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Resumo: A intengdo do presente trabalho é trazer, a partir da andlise de alguns dos
principais diplomas legais do pais, os contornos do que podemos denominar de “marco
legal” da participacdo no Brasil. Buscamos, com isso, detectar as possibilidades
institucionais de participacdo. Partimos da idéia de que as instituicGes participativas
foram erigidas para estabelecer a relagdo entre sociedade civil e a administragdo publica
e ndo entre a sociedade civil e a esfera politica. Pudemos extrair da leitura destes
diplomas legais, a existéncia de mecanismos que promovem o insulamento da
administracdo direta e do nucleo estratégico da politica a participacdo da sociedade e
que limitam a participagdo da sociedade a esfera da execu¢do, no nivel da administracéo
publica.

Palavras-chave: participacdo politica, marco legal, administracdo publica gerencial

Introducéo

O presente trabalho analisa, em alguns dos principais diplomas legais do pais, 0 modelo
de participacdo da sociedade civil na politica. Deparamo-nos com a afirmacao de alguns
autores de que a participacdo da sociedade brasileira acontece no nivel da administracdo
publica e ndo necessariamente no nivel da politica.? Estas afirmagfes nos permitiram
pensar a diferenca entre uma participacdo da sociedade civil na esfera politica e uma
participacdo da sociedade civil na esfera administrativa. Ao que chamamos de
“participacao politica” e “participagdo gerencial”.

A partir disto, identificamos que existe, para efeitos analiticos, a separacdo entre
politica e administracdo pUblica® (BRESSER-PEREIRA, 1996; NOGUEIRA, 2005,
MATIAS-PEREIRA, 2010). Assim, propusemos, que a participacdo da sociedade civil
nos assuntos politicos de carater universal, que considere valores politicos universais, de
cunho ético-politico seja entendida como participacdo politica. E, por sua vez, que a
participacdo da sociedade civil nos assuntos politicos de carater particularista em defesa
de interesses, desprovido de seu carater universal e de valores politicos seja entendida

enquanto participagdo gerencial. Justificamos a nossa proposta no seguinte
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% Essa afirmagdo é apenas para efeito de analise. N&o existe aqui nenhuma ingenuidade nossa, muito
menos de Bresser-Pereira e de Nogueira, em acreditar que temos uma administragdo publica gerencial
pura. O histérico do desenvolvimento da administracdo publica no Brasil mostra que convivem os trés
tipos de administracdo publica: a patrimonialista, a burocratica e a gerencial. Colocamos essa separagdo
enquanto tipos ideais, 8 moda de Weber.



entendimento: enquanto na primeira a politica € um adjetivo, um valor, um qualificativo
(BOBBIO, 2000) na segunda, é um espaco de negociacdo entre governo e sociedade
civil (NOGUEIRA, 2005) em torno de determinadas politicas publicas.

Para melhor compreensdo do que chamamos de participacdo gerencial é
relevante que mencionemos 0 que se pode entender por gerencialismo ou por
administracdo gerencial. A administragdo gerencial se baseia em alguns contornos,

segundo Bresser-Pereira séo eles:

(1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e
atribuicbes para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentralizacdo
administrativa, através da delegacdo de autoridade para os administradores
plblicos transformados em gerentes crescentemente auténomos; (3)
organizagfes com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal, (4)
pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianga total; (5) controle
por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; e (6) administracdo voltada para o atendimento do
cidaddo, ao invés de auto-referida (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 6).

Termos como eficiéncia, qualidade, metas, satisfacdo dos clientes (cidad&o-
cliente), gestdo, empreendedorismo dentre outros, passam a fazer parte do discurso do
administrador publico, inspirados nos avangos trazidos pelas teorias da administracao de
empresas (administracdo privada) (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 5). O tema da
eficiéncia surge enquanto problema para administracdo publica quando o Estado
ampliou suas funcdes, direcionando suas preocupacdes para o social e o econdémico. O
Estado, que anteriormente tinha fungdes limitadas, passou a se preocupar e administrar a
salde, educacdo, cultura, previdéncia, assisténcia social e assumiu papéis econémicos,
em especial de regulacdo do mercado (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 5).

As novas fungbes administrativas do Estado passaram a necessitar de outra
estrutura administrativa. A falta de eficiéncia e qualidade, a auto-referéncia e o alto
custo dos servigcos prestados tornaram-se um grande problema para o Estado, em
especial por dois motivos: a crise do Estado na década de 1970 e as novas exigéncias
dos direitos sociais em sociedades democraticas. Surge, assim, a necessidade de
reformular a administragdo publica calacada no modelo burocrético, e de trazer uma
nova gestdo publica: a gerencial.

Podemos dividir a analise da aplicacdo da administracdo gerencial no Brasil em
dois aspectos: o primeiro diz respeito aos objetivos e o segundo a estrutura
administrativa imposta dentro da reforma do Estado. Os objetivos sdo promover uma
gestdo moderna que busque uma gestdo publica agil, flexivel, descentralizada, que

realize controle dos resultados, com metas claras e objetivas, eficiéncia e qualidade no



servico publico, que, por sua vez, traz a construgdo da idéia de cidaddo-cliente,
(TORRES, 2004; BRESSER-PEREIRA, 1996).

Torres (2004) e Bresser-Pereira (1996) afirmam que o modelo gerencial para
conseguir todos esses objetivos, buscou inspiracdo fora da esfera publica. Neste
particular, segundo Torres, o modelo gerencial se configura enquanto “[...] uma
administragdo publica mais compativel com as inovadoras técnicas da administragdo
utilizadas pelas empresas” (TORRES, 2004, p. 173).

Quanto a estrutura, existe na administratacdo gerencial brasileira o ndcleo
estratégico composta pela administracdo publica direta, cuja funcéo € a de planejamento
e que se materializa em um documento denominado contrato de gestdo estabelecido
entre o planejador e seus executores, as agéncias e as organizagdes sociais. Podemos
concluir entdo, que existem duas fases: a de planejamento e a de execucdo. Ha uma
hierarquia na estrutura da administracdo gerencial, onde uma parte planeja e decide e a
outra implementa, executa.

Essa estrutura permite-nos vislumbrar o espaco da politica e 0 espaco da
administracdo publica. Alguns aspectos indicam que o arcabougo estrutural da
administracdo pablica direta brasileira visa blindar o nacleo estratégico do Estado, esse
espaco politico, da acdo direta da sociedade civil. O que queremos destacar,
concordando com Nogueira (2005) € que nem toda participacdo, mesmo dentro do
processo decisorio, em espacos politicos pode ser considerada participacdo politica.
Pode representar uma participacao gerencial.

Portanto, a analise das reformas administrativas desde a década de 30 nos
colocou diante de uma participacdo da sociedade que se dava, quando muito, fora dos
limites da politica. Mais especificamente, a partir da década de 90, construimos o0s
contornos da estrutura administrativa gerencial brasileira: um nlcleo estratégico
composto pela administracdo publica direta, que tem a funcdo de planejamento das
politicas e uma esfera administrativa encarregada da execucgdo destas politicas.

Assim temos que no Brasil se construiu uma relagdo entre sociedade civil e
administracdo publica e ndo entre sociedade civil e este ndcleo estratégico, somente 0s
setores menos estratégicos da administracdo publica estiveram abertos & participagédo da
sociedade civil. Isto nos instigou a identificacdo de alguns mecanismos que espelhassem
esta blindagem a participacdo direta da populacdo no nucