° - As dependéncias citadas nosincisos I1, VI e X devem observar as exigéncias do Codigo de Edificacbes do
Municipio.

Art. 22 - A ingtituicdo deve prever sala para atividades mdltiplas, com equipamentos e acessorios adequados,
gue possibilite um trabalho pedagégico diversificado e a liberdade de movimentos e de expressao das criangas,
enguanto mais um espaco para o contato com a literatura, com as artes e as novas tecnol ogias, proporcionando o
uso simultaneo do mesmo por mais de um grupo.

Art. 23 - Escolas da Rede Publica Municipa que oferecem Educaco Infantil e outros niveis de ensino devem ter
espacgos de uso privativo destinados aos grupos de criangas, observadas as exigéncias desta Resoluc&o, podendo
compartilhar outras dependéncias da escola.

Art. 24 - As ingtitui¢des de Educacdo Infantil existentes ou que venham a ser criadas no ambito do Sistema
Municipal de Ensino, que ndo atendam a todas as exigéncias estabelecidas nesta Resolucdo, serdo
provisoriamente classificadas tendo em vista a sua adequagéo as mesmeas.

§ 1° - A classificag@o prevista no caput deste Artigo dar-se-4 mediante relatério resultante da verificagdo das
instituicOes, a ser elaborado pela Secretaria Municipal de Educacdo de Porto Alegre;

§ 2° - O relatério resultante desta verificacdo serd o instrumento usado pelo Conselho Municipal de Educagéo de
Porto Alegre, que indicard a classificacdo proviséria na qual se encontram as instituicdes, bem como as
providéncias e os prazos para que realizem as adequagdes necessarias.

Art. 25 - As instituicbes de Educacdo Infantis pertencentes ao Sistema Municipal de Ensino, ja em
funcionamento, tém até dezoito (18) meses, a contar da vigéncia desta Resolucdo, para solicitar seu
credenciamento e conseqiiente ato de autorizacso.

Art. 26 - Esta Resolucdo, a ser interpretada a luz da justificativa que a acompanha, entra em vigor na data da sua
publicacéo em Diério Oficial.

RELACAO CRIANCA/ADULTO

IDADE NUMERO DE CRIANCASPOR ADULTO

0 a2 anos Até 6 criancas

2 a4 anos Até 10 criangas

4 a6 anos Até 25 criancas

Obs.: Entende-se por adulto os professores e educadores assistentes que atuam com as criancas.

RELACAO CRIANCA/PROFESSOR

IDADE NUMERO DE CRIANCAS POR PROFESSOR

0 a2 anos No maximo 18 criangas

2 a4 anos No méximo 20 criangas

4 a6 anos No méaximo 25 criangas

Obs.: As Resolugdes 001 de 1999 e 004 de 2001 do Conselho Municipa de Educacdo/CME e a justificativa da
Resolugdo 003/2001 do CME estaréo a disposicdo no GPO/SMCPGL/CAR's.

Resolucdo n.° 001, de 4 de Novembro de 1999 — Conselho Municipal de Educacdo—CME

Cria o cadastro de mantenedoras de estabel ecimentos privados de educacdo que integram o Sistema Municipal
de Ensino.

CADASTRAMENTO:

Art. 1° - Fica criado o cadastro de mantenedoras de estabel ecimentos privados integrantes do Sistema Municipal
de Ensino de Porto Alegre, sob a responsabilidade da Secretaria Municipal de Educaco e regido pelas normas
da presente Resolucéo.

Par&grafo Unico - As instituigdes privadas de ensino se enquadram nas categorias de particulares em sentido
estrito, comunitarias, confessionais e filantropicas.

Art. 2° - O cadastramento € o ato pelo qual as mantenedoras identificam a si e aos estabel ecimentos que mantém
perante o 6rgdo administrador do Sistema.

§ 1° - O cadastramento ndo substitui o pedido de autorizaco de funcionamento e/ou credenciamento a serem
regidos por norma prépria.

§ 2° - Todas as mantenedoras, bem como os estabelecimentos por elas mantidos, em funcionamento ou que
venham a serem criados dever&o ser cadastrados.

Resolucéo n. © 004, de 04 de outubro de 2001 — Conselho Municipal de Educacdo - CME.

Fixa normas para a designacdo e a denominacdo de estabelecimentos de Educacdo Infantil integrantes do
Sistema Municipa de Ensino de Porto Alegre.

O Conselho Municipal de Educagéo de Porto Alegre, com fundamento no Artigo 11, inciso I11, daLel Federal n.°
9394, de 23 de dezembro de 1996, e no Artigo 10, inciso X1V, da Lel Municipal n.° 8198, de 26 de agosto de
1998.

RESOLVE:

Art. 1° - Os estabel ecimentos de Educacdo Infantil integrante do Sistema Municipal de Ensino seréo designados
conforme determina a presente Resolucéo.
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Par&grafo Unico - A designacao referida no caput deste Artigo deve identificar a primeira etapa da educacéo
basica

Art. 2° - Todo estabelecimento de Educacdo Infantil que integra o Sistema Municipa de Ensino designar-se-a
Escola de Educagdo Infantil ou Institui¢do de Educagdo Infantil.

8§ 1° - Cabera aos estabelecimentos de Educacéo Infantil mantidos pelo Poder Publico Municipal incluir, na
designagéo, aexpressdo "municipal”.

§ 2° - Fica a critério dos estabelecimentos de Educacdo Infantil mantidos pela iniciativa privada incluir, na
designacao, expressdo que os identifique com a mantenedora.

ASSISTENCIA SOCIAL - FASC

1. PARA INDICACAO DE DEMANDASNO OP POR SUBTEMAS:

a) Atendimento a Crianca e ao Adolescente com implantacédo e/ou ampliacéo de:

» SASE (Servico de Atendimento Sécio Educativo) em rede propria ou conveniada;

« Abrigagem para 0s servicos em rede propria ou conveniado;

« Educacdo Social de Rua em rede prépria ou conveniada;

« Centros da Juventude (PEM SE, Agente Jovem, etc.) em rede propria;

* Programa Familia Acolhedora.

b) Atendimento a Familia:

« Implantacdo ou ampliacéo do Programa Familia, Apoio e Protegéio conveniado ou prestado pela FASC.

¢) Atendimento a Populacdo Adulta: plantdo social, construcao ou reforma de abrigos,

casas de convivéncia e alber gues.

 Implantacdo e/ou ampliacdo de equipe de abordagem de Atendimento Social de Rua em rede prdpria ou
conveniada;

* Implantacdo e/ou ampliacdo da albergagem em rede prépria ou conveniada;

« Casa de Convivéncia em rede prépria ou conveniada;

* Atendimento a Comunidade;

« Construcdo ou reforma de abrigo préprio e conveniado.

d) Atendimento ao | doso:

* Implantagdo e/ou ampliag&o de grupos de convivéncia em rede propria ou conveniada;

* Implantagdo e/ou ampliag&o de centro de convivéncia em rede prépria ou conveniada;

* Abrigagem de idosos em rede propria ou conveniada;

« Centro de convivéncia.

e) Atendimento a Pessoas com Deficiéncia — PCD's, Implantacdo e/ou ampliacdo de metas nas
modalidades previstas narede prépria ou conveniadas:

* Sicio-educativas;

* Trabalho Educativo;

e Casalar,;

 Abrigagem;

* Centros de Convivéncig;

« Grupos de Convivéncia

f) Reforma Ampliacdo e/ou Implantacdo de Unidades de Assisténcia Social, em rede prépria ou
conveniada:

* Centros;

» Médulos Ampliados;

« Abrigos;

« Albergues;

* Casas lares;

« Centros Regionais,

* Centros da Juventude;

* Centros de Convivéncia, etc.

2. CRITERIOS TECNICOS PARA TODAS AS DEMANDAS DE ASSISTENCIA SOCIAL MEDIANTE
CONVENIO:

a) A Entidade de Assisténcia Social devera ser registrada no Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAYS)
e Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CMDCA) e comprovar experiéncia na politica
demandada;

b) As demandas de conveniamento nas Regides deverdo considerar o relatorio de avaliagdo da CRAS, antes da
aprovacao;

¢) As Entidades deverdo estar em dia com a prestagdo de contas de convénios anteriores perante o Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS), Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FMDCA)
e Gestor Municipal;
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d) O convénio sera firmado depois de contemplados os critérios aqui elencados em comum acordo com a
entidade demandante e parecer do CMAS e CMDCA;

€) A entidade devera contar com infra-estrutura minimamente adequada para o atendimento proposto;

f) Como critério de desempate entre entidades da mesma Regi&o, utilizar-se-4 a facilidade de acesso dos usuérios
a entidade juntamente com o vazio de atendimento da Regi&o.

3. CRITERIOSTECNICOS PARA OSSUBTEMAS:

 As demandas de equipamentos e programas da Rede Bésica (meio aberto), somente poderdo ser realizadas
pelas Regides e Temética do OP;

 As demandas de equipamentos e programas da Rede Especializada (abrigagem e atendimento & populagéo de
rua), somente poderéo ser realizadas pela Temética do OP;

» Todos os servigos de assisténcia social deverdo ser prestados em locais com acessibilidade aos PCD's, na
forma dalegislacdo vigente.

A) SASE (Servico de apoio Sécio-Educativo em meio aberto)

| - Pdblico Alvo de 7 (sete) a 14 (quator ze) anos:

- Criancas e adolescentes em situacéo de vulnerabilidade social e pessoal de acordo com o ECA eaLOAS;

- Convénios para atendimentos exclusivamente para 20 (vinte), 40 (quarenta), 60 (sessenta) ou 80 (ocitenta)
metas,

- Para PCDs vale os critérios da legislacdo vigente;

- Criangas e adolescentes em situagdo de rua em SASE (Servico de Atendimento Sdcio Educativo) de Travessia
com metodologia diferenciada.

Il - Educadores e coordenadores:

- Educadores aptos a desenvolver proposta pedag6gica/metodol 6gica comprovada;

- Dispor de um coordenador com formac&o minima de Ensino Médio com experiéncia e /ou participacdo em
cursos e atividades na area da crianca e/ou adolescente, que respondera tecnicamente pela execucdo do servico.
11 - Infra-estrutura:

- Espaco adequado para atender, no minimo, 20 (vinte) metas em turno inverso da escola;

- Espaco adequado com boas condicdes de higiene, ventilacéo e iluminagdo adequada para os madulos bésico e
especifico;

- Possuir cozinha e instal agdes sanitarias adequadas, em boas condic¢des de higiene, ventilagéo e iluminagao;

- Instalagdes el étrica e hidraulica em boas condigdes de funcionamento e seguranga;

- Dispor de espago paralazer na entidade ou em local proximo, na comunidade.

B) TRABALHO EDUCATIVO

| - Pdblico alvo (14 a 18 anos, 11 meses e 29 dias):

-12 (doze) adolescentes em situagéo de vulnerabilidade pessoal e social de acordo com ECA e LOAS;

- Atender adolescentes em situacdo de vulnerabilidade, conforme o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)
ealei OrganicadaAssisténcia Social (LOAS), renda familiar per capita de 1/4 (um quarto) de sal&rio minimo,
articulada com a situacdo de ameaga ou violacdo dos direitos.

Il - Educadores e coordenadores:

- 2 (dois) educadores, um para mddulo basico e outro para especifico, aptos a desenvolver proposta
pedag6gi ca/metodol 6gica comprovada;

- Coordenador com formagdo minima em ensino médio;

- 10 (dez) metas para PCD’s com flexibilidade na idade cronolégica em situagdo de vulnerabilidade socia e
pessoal.

11 - Infra-estrutura:

- Espago adequado com boas condi¢des de higiene, ventilacdo e iluminagdo adequada para os médulos bésico e
especifico;

- Boas condic¢des de funcionamento e seguranca do trabalho e instalagdes el étrica e hidraulica;

- Quantidade e qualidade de equipamentos adequados ao nimero de adol escentes,

- Acesso arecursos para material pedagdgico especifico (material em Braile, etc);

- Executar oficinas de Trabalho Educativo de acordo com o projeto técnico do Gestor Municipal;

- Equipamentos de protecdo / segurancaindividuais;

- Dispor de espaco de lazer na entidade ou em local préximo na comunidade.

C) PROGRAMA FAMILIA, APOIO E PROTECAO:

| - Pdblico Alvo:

- Atender familias em situacdo de vulnerabilidade social e pessoal, conforme a LOAS.

- Os convénios serdo firmados para um atendimento de 40 (quarenta) metas;

- Executar o atendimento de acordo com o Projeto Técnico do Gestor Municipal .

Il - Educadores e coordenadores:

- Os responsaveis técnicos (com formacdo minima de Ensino Superior) deverdo possuir experiéncia comprovada
no trabalho com familias, criancas e adolescentes.
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11 - Infra-estrutura:

- Contar com espaco fisico adequado para o atendimento individual;

- Contar com espaco fisico adequado para o atendimento em grupo de no minimo quinze pessoas,

- Oferecer suporte administrativo (material de escritdrio e de expediente e recurso humano para a administragao).

Obs: O critério de desempate em uma Regi&o sera o da acessibilidade dos usuarios a entidade.

D) ABRIGAGEM PARA CRIANCASE ADOLESCENTES:

| - Pablico Alvo de O (zer o) a 18 (dezoito) anos:

- A demanda somente serd aprovada se o regime de abrigo proposto destinar-se ao atendimento de criangas e
adolescentes em situagdo de risco, com vinculo familiar rompido ou fragilizado, quando esgotadas as demais
medidas de protegdo, conforme o art. 101, parégrafo Unico que afirma que o abrigo é medida provisdria
excepcional;

- A demanda de um abrigo deve prever o atendimento a populacdo de toda a cidade, ndo sendo possivel uma
demanda para usuarios de somente uma Regido.

Il - Infra-estrutura:

- Espaco fisico adequado ao atendimento proposto;

- Construcéo de novos equipamentos apenas quando esgotadas as possibilidades de ampliac&o de metas nas redes
prépria e conveniada, mantendo-se a qualidade do atendimento;

- A implantacdo de um equipamento em regime de abrigo deve estar em concordancia com o ECA e em especial

com o0s seus artigos 90 a 102;

- O equipamento devera estar localizado em area de facil acesso aos usuérios de toda a cidade.

E) ATENDIMENTO A POPULACAO ADULTA (ABRIGAGEM)

| - Pdblico alvo:

- Atendimento provisdrio agueles que se encontram em situag&o de rua e idosos em situagéo de abandono;

- A demanda deve prever atendimento paratoda a c idade e ndo apenas para uma Regio.

Il - Infra-estrutura:

- Espaco fisico adequado ao atendimento proposto;

- O equipamento deve estar localizado em area de facil acesso aos usudrios de toda a cidade;

- Construc&o de novos equipamentos apenas quando esgotadas as possibilidades de ampliagcdo de metas na rede
prépria ou conveniada, resguardando a manutencdo da qualidade do atendimento aos usuarios.

F) ATENDIMENTO AO IDOSO:

| - Pdblico alvo:

- |dosos em situacdo de vulnerabilidade social e pessoal;

- Grupos de, no minimo, 30 (trinta) pessoas sendo que o niimero de metas conveniadas serd a base do repasse do
repasse;

- Em caso de implantacdo e ampliagdo em rede prépria, deve-se demandar também os recursos humanos de
acordo com o projeto técnico do gestor municipal.

Il - Infra-estrutura:

- As entidades deverdo contar com espaco fisico adequado para o atendimento individual e em grupo de no
minimo 30 (trinta) pessoas.

- As entidades deverdo oferecer suporte administrativo (material de escritério e de expediente e recurso humano
para a administraco);

- A coordenacdo deve contemplar formagdo minima de ensino médio e experiéncia com idosos;

- O equipamento deve estar localizado em area de facil acesso aos usuarios.

Obs: Quando a Regido ou entidade ndo tiver Espaco Fisico adequado para atender grupos de terceira idade, que
0S mesmos sejam providenciados pelas Secretarias afins ou 0 Municipio.

G) ATENDIMENTO AS PESSOAS COM DEFICIENCIA —PCD’S:

| - Equipetécnica;

- Pessoal especiaizado de acordo com as modalidades a que se propde: habilitacdo, reabilitacdo, grupos de
convivéncia, oficinas de trabal ho, abrigagem, atendimento sécio-educativo em meio aberto, trabalho educativo e
profissionalizagao;

- Equipes com experiéncia comprovada no atendimento.

Il - Infra-estrutura:

- Espaco fisico e administrativo adequados conforme legislagéo vigente;

- Estarem adequados a LOAS e a0 ECA.

H) REFORMA, AMPLIACAO E/OU IMPLANTACAO DE UNIDADES DE ASSISTENCIA SOCIAL

(centros, maédulos, abrigos, etc.).

Sera atendida a demanda de ampliacdo ou implantacéo de Unidades de Assisténcia Social, se:

| - N&o existir outra unidade de Assisténcia Socia que absorva a populagdo usudria préxima ou verificar se hi
caréncia de vagas para atendimento a populagdo no conjunto da cidade, nos casos de Abrigagem e albergagem;
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Il - N&o for possivel realizar ampliacdo de metas em equipamentos proprios ou conveniados, no caso de
abrigagem e albergagem;

I1l1 - Houver espacos fisicos disponivel, possibilitando a cobertura de atendimento para todo o seu raio de
atuacéo;

IV - ampliagdo ou implantagdo de unidades de Assisténcia Social fica subordinada a disponibilidade de érea
publica (adequada a finalidade proposta) ou érea oferecida pela comunidade desde que possua situagéo fundiaria
legal;

SAUDE - SMS

1. REFORMA, AMPLIACAO E CONSTRUCAO DA REDE BASICA DE SAUDE:

No caso de reforma - significa modificagdo na &rea fisica sem aumento de pessoal, ampliagdo significa
modificagdo na &rea fisica com aumento de pessoal e construgdo significa modificagdo na &rea fisica com
aumento de pessoal aumento de pessoal.

1.1. Critérios Eliminatdrios Basicos:

a) Existéncia prévia de terreno para construcdo ou viabilidade de area para ampliagéo;

b) Os servicos de salide sO serdo construidos em area de situacdo fundidria definida;

¢) Os servicos de salide s 6 serdo construidos em area onde houver disponibilidade de abastecimento de agua;

d) A construcdo de Servigos novos de salde fica condicionada a caréncia de servigos publicos de salde na
Regido e a disponibilidade de pessoal;

€) Os sarvicgos de salide ndo serdo construidos em area de risco geogréfico;

f) Os servicos de salide so serdo construidos para atender uma populagéo igual ou superior a 800 (oitocentos)
familias (casos excepcionais em regides distantes, comunidades rurais e de dificil acesso). Podera ser avaiada a
possibilidade de servico mével.

Obs: As demandas por servicos de Urgéncia ou atendimentos 24 (vinte e quatro) horas, dever&o ser discutidos e
aprovados na Temética de Salide e no Conselho Municipal de Salide, consultados os Conselhos L ocais de Salide.
2. AMPLIACAO DA OFERTA DE SERVICOS NA REDE BASICA DE SAUDE (Ampliac&o da oferta de
servigo significa aumento da capacidade de atendimento, o que implica em aumento de pessoal).

2.1. Critérios Eliminatérios Basicos:

a) So serd ampliado o servico de salide quando houver ofertainadequada na Regi&o (menos de 1 (um) médico de
atencao basica, de servico publico sob geréncia do municipio, para cada 2000 (dois mil) habitantes);

b) Ampliac&o de oferta de servigos ocorrera quando houver disponibilidade de pessoal e espaco fisico adequado.
C) Construcao e ampliagéo da Rede Especializada de Salide.

2.2. Critérios Eliminatérios Basicos:

a) Os recursos destinados a investimentos em Servigos ou Unidades de Salde especiadlizada, deverdo ser
discutidos e aprovados no Conselho Municipal de Salde, Temética de Salde e Conselho do Orgamento
Participativo;

b) As demandas por servicos de urgéncia ou atendimento 24 (vinte e quatro) horas serdo discutidas e aprovadas
na Tematica de Sallde/Conselho Municipal de Salide (consultados os Conselhos Locais de Salide).

TRANSPORTE E CIRCULACAO - EPTC

1. ROTULAS:

Necessario um véo suficiente permitindo que veiculos fagam todas mancbras possiveis, para forcar. Veiculos a
reduzir a velocidade, sem indice suficiente para implantagdo de seméaforo, nimero de vias que chegam no
cruzamento, topografia ndo acidentada.

2. ROTATORIAS:

Alternativa transponivel, quando ndo houver espaco fisico para contorno de canteiro central.

3. SEMAFOROS:

Depende de volume de veiculos minimos em todas as aproximacdes; interrupcdo de trafego continuo; volume
minimo de pedestres que cruzam a via principal; indice de acidentes e travessia de estudantes. Ou, no caso de
PCDs (pessoas com deficéncia) / PCRMs (Pessoas com restricdo de mobilidade), considerar o indice de
periculosidade da via, a intensidade do fluxo de veiculos ou pessoas, ou ainda, por solicitacéo dos interessados,
conforme legislacdo federal (Lei Federal n° 10.098 e Decreto Federal n° 5296).

4, CANTEIRO CENTRAL:

Necessidade de permitir seguranca para pedestres na travessa de vias pUblicas quando sdo de sentido duplo, e
para disciplinamento no fluxo de veiculos em sentido contrério, através de obstrucéo fisica na pista.

5. PARDAIS:

Velocidade excessiva de veiculos, travessia de pedestres e estudantes significativa.

AREASDE LAZER - SMAM

1. PODERAO SER DEMANDADOS:
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Urbanizag&o total, ou reformas de pragas; recuperacdo de recantos em parques; implantacdo de equipamentos de
lazer; esporte (canchas de bochas, pistas de skate, etc.) e recreacdo em parques e pragas administrados pela
SMAM.

a) O atendimento de implantagdo de equipamentos de esporte (canchas de bochas, pistas de skate, etc) e
recreacdo em areas da SMAM fica condicionado a andlise das dimensdes da érea, sua topografia e da presenca
de equipamentos ou outro obstacul o fisico;

b) N&o serdo atendidas demandas em &reas particulares, estaduais e federais.

2. PROGRAMA DE AREA DE RISCO (PODERAO SER DEMANDADAS):

a) Obras que permitam a permanéncia em condi¢cBes seguras de habitacdo que, pelos critérios técnicos
apresentados pela SMAM, estejam localizadas em éareas sujeitas a riscos fisicos ocasionados pela instabilidade
do terreno;

b) Obras de eliminagdo de risco como: muros de contencdo, cortes e desmonte de rochas e chanfreamento de
taludes/barrancos;

¢) Acdes de educacdo ambiental para as comunidades diretamente beneficiadas pelo programa.

3. DA INVIABILIDADE TECNICO ECONOMICO PARA A REALIZACAO DESTAS OBRAS:

a) Deve ser previstos o reassentamento dos moradores com o DEMHAB e a recuperaco da area;

b) As obras de contencéo realizadas pelo Programa nao s e aplicam as margens de vias publicas, competéncia da
SMOV;

¢) N&o serdo atendidas demandas em areas particulares, estaduais e federais.

ESPORTES- SME

1. NAO SERAO ATENDIDAS AS DEMANDAS:

a) Em areas particulares, Estaduais ou Federais.

2. SERAO ATENDIDAS DEMANDAS:

a) Construcéo de equipamentos esportivos e de lazer, seguindo os critérios técnicos da SME e as normativas da
SMAM paraas éreas verdes.

Obs. Para implantacdo de equipamentos esportivos e recreativos nos espacos publicos da ¢ idade (pragas,
parques, centros comunitarios etc.) a SME devera ser consultada para emitir parecer técnico relativo ao uso
especifico dos mesmos, garantindo a sua ativagao.

ILUMINAGAO PUBLICA - SMOV/DIP

A SMOV, através da Divisdo de [luminag&o Publica é responsavel pela iluminacdo dos logradouros publicos do
Municipio de Porto Alegre no que diz respeito a projetos, implantagdo e manutengao.

1. SAO CONSIDERADAS DEMANDAS:

a) Solicitagdo de iluminacdo publica;

b) Pedidos de implantag@o de novos pontos de luz nos logradouros publicos do Municipio, ou sgja, nas ruas,
avenidas, pragas, parques passagens de pedestres, escadarias, €tc.

1.1. Critérios Técnicos:

| - Para receberem iluminagdo publica, os logradouros devem estar regularizados ou pelo menos em processo de
regularizacao;

Il - Somente serdo contempladas demandas com extensdo de rede, quando esta for especifica para |luminagéo
Publica e apresentar viabilidade técnica

I11 - Nas ruas onde existe posteacdo e rede de baixa tensdo com 220v (duzentos e vinte volts), os pedidos de
instalacédo de luminérias poderdo ser feitos diretamente a DIP e entrardo em programagao;

IV - Nas vias piblicas, vilas onde ndo existe posteacéo e rede para aimentar as casas (isto & as casas que néo
tém luz) a responsabilidade de eletrificacdo do loca é da CEEE. Entretanto, uma vez eletrificado o local, o
pedido pode ser encaminhado direto a DIP para entrar na programag&o de instalacéo de luminérias;

V - lluminacdo especifica de campos de futebol ou quadras esportivas é considerada demandas da Secretaria
Municipal de Esportes (SME).

CULTURA -SMC

CRITERIOSPARA A POLITICA DE DESCENTRALIZAGAO DA CULTURA:

1. ORGANIZACAO:

a) E fundamental e é exigéncia da atividade cultural que haja cidaddos organizados, e interessados na
propiciacéo de um trabalho cultural;

b) A cultura deve respeitar arealidade da Regi&o e paraisso necessita o engajamento da comunidade;

¢) Sugere-se a constituicdo de coletivos (ou conselhos, ou nicleos) culturais que déem suporte, divulgacéo e
continuidade as atividades culturais;

d) A culminancia do processo devera ser a autonomia da Regio.

2. CONDICOESTECNICASDO LOCAL:

a) O espaco devera apresentar condi¢des minimas para realizagdo de eventos culturais. AcUstica, visibilidade,
ventilacdo, etc, sdo aspectos importantes a serem considerados para localizacdo de eventos em locais fechados,
no sentido de dotar aos artistas as melhores condi¢des para apresentacdo dos seus espetéacul os;



205

b) No caso de oficinas de artes, critérios semelhantes e adequados a cada area da oficina deverdo ser levados em
conta;

¢) O projeto de Descentralizagdo conta com uma equipe de técnicos que fara a avaliagdo de cada local indicado
pela comunidade;

d) A avaliagéo serafeita em conjunto com a comunidade.

SANEAMENTO BASICO - DEP

1. ORGAO RESPONSAVEL PELA IMPLANTACAO:

a) Recuperacdo e manutencdo do sistema de macro e micro-drenagem e coleta de esgoto sanitario em redes
unitérias (&gua da chuva e esgoto sanitério, apds a passagem pela fossa séptica, na mesma rede) onde ndo ha
sistema separador absoluto;

b) Orgdo responsavel pela manutencio e aperfeicoamento do sistema de drenagem natural tais como: valas,
sangas e arroios,

¢) N&o é implantada rede pluvial em rua ndo pavimentada: considerando que a rede pluvial possui abertura para
permitir a captacdo da dgua da chuva, ocorreria entupimento causado por areia e saibro do leito darua;

d) Ruas de conservacdo permanente ndo recebem implantagéo de esgoto pluvial devido ao fato de ndo possuirem
meio fio e sua caixa (largura) é inferior ao gabarito da rua, devendo primeiramente concluir os 5 (cinco) anos
previstos para demanda de pavimentacdo comunitaria;

€) Quando da canalizacdo em areas particulares é necessaria a autorizagdo por escrito do proprietério €/ou
responsavel legal;

f) As obras de drenagem ou redes unitérias deverdo equacionar os problemas de escoamento das aguas pluviais
Nno Seu conjunto, ou segja, ao resolverem os problemas locais ndo devem gerar ou agravar as situagdes a jusante
(pontos mais baixos de escoamento das aguas). Isto significa que as novas redes devem ser estendidas até as
redes, canais ou corpos receptores integrantes do sistema, ja existentes, tendo estas condicdes de receber as
novas contribuicoes,

0) Em estradas a drenagem é realizada em valas e/ou canaletas laterais.

SANEAMENTO BASICO - DMAE

) DESCRICAO DOS CRITERIOS PARA IMPLANTACAO DE REDES DE ABASTECIMENTO DE
AGUA:

1. CRITERIOSELIMINATORIOS BASICOS:

1.1. Situagdo fundiéria indefinida:

a) Sao areas suscetiveis a agoes de despejo quando se tratar de ocupactes habitacionais sem garantias de posse
sujeita a remogdo por proprietério particular ou pelo poder publico. Exemplo: sdo &reas sujeitas a acdo de
reintegrac@o de posse, ocupacies em leitos de ruas, pragas, areas destinadas a escolas ou outros usos publicos;

b) Nas &reas de situacdo fundiéria indefinida, cabe ao DMAE fornecer uma fonte provisoria de abastecimento de
agua até que se defina a situacdo daquela populacéo.

1.2. Area derisco ou inundavel:

a) Nas areas com estas caracteristicas o lancamento de infra-estrutura poderd agravar a situacdo de risco do local
(erosfio ou alagamentos), além de consolidar uma ocupacdo em areaimprépria para moradia.

1.3. Condigdes técnicas desfavoraveis:

a) Vazdo e presséo;

b) Necessidade de obras institucionais para abastecer o local.

1.4 Loteamentos clandestinos ou irregulares:

a) As demandas de rede para loteamentos clandestinos ou irregulares deverdo ser analisadas segundo os critérios
utilizados pelo DMAE para estes casos.

2. CRITERIOSCLASSIFICATORIOS:

a) As demandas serdo classificadas e contempladas de acordo com a priorizacdo e hierarquizacdo das
comunidades das regies do Orcamento Participativo.

I1) DESCRICAO DOS CRITERIOSPARA IMPLANTACAO DE REDES DE ESGOTO CLOACAL

1. CRITERIOSELIMINATORIOSBASICOS:

1.1. Situacgdo fundiaria indefinida:

a) Séo areas suscetivels a agles de despejo, quando se tratar de ocupagdes habitacionais sem garantias de posse
sujeita a remogdo por proprietério particular ou pelo poder publico. Exemplo: sdo &reas sujeitas a acdo de
reintegracd@o de posse, ocupacies em leitos de ruas, pragas, areas destinados a escola ou outros usos publicos.

1.2. Situar-se em perimetro rururbano:

a) O lancamento de infra-estrutura em area rururbana fere o plangamento da cidade, além de elevar os custos de
manutencao;

b) Areas localizadas em &rea rururbana tém uma produc&o de afluentes menor e poderdo utilizar-se do solo para
infiltracdo de seus efluentes.
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1.3. Areaderisco ou inundavel:

a) Nas areas com estas caracteristicas o lancamento de infra-estrutura poderd agravar a situacdo de risco do local
(erosdo ou alagamentos), além de consolidar uma ocupacdo em areaimpropria a moradia;

b) Também se considera imprépria aguela area na qual a predominancia de rocha for igual ou superior a 60%
(sessenta por cento) area de andlise.

1.4. Ndo ter abastecimento regular através derede publica:

a) No que se refere ao saneamento, 0 abastecimento de agua deve preceder a rede de esgoto.

1.5. Relacdo custo - beneficio inviavel (parametros utilizados par a avaliacdo deste item

s40):

a) Distancia do sistema de esgoto a ser implantado a ponto de langamento, quanto maior a distancia maior sera o
custo da obrag;

b) Grau de densificagdo da &rea avo, quantidade de pessoas que residem na area objeto da demanda (n.°. de
habitantes por hectare).

1.6. L oteamentos Clandestinos:

a) Neste caso para a demanda ser atendido o loteamento devera estar aprovado como Area Especial de Interesse
Social (AEIS) e estar em processo de regularizagéo fundiaria;

b) Loteamento que estdo formados a mais de 1 (um) ano, e que continuam em situacdo irregular, poder&o
demandar no Orcamento Participativo- OP , desde que comprove encaminhamentos nos 6rgdos competentes,
mediante a apresentacdo de documentos.

1.7. Ruas isoladas de qualquer sistema sem ponto de lancamento adequado, consideram-se pontos de
lancamento adequados:

a) Rede coletorado DMAE em operacao;

b) Rede pluvia ndo assoreada e em profundidade compativel com as exigéncias do projeto.

1.8. Quando a demanda apresentada for caso de lancamento derede coletora de fundo delote:

a) A aprovacdo da obra fica condicionada a autorizacdo dos proprietarios atingidos pela rede coletora.

2. CRITERIOSCLASSIFICATORIOS:

2.1. Ordem de priorizacdo no Or camento Participativo, tomando por base a hierarquia de cada Regido é
aferida a pontuacdo conforme a seguinte tabela:

Prioridade no OP Pontos

12a3230

42a6225

7?altr10

11282525

2.2. Custo e beneficio de 5 (cinco) a 20 (vinte) pontos:

a) Ser&o considerados na pontuagdo os parémetros citados no item 5 (cinco) dos critérios eliminatérios.

2.3. Ligacdo ao sistema de esgoto:

2.3.1. Areas onde 0 DMAE tem rede de esgoto cloacal implantadas:

a) Em operacéo, com tratamento — 30 (trinta) pontos.

2.3.2. Areas onde o DMAE tem rede de esgoto cloacal implantadas:

a) Em operacdo, sem tratamento — 20 (vinte) pontos.

2.3.3. Ligacéo arede pluvial (DEP) — 10 (dez) pontos:

a) Ligaces feitas com utilizagdo de fossa sépticaindividual e ligadas arede pluvial.

2.4. Esgoto a céu aberto — 20 (vinte) pontos.

a) Este item serve como avaiagdo do grau de salubridade a que esta submetida & popul agéo.

2.5. Projeto que constitua em protecdo a manancial — 30 (trinta) pontos:

a) Projeto em éreas que contribuem para despolui¢éo de arroios, nascentes ou barragens.

2.6. Condicgdes urbanisticas favoraveis— 10 ( pontos):

a) Areas que possuam tracado viério definido (ruas e acessos) sem possibilidade de mudanca deste, através da
reorganizacdo do espaco do local (vias e lotes).

SANEAMENTO AMBIENTAL -DMLU

1. ATENDIMENTO EM VILAS- PROJETO - BOTA-FORA:

a) O Projeto - bota-fora quando demandado consiste em, juntamente com a comunidade organizada, programar
um calendario de recolhimento de residuos que ndo podem ser dispostos a coleta domiciliar: restos de obras,
moveis e utensilios sem uso, podas e outros entulhos;

b) O Atendimento somente sera disponibilizado em locais onde a populagdo de baixa renda (até 2 (dois) saarios
minimos) ndo dispde de recursos para contratar uma coleta eventual, respeitando a periodicidade minima de um
més.

¢) A implantacdo do Projeto acontecerd4 somente nas comunidades onde & entidade representativa (associacéo,
conselho popular, igrejas etc.) se responsabilizar pelo trabalho de conscientizacdo, em conjunto com o Governo.
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2. COLETA SELETIVA:

a) O servico de Coleta Seletiva é executado pelo DMLU com frota prépria, com caminh8es com carroceria de
madeira, recolhendo em toda a cidade 60 (sessenta) toneladas em média de papéis, plasticos, vidros e metais, que
s80 encaminhados para unidades de triagem;

b) A implantacdo e extensdo da coleta seletiva dever8o seguir os critérios de periodicidade e horérios
estabelecidos pelo orgdo, e prever o aporte estrutural necessario (Ex: Equipamentos, Recursos Humanos,
Instalagdes) para o atendimento do servico;

¢) A implantagdo e extensdo da coleta porta a porta ndo serd possivel em locais de dificil acesso ou que
apresentarem dificul dades operacionais relevantes,

d) Nao serdo dispostos recipientes para acimulo de material reciclavel em logradouros publicos.

€) Entende-se como dificil acesso os locais onde o sistema viario ndo permite o tr&fego dos veiculos coletores
disponiveis nafrota da secéo de Coleta seletivado DMLU com seguranga: larguradaviainferior a4,5 m (quatro
metros e meio) e declividades superiores a 20% (vinte por cento);

f) Toda demanda de implantacdo ou extensdo de coleta sera submetida a avaliago técnica da geréncia
operacional do DMLU, visando conferir questdes relativas a trafegabilidade, manobrabilidade e pavimentacéo
adequada;

g) Entendem-se como dificuldades operacionais relevantes os problemas ligados ao sistema viério, vinculados as
guestdes de transito, como ruas do municipio onde néo é permitido o tréfego de veiculos, ou onde o transito em
horério comercial ird acarretar grandes transtornos ao transito local.

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, TRIBUTACAO E TURISMO - SMIC

1. DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO:

1.1. Apoio a Geracao e | mplementacao:

a) De Empresas de Base Tecnol égica.

1.2. Consolidagao do Par que Tecnoldgico Urbano (PTU):

a) Do |V Distrito (Bairro Navegantes) através de elaboracdo de estudos e projetos e aquisicdo de iméveis e/ou
equipamentos.

1.3. Consolidagio da CENTRAL TECNOLIGICA (CETEC):

a) Do IV Distrito (Bairro Navegantes), através da execucéo de servicos e obras.

1.4. Ampliacéo das Atividades da I ncubadora Empresarial Tecnoldgica (IETEC):

a) Através de novos servicos, obras e equi pamentos.

2. SEGURANCA ALIMENTAR (Abastecimento Alimentar):

2.1. Implantagéo de Feiras M odelo:

a) Feiras de hortifrutigranjeiros, derivados de leite e produtos coloniais com preco e qualidade controladas pela
SMIC;

b) As CondicBes para instalacdo devem ter: Populacdo superior a 6.000 (seis mil) hab. Num raio de 1.000 (mil)
m da localizac8o dafeira, em local com visibilidade, de fécil acesso e que ndo cause transtornos para circulagéo
de veiculos.* ApGs aprovacdo no FROP.

2.2. Implantacéo de Pontos de Oferta:

a) Pequenas feiras de hortifrutigranjeiros e produtos coloniais que podem ser implantados em areas que nao
comportem Feiras Modelo.

3. DEFESA E PROMOCAO DO CONSUMO ALIMENTAR OFICINAS, PARA GRUPOS:

a) Familias, empresarios do ramo de alimentagcdo, sobre aproveitamento dos alimentos e condigdes de
instal agdes.

4. APOIO ASATIVIDADES ECONOMICAS RURURBANAS:

4.1. Implantacdo de Agroindustrias:

a) Apoio a processos de transformagao de produtos primarios, que agreguem valor e gerem renda;

b) Podem ser demandadas construcdes &/ ou equipamentos;

Condices para instalacéo: existéncia de organizacdo coletiva (em associacdo ou cooperativa) e espago fisico
(prédio €/ou terreno) parainstalacdo dos equipamentos.

4.2. Apoio a agricultura Urbana:

a) Aproveitamento de areas apropriadas para producdo de alimentos, através de grupos de familias da
comunidade;

Podem ser demandados: insumos, equipamentos, ferramentas e cursos de formacao.

4.3. Qualificacdo / diversificacdo de patrulha moto-mecanizada:

a) Aquisicdo e/ou manutencdo de méguinas e/ou eguipamentos para prestacdo de servicos em atividades
agricolas, alocados e gerenciados pelo CAD (Centro Agricola Demonstrativo).

4.4. Experimentacdo de Técnicas Agroecolégicas:

a) Pode ser demanda infra-estrutura (obra e/ou equipamentos) para desenvolvimento de experiéncias
agroecol dgicas coordenadas pelo CAD.
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5. APOIO A EMPREENDIMENTOS:

5.1. Capacitacao técnica e gerencial:

a) Paramicro ou pequenas empresas, organizadas em grupos ou associacoes.

5.2. Constitui¢ao de Condominios Empresariais:

a) Critério: existéncia de terreno ou proprio municipal ocioso.

5.3. Apoio & constituicao:

a) Das Redes empresariais.

5.4. Desenvolvimento do Parque Industrial:

a) Restinga (PIR) e/ou Porto Seco.

b) Ampliacéo da infra-estrutura no PIR. (exemplo: contratagdo de projetos, arruamento, saneamento, instalagdo
deredes);

¢) Ampliagdo da infra-estrutura no Porto Seco. (exemplo: contratagdo de projetos, arruamento, saneamento,
instalacdo de redes).

5.5. Apoio a pesquisa e proj etos:

a) Setoriais e/ou Regionais.

6. GERACAO DE TRABALHO E RENDA:

6.1. Formagao para o Trabalho:

a) Promoc&o de cursos de formagdo profissional, com ou sem PETC (Pagamento de Bolsaauxilio), para atender
grupos organizados para o exercicio de atividades econdmicas;

b) A selecdo do plblico devera ser articulada com entidades comunitérias locais e aprovada no FROP (Férum
Regional do Orgamento Participativo).

¢) Promoc&o de cursos de formagao profissional, com ou sem pagamento de bolsa-auxilio (PETC), destinados ao
seguinte publico: negros mulheres em situagdo de vulnerabilidade social, PCDs, homossexuais, indios, usuarios
de outros programas da cidade voltados a inclusdo social, desempregados com baixa renda familiar e pessoas
oriundas do sistema prisional. A selecdo do publico devera ser apreciacdo na Temética de Desenvolvimento
Econdmico, Tributagcdo Turismo.

6.2. Apoio as | niciativas Econdmicas Populares (apoio & comer cializagao de bens e servicos)

Podem ser demandados:

a) Promocao de Feiras de Economia Popular Solidaria e Artesanato;

b) Apoio aorganizacdo de Feiras Comunitérias de Artesanato;

¢) Constituicéo de Centro de Comercializacgo de Economia Popular Solidaria;

Critério;: Somente para empreendimentos auto-gestionarios com, no minimo, 5 (cinco) pessoas e para o caso de
construgdo do equipamento € necess&rio a existéncia de &rea publica disponivel na Regido.

d) Constituicdo de Centros Regionais Populares de Comercializac&o (mini-shopping);

Critério: para o caso de construgcdo do equipamento € necessario a existéncia de érea publica disponivel na
Regido.

€) Capacitacdo Profissional e Gerencial para empreendimentos auto-gestionarios, com no minimo 5 (cinco)
pessoas,

f) Apoio em Infra-estrutura e servicos, destinado a empreendimentos auto-gestionarios com no minimo 5 (cinco)
pessoas,

6.2.1. Pode ser demandado:

Apoio a incubacéo de empreendimentos através da:

| - Prestag8o de servicos. Ex. assessoria/consultoria em design, marketing, gestdo, produgdo, etc;

I - Parceria com Institui¢des com capacidade paraincubacéo de empreendimentos;

I11 - Indicacgo do nome da Instituicdo na Regi&o, para verificar as reais condi¢des de instalagdo dos incubados,
bem como a existéncia de infra-estrutura (redes de esgoto cloacal e pluvial, elétrica, abastecimento de agua e
etc.).

IV - Cedéncia de equipamentos para producdo e/ou prestacdo de servicos, mediante assinatura de documento
legal que regularize arelacéo entre o beneficiado e a PMPA.

6.3. Reciclagem:

a) Apoio a comercializagdo de materia triado ou reciclado;

b) Ampliagdo da Central de Comercializag&o de Residuos Sdlidos;

¢) Capacitacdo técnica e gerencial para trabal hadores de Unidades de Triagem, da Central de Comerciaizacdo e
Usina de Beneficiamento de Plé&stico;

d) Cedéncia de equipamentos para triagem ou reciclagem, destinados somente para Unidades em
funcionamentos ou a serem implantadas e mediante assinatura de documento legal que regularize arelagéo entre
0 beneficiado e a PMPA.
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TURISMO

1. PROGRAMASE PROJETOS TURISTICOS:

Devem ser apresentados, discutidos, analisados e aprovados, nos FROPs (Foruns Regionais do Orcamento
Participativo), Tematica Desenvolvimento Econdmico, Tributagdo e Turismo e COP, atendendo os critérios
estabelecidos, quando da intervencdo urbana, no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental, assim
como pela Conferéncia Municipal de Turismo.

1.1. Daslinhas de acdo:

a) Eixo da Pesquisa:

| - Pesquisa Qualitativa estudo, projecéo e plangjamento turistico com base local que viabilizem ainclusdo socid
e/ou desenvolvimento sustentavel e tecnoldgico e/ou aradicalizagdo da democracia e/ou a organizag&o urbana;

Il - Pesquisa Quantitativa Estudo, diagnésticos e projecdes de informagdes que sirvam de instrumento para o
plangjamento técnico das demandas, visando, transparéncia, responsabilidade e equidade no atendimento das
prioridades da Temética.

b) Eixo da Aprendizagem Turistica:

| - Qualificacdo de recursos humanos para o turismo no setor publico e privado;

II. Apoio aorganizagdo de cooperativas, associagdes, ONGs e empreendedores do setor.

¢) Desenvolvimento Local:

| - Consolidagéo do plano sustentavel de turismo com base local, integrando a estruturagéo urbana e ambiental,
ampliagdo de atividades do setor, com capacitacdo técnica/gerencial e condigdes de instalagdo de
empreendimentos, possibilitando aflexibilizagdo, a construgao coletiva e a organizagdo de ambientes propicios a
novas experiéncias, atividades individuais ou em grupos e acesso/condicdes de aprendizagens turisticas. Ex: Ilha
da Pintada.

Il - Parceria entre a iniciativa privada/comunidade organizada e setor publico no desenvolvimento ou
aperfeicoamento de produtos e servicos de interesse turistico da cidade, através do aporte de conhecimento e
tecnologia existente no mercado, possibilitando a flexibilizacdo, a construcdo coletiva e a organizagcdo de
ambientes propicios a novas experiéncias, atividades individuais ou em grupos e acesso/condicdes de
aprendizagens turisticas.

d) Eixo Promocional da imagem da cidade:

| - Participacdo em eventos;

Il - Apoio aeventos,

Il - Organizac&o de eventos,

IV - Material e equipamentos promocionais;

V - Divulgagdo ingtitucional .

€) Eixo da organizacéo urbana:

| - Estudo e plangjamento para urbanizacdo, reformas, ampliacdo ou construcéo de equipamentos turisticos que
atendam os critérios do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA) e as resolugdes da
Conferéncia Municipal de Turismo, que integra o Congresso da Cidade.

FUNTURISMO - Discussdo e aprovacdo da aplicacdo dos recursos do Funturismo na Temética de
Desenvolvimento Econdmico, Tributagdo e Turismo, em reunido convocada especificamente para este fim.
TELE - CENTROS

SECRETARIA DOSDIREITOSHUMANOS E SEGURANCA URBANA

1. CRITERIOS PARA PROJETO DE TELE-CENTROS:

a) As agdes e Programas (demandas) de tele-centros deverdo obrigatoriamente ser demandados através dos
FROPs:

» Salaampla- local defécil acesso e apropriada parainstalagdo darede |6gica e elétrica;

* 12 (doze) micro-computadores,

« Bancadas para os micro-computadores;

« 12 (doze) cadeiras regulaveis,

« 01 (um) computador para servidor Pentium;

« 01 (uma) copiadora (scanner);

* 01 (uma) impressora;

* Acesso ininterrupto a lnternet;

* Sistemas operacionais Windows e Linux;

* Diversos Aplicativos;

« Contas de correio €eletronico para todos 0s usuarios;

« 01 (um) quadro branco.

2. DOCUMENTACAO NECESSARIA PARA O CONVENIO:

 Copiado cartdo do CNPJ,

« Constituicdo da entidade (sociedade civil, ONG) e estatuto registrados,

« CépiadaLei que adeclarou de Utilidade Publica (no caso de);
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« Atade Elei¢do dando poderes a quem vai assinar 0 convénio, devidamente registrada;

« CertidBes - CND INSS, CND FGTS, CND Tributos Municipais,

« Quando a entidade tiver empregados, deverd apresentar Certiddo Negativa expedida pela DRT, referindo
cumprimento do disposto no art. 7, inciso 23 da Constitui¢éo Federal de 1988.

3. RESPONSABILIDADES DA GESTAO DE UM TELE-CENTRO:

a) PrefeituraMunicipal de Porto Alegre:

« Equipamentos, Redes L 6gicas e Elétricas no local do Tele-centro;

* Custo da Linha de Transmissdo de Dados;

» Manutencdo dos equipamentos;

* Formag&o e acompanhamento dos monitores.

b) Entidade Conveniada:

» Ambiente fisico do Tele-centro (custos de manuteng&o do prédio, energia elétrica, etc.);

« Custos com 0 uso do Tele-centro (cartuchos, folhas, panfletos, etc.);

« Manter o Tele-centro aberto de Segunda a Sexta, no minimo 12 (doze) horas por dia e aos sabados 04 (quatro)
horas.

¢) Responsabilidades Conjuntas:

* Buscar parcerias;

* Custeio dos Monitores,

* Participacdo no Conselho Gestor;

* Sustentabilidade dos Tele-centros.

 Conselho Gestor do Tele-centro;

» Formato sugerido: 03 (trés) representantes da Entidade Conveniada, 02 (dois) representantes do FROP e 02
(dois) representantes da Prefeitura.
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Anexo || —PLP n°. 102/2003 apr esentado em anexo ao Projeto de Lei Complementar 135/96 que
substitui aLe 4.320

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N°, DE 2003.
(Do Sr. EDUARDO PAES)

Institui normas gerais de direito

financeiro para o controle dos

orcamentos e balancos da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, e da outras providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

CAPITULOI

DASDISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece, com fundamento no art. 165, § 9°, da Constitui¢do, normas gerais de
direito financeiro voltadas para o controle da gestdo orcamentaria, contabil, financeira e patrimonial da Unié&o,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e sobre a transparéncia e participagdo popular

na gestdo fiscal.

Parégrafo Unico. As disposicdes desta Lei Complementar obrigam a todos os entes da Federagdo, neles
compreendidos a Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio, as respectivas entidades da
administracdo direta e indireta, e as sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Pablico.

CAPITULO I

DOSPRINCIPIOSDO CONTROLE SOCIAL

Art. 2° A elaboracdo, aprovacdo, implementacdo e divulgacdo dos planos plurianuais, das diretrizes
orcamentérias, dos orcamentos anuais e dos relatérios resumidos da execucdo orcamentéria e da gestdo fiscal,
bem assim balancetes, balancos e demais documentos que integrem as prestagdes de contas e

respectivos pareceres, prévios e finais, serdo realizados de modo a evidenciar a transparéncia da gestao publica
Parégrafo unico. Entende-se por transparéncia fiscal:

| - 0 acesso publico as informagdes relativas aos objetivos e metas da politica fiscal e a execucdo dos planos e
programas de governo, bem como as contas publicas e as projecoes que disciplinem o orgamento anual; e

Il - adivulgagdo de informagdes que sgjam confidveis, abrangentes, atualizadas e comparaveis entre os entes da
Federag&o.

Art. 3° A transparéncia sera obtida por meios que contemplem a participagdo popular, tais como:

| - realizac8o de audiéncias publicas; e

Il - divulgagdo, na imprensa e em meios €eletrdnicos de acesso publico, de resumos enunciados em linguagem
simples e universal, dos:

a) documentos mencionados no caput do art. 2°, enfatizadas as principais metas que se buscam alcancar e os
resultados efetivamente verificados; e b) processos de orcamentacdo, execugdo, acompanhamento, avaliacéo e
fiscalizacdo de cada projeto de investimento e de cada atividade que envolvam aquisi¢do de bens e servicos de
terceiros para programas de duragdo continuada, incluidos no respectivo plano plurianual ou considerados de
valor relevante nos termos dalel de diretrizes orgamentérias.

Parégrafo unico. Na hip6tese de Municipio que tenha menos de cingiienta mil habitantes:

| - se ndo dispuser de condig¢des proprias para a divulgagéo por intermédio de meio eletrdnico de acesso publico,
a Unido prestara apoio técnico e financeiro para sua implantago, ficando aqueles obrigados a repassar 0s
correspondentes demonstrativos ao 6rgdo federal encarregado, em prazo e condic6es determinados; e

Il — seré dada divulgacdo a comunidade sobre o periodo, local e horario em que as contas estardo a disposicéo
dos interessados.

Art. 4° A prestacdo anua de contas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ficara a
disposic¢do da comunidade, inclusive por meio eletronico de acesso publico, para exame e apreciagao.

Parégrafo unico. Qualquer cidaddo, partido politico, organizagéo, associagdo ou sindicato € parte legitima para:

| — verificar a exatiddo e legitimidade da prestacéo de contas referida no caput, nos termos de lei especifica de
cada esfera de governo; e

Il - denunciar irregularidades ou ilegalidades, desde que formuladas por escrito, com identificagdo e endereco do
denunciante, confirmada sua autenticidade, e devidamente fundamentadas.

CAPITULO 111

DOSPRINCIPIOSDA FISCALIZACAO

Art. 5° A fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonia da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas entidades da administracéo direta e indireta, e as sociedades
ingtituidas e mantidas pelo Poder Publico, quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade,
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eficiéncia, eficécia, aplicagdo das subvencdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo respectivo Poder
Legidativo, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno de cada Poder, nos termos da
Constituicdo.

§ 1° A fiscalizag8o observara o seguinte:

| - sera orientada por normas proprias e pelas relativas a responsabilidade na gestéo fiscal, previstas na Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000; e

Il - verificard, sem prejuizo de outras matérias:

a) o cumprimento dos objetivos e das metas previstos no plano plurianual e nas diretrizes orcamentéarias; e

b) a execucao dos programas de governo e dos orgamentos anuais; e

I11 - tomara por base:

a) aescrituragdo e as demonstracoes;

b) relatdrios de execugdo e acompanhamento de projetos e de atividades; e

¢) outros procedimentos e instrumentos estabel ecidos pel os érgéos de controle.

§ 2° O exame da gestéo, além de outros procedimentos previstos em lei ou definidos pelos érgéos de controle
interno e externo, observara o seguinte:

| - adotard como referéncia o desempenho e o padréo fixados para os respectivos agentes na execucdo dos
programas, projetos e atividades governamentais sob sua responsabilidade; e

Il - seré exercida mediante a utilizac8o dos procedimentos de auditoria, previstos nas normas regulamentares.
Art. 6° As atividades de fiscalizac8o, exercidas pelo Poder Legidlativo de cada esfera de governo mediante
controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder, sdo indelegaves, sem prejuizo das atribuigdes
dos membros do Poder L egislativo ou nhomeados para os tribunais ou conselhos de contas, e sero executadas por
servidores efetivos da administracdo publica.

Parégrafo unico. O disposto no caput ndo impede a contratagdo de auditoria ou pericia contédbil ou de qualquer
outra natureza, inclusive para efeito da realizaco de avaliacdo de risco por entidades privadas com notdria
especializacdo, desde que tais servicos constituam apenas uma forma complementar de fiscalizaco.

Art. 7° Nenhum processo ou informacdo, na forma da lei, podera ser sonegado aos tribunais ou conselhos de
contas e aos 6rgdos de controle interno no exercicio de suas atribuicdes, que poderdo, ainda, ter acesso aos
sistemas e bancos de dados informatizados, mantidos ou utilizados pela administracéo publica.

Art. 8° Sob pena de responsabilidade solidaria, os responsaveis pelo controle interno que tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade dever&o dela dar ciéncia:

| - a0 respectivo Ministro de Estado ou Secretario de Estado, Secretario de Governo do Distrito Federal ou
Secretario Municipal ou as autoridades equivalentes dos 6rgaos ou entidades e dos Poderes Legidativo e
Judiciario; e

Il - ao respectivo tribunal ou conselho de contas.

Art. 9° Quando se tratar da concessdo de renlncia de receita e de subvencgdes, a fiscalizagdo abrangerd os
beneficiarios e os 6rgdos ou entidades supervisores, operadores ou que tenham atribuicdo relacionada a gestéo
desses recursos, com vistas a verificar o real beneficio da implementacdo das agdes a que se destinam, bem
assim os resultados em termos de beneficios socioeconémicos efetivamente alcangados com a rendncia e
subvencé&o concedida.

CAPITULO IV

DO CONTROLE INTERNO

Art. 10. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judici&rio de cada esfera de governo manteréo, de forma integrada,
sistema de controle interno, com a finalidade exclusiva de:

| — verificar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e na lei de diretrizes orcamentérias, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

Il — comprovar a legalidade, a legitimidade, a economicidade e examinar os resultados, quanto a eficiéncia e
eficacia da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonia e operaciona dos 6rgdos e entidades da administracdo
publica, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operagGes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos, haveres e obrigacGes
da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; e

IV —apoiar o controle externo no exercicio de suamissdo institucional.

§ 1° E competéncia dos 6rgdos dos sistemas de controle interno:

| - promover a sistematizagdo e a consolidacdo das informagdes pertinentes a execugdo fisica e financeira dos
programas constantes dos orgamentos, para elaborac&o das suas contas anuais,

Il - verificar o cumprimento das normas legais e regulamentares concernentes & execugdo orcamentaria,
financeira e patrimonial; e

Il - examinar, prévia, concomitante e subsequentemente, a legalidade dos atos da execugdo orcamentéria.
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Art. 11. A nomeagdo do dirigente do 6rgdo central do sistema de controle interno de cada Poder de cada esfera
de governo deverd atender aos mesmos requisitos exigidos para a escolha dos Ministros do Tribunal de Contas
da Unido, nos termos da Constituicdo Federal.

Art. 12. Os resultados das acGes dos sistemas de controle interno, ressalvado o disposto em lei especifica, seréo
divulgados para os 6rgéos centrais de plangjamento e de orcamento, administracéo financeira e contabilidade, a
fim de subsidiar atomada de decisdo inerente a missdo institucional dos respectivos

0rgaos.

Art. 13. Em cada esfera de governo, os Poderes Executivo, Legislativo e Judici&rio regulamentardo, em lei
especifica, a aplicagdo desta Lei Complementar no seu ambito, incluindo a definicdo do érgédo que exercera as
funcgdes de 6rgéo central do respectivo sistema de controle interno e afixagdo do periodo de mandato do
respectivo dirigente, bem assim suas garantias e prerrogativas.

CAPITULOV

DO CONTROLE EXTERNO

Art. 14. Ao controle externo, a cargo do Poder Legislativo de cada esfera de governo, compete:

| — apreciar a prestacdo de contas anual da respectiva esfera de governo, mediante emisséo de parecer prévio,
individualizado, a ser elaborado no prazo de sessenta dias, a contar do seu recebimento;

Il — julgar, até o término do exercicio seguinte, as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta e indireta, das sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Piblico, bem como as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao Erério;

Il — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administragdo direta e indireta, nas sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacles para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo aterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV —realizar, por iniciativa dos érgaos legislativos da respectiva esfera de governo ou de suas comissies técnicas
ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Executivo, Legidativo, Judicirio, e entidades referidas no inciso I1;

V —no caso do Tribunal de Contas da Unido, fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital socia aUni&o participe de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI — fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados mediante convénio, acordo, guste ou outros
instrumentos congéneres, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

VIl — prestar as informacgfes solicitadas pelo Congresso Nacional, por quaisquer de suas Casas, pelas
Assembléias Legidativas, pela Camara Legidativa, pelas Camaras Municipais ou por quaisgquer das respectivas
comissoes, sobre afiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonial e sobre

resultados de auditorias e inspegdes realizadas;

VIII — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabel ecerd, entre outras combinagBes, multa proporciona ao dano causado ao Erério;

IX —assinar prazo para que 0 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei,
se verificadailegalidade;

X — sustar a execugdo do ato impugnado, se ndo atendida a determinagdo de que trata o inciso anterior,
comunicando a decisdo ao Congresso Nacional ou aos 6rgédos legislativos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

X1 — sempre que apurar irregularidades ou abusos, representar ao Poder competente, solicitando-lhe as medidas
corretivas cabiveis e as informagdes sobre 0s resultados obtidos; e

XII —dar ciéncia, em caréter confidencial, aos responsaveis pelo érgédo ou entidade jurisdicionados, sempre que
houver indicios de falhas ou omissdes de natureza técnica ou administrativa na execucéo fisica ou financeira ou
de irregularidades ou abusos em qualquer projeto ou atividade.

§ 1° Podera haver, a qualquer tempo, levantamento, prestacdo ou tomada de contas dos responsaveis referidos no
inciso |l do caput deste artigo.

8 2° No caso de contrato, 0 ato de sustagdo de que trata 0 inciso X sera adotado diretamente pelo Poder
Legidativo, que solicitard, de imediato, ao Poder competente as medidas cabiveis.

8§ 3° Se 0 Poder competente, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no parégrafo anterior, 0s
tribunais ou conselhos de contas decidir&o arespeito.

8 4° As decisBes dos tribunais ou conselhos de contas de que resultem imputagdo de débito ou multa teréo
eficacia de titulo executivo.

§ 5° Os tribunais ou conselhos de contas encaminhardo ao Poder Legidativo da respectiva esfera de governo:

| —relatériostrimestral de suas atividades, no prazo de sessenta dias ap6s o término do trimestre;

Il —relatério anual de suas atividades no prazo de sessenta dias ap0s o término do exercicio; e

Il - plano sintético de auditoria contendo as politicas, diretrizes, estratégias e prioridades para a realizacdo dos
exames no exercicio, em até sessenta dias apds seu inicio.
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§ 6° As contas de que trata 0 inciso | do caput deste artigo consistirdo dos balancos, das demonstracfes e dos
relatorios das acdes dos 6rgdos e entidades de cada Poder, bem como dos relatérios dos 6rgéos centrais de
controle interno.

§ 7° As informagdes contidas na prestacdo de contas anual referida no inciso | do caput deste artigo sdo de
responsabilidade de cada 6rgdo dos Poderes, inclusive as contas consolidadas em balancos.

Art. 15. Prestardo contas, e sd por decisdo do Tribuna ou Conselho de Contas poderdo ser liberados dessa
obrigacdo, os responsdveis pelos érgdos e entidades da administragdo direta e indireta, pelas sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Pdblico, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federa e
dos Municipios, os ordenadores de despesa desses 0rgaos e entidades e quaisquer pessoas responsaveis por bens,
dinheiros e valores publicos.

Art. 16. As contas dos administradores, ordenadores de despesas e responsaveis por bens, dinheiros e valores
publicos seréo examinadas anualmente pelo sistema de controle interno e submetidas ao julgamento do tribunal
ou conselho de contas, sob aforma de prestagdo ou tomada de contas.

Parégrafo Unico. Os tribunais ou conselhos de contas poderdo dispensar os sistemas de controle interno do envio
das prestacfes de contas ou tomadas de contas que:

| - ndo evidenciarem infracdo anormalegal e prejuizo ao Erério; e

Il - apresentarem movimentag&o financeira e patrimonial considerada irrelevante nos termos do disposto no art.
16, 8 3°, daLei Complementar n° 101, de 2000.

Art. 17. O Tribunal de Contas da Uni&o, os Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, e os Tribunais
ou Conselhos de Contas dos Municipios apresentardo, para julgamento, suas respectivas prestaces de contas,
conforme o caso, a0 Congresso Nacional, as Assembléias Legisativas, a Camara Legidativa e as Camaras
Municipais.

CAPITULO VI

DOSPRINCIPIOS DE EXECUCAO, ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO DOS

PROGRAMAS

Art. 18. A execucdo dos programas abrange 0 seu objeto, a aplicagdo do montante de recursos envolvidos,
sistema de informagdo para o desempenho fisico, o plano de organizacdo, os métodos e medidas adotados pela
administragdo governamental para salvaguardar seus ativos, buscar a eficiéncia, economicidade e eficécia e
estimular o cumprimento das politicas plblicas prescritas, bem como a exacdo no cumprimento dalel.

Art. 19. Os processos de acompanhamento e de avaliagcdo serdo baseados em normas e padrfes estabel ecidos
pelos érgéos dos sistemas de plangjamento e orgamento.

Art. 20. As informacfes advindas do acompanhamento, da verificacgo da execugdo dos programas e do exame
dos resultados da gestdo deverdo ser repassadas aos 6rgdos centrais de plangjamento, orcamento e de
programacdo financeira como subsidio as suas decisdes.

Art. 21. A avaliacdo dos programas visa & melhoria continua da gest&o orientada pel os resultados de interesse da
sociedade, abrangendo a eficiéncia e eficécia das agdes.

Art. 22. A avaliac8o dos programas € inerente a0 6rgdo responsavel pela sua implementacdo e devera ser
realizada durante e ao fim de sua execucdo e, quando ultrapassar um periodo de governo, também por ocasido da
elaboracdo da proposta de hovo plano plurianual .

CAPITULO VII

DASDISPOSICOESFINAISE TRANSITORIAS

Art. 23. No Ultimo ano do mandato do Chefe do Poder Executivo, os relatdrios resumidos da execucdo
orcamentéria e o de gestéo fiscal, de que tratam os arts. 52 e 54 da Lel Complementar n° 101, de 2000, relativos
a0 quarto bimestre e a0 segundo quadrimestre, respectivamente, incluirdo, adicionalmente, todas as informagdes
gue constituem a prestagdo anual de contas, apuradas somente para o periodo dos primeiros oito meses do
referido ano.

Art. 24. Fica instituido o Conselho de Dirigentes de Controle Interno, érgéo colegiado de coordenagdo dos
sistemas de controle interno da Uni&o, com o objetivo de assegurar a articulagdo entre os sistemas, coordenar as
respectivas acfes de controle interno, promover a integracdo institucional e homogeneizar entendimentos entre
0rgaos e unidades de controle interno, no ambito da Unido.

8§ 1° O Conselho seré composto pelos titulares dos 6rgdos centrais dos sistemas de controle interno de cada um
dos trés Poderes e do Ministério Pablico da Unido, sendo presidido pelo responsavel do correspondente érgéo de
cada um dos trés Poderes, mediante rodizio, a ser definido em norma regulamentar.

§ 2° Ao Conselho de Dirigentes de Controle Interno compete:

| —examinar e propor solugdes para matérias controversas no ambito de sua atuacso;

Il — propor a padronizago, a racionaizagdo e a atualizagdo das normas e dos procedimentos de controle interno;
e

111 - zelar pela ética profissional dos servidores encarregados das atividades de controle interno.

Art. 25. Os arts. 5° 47 e 58 daLei n°8.443, de 16 de julho de 1992, passam a vigorar com a seguinte redacao:
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X- todos os responsaveis pela elaboracdo de propostas orcamentarias nas unidades gestoras e setoriais de
plangjamento e orcamento dos érgédos e entidades a que serefere o inciso | do art. 1°destaLei." (NR)

PATE AT, e

§ 1° O processo de tomada de contas especia a que se refere este artigo tramitara em separado das respectivas
contas anuais.

§ 20 A fiscalizag8o orcamentéria compreende, além de outras atividades, a exercida sobre a veracidade dos dados
utilizados na elaboracéo dos orcamentos pelas unidades gestoras e setoriais de plangamento e orcamento dos
Orgédos e entidades aque serefereoinciso | do art. 1°destalLe." (NR)

PATEDB. e e

VIl - elaboracdo de propostas orcamentérias pelas unidades gestoras e setoriais de plangjamento e orcamento
dos érgaos e entidades a que serefere o inciso | do art. 1° desta L ei, cujos dados sejam falsos ou irreais.

(NR)

Art. 26. EstaLei Complementar entra em vigor na data da sua publicagéo.

Art. 27. Ficam revogados os arts. 75 a82 daLei n° 4.320, de 17 de margo de 1964.

JUSTIFICACAO

A proposta que ora submetemos ao debate publico, institui normas gerais de direito financeiro para o controle
dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, as respectivas entidades
da administracdo direta e indireta e as sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Pdblico, com fundamento no
art. 165, § 9°, da Constituicdo, e sobre a transparéncia e participacdo popular na gestéo fiscal. O objetivo desta
proposta € promover uma profunda reforma dos processos e das ingtituicBes que tratam da fiscalizagdo das
contas e dos recursos publicos. A proposta vai aém da necessidade de adequar as normas da legislacdo
complementar as disposicBes da Congtituicdo. Assim, também busca promover mudanca estrutural que
efetivamente modernize a gestdo administrativa e democratize as institui¢Bes fiscais, permitindo um amplo
acesso da sociedade as informagdes sobre a aplicacdo dos recursos publicos. A relevancia e o alcance da matéria
recomendam sua ampla divulgacdo, a fim de promover o debate publico e recolher sugestdes para seu
aperfeicoamento. A presente proposi¢do alcanca particularmente os arts. 75 a82 da Lei n° 4.320, de 17 de marco
de 1964, em consonancia com as modificacBes contidas no mencionado anteprojeto de emenda constitucional,
dando consisténcia e harmonia ao conjunto de medidas. Destaca-se, na presente proposta, a ingtitucionalizagdo
da parceria entre Governo e sociedade, por intermédio do controle social como mecanismo de acompanhamento,
controle, avaliag8o e fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos publicos. O resultado dessa parceria subsidiard a
elaboragdo, aprovacdo, implementacdo dos planos plurianuais, diretrizes orcamentérias, or¢camentos anuais e a
prestacdo das contas publicas, de modo a maximizar a transparéncia da gestdo publica (Capitulo Il — arts. 2° a
49). A proposta define os principios da fiscalizago contabil, financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonial
da administracdo direta e indireta, quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e
economicidade. Regulamenta, ainda, a fiscalizagcdo exercida pelo Poder Legislativo, mediante controle externo, e
pelos sistemas de controle interno, nos termos da Constituicgo (Capitulo 111 — arts. 5° a 99).

Além de inovar na filosofia, na forma e nos meios para o exercicio do controle das agdes governamentais, este
projeto também amplia o alcance das agbes do controle externo e dos sistemas de controle interno. Estabelece,
em seu Capitulo IV, arts. 10 a 13, que os Poderes deverdo manter um sistema integrado de controle interno. Nos
aspectos de organi zacao, relaciona requisitos para a nomeacdo do dirigente pelo 6rgdo central do controle interno
de cada Poder e dispde que sgam estabelecidos, pelos respectivos Poderes, na regulamentacdo desta lei
complementar, a definico do érgéo central de controle interno, a fixagdo do mandato de seu dirigente, bem
€como suas garantias e prerrogativas. Para coordenar os Sistemas de Controle Interno da Unido, o anteprojeto
prop8e aingtituicdo do Conselho de Dirigentes de Controle Interno, composto pelos titulares dos 6rgéos centrais
dos sistemas de controle interno de cada um dos trés Poderes e do Ministério Plblico da Unido, com o objetivo
de assegurar a articulagdo entre os sistemas, coordenar as respectivas agdes de controle interno, promover a
integragdo institucional e homogeneizar entendimentos entre 6rgéos e unidades de controle interno, no ambito da
Uni&o. Sobre o controle externo, dentre as medidas propostas, adicionam-se novos critérios para escolha dos
Ministros do Tribunal de Contas da Unido, estabelecendo-se forma de renovagdo em seu quadro de ministros.
Fixam-se prazos para a realizagdo de determinados atos e cria-se a obrigagdo dos Tribunais e Conselhos de
Contas prestarem contas, para julgamento, ao Poder Legisativo jurisdicionado (Capitulo V - arts. 14 a17). Uma
das mais importantes inovages do projeto diz respeito & definicdo de principios e orientagbes para o
acompanhamento e avaliagdo dos programas governamentais (Capitulo VI — arts. 18 a 26). No &mbito do
Governo Federal, tal proposi¢ao pode ser entendida como a institucionalizagdo da nova sistemética adotada a
partir do Avanca Brasil, que tem por objetivo controlar a gestdo e aumentar a eficiéncia e eficacia no uso dos
recursos publicos federais.
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Nesse contexto, ressalta-se a coeréncia e a consisténcia das medidas incorporadas no projeto, com a recente e
fundamental alteracdo no regime fiscal promovida pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta proposta
complementa e aprofunda aquela alteracéo legislativa, ao promover uma revisdo do controle interno e externo,
além de introduzir o moderno instrumento do controle socia permitido pelo amplo acesso as informacfes. Essas
s80 as principais modificagbes na Lei n° 4.320, de 1964, e as razBes que justificam o encaminhamento do
presente projeto.

Sala das Sessoes, em 23 de setembro de 2003.
Deputado EDUARDO PAES
PSDB/RJ



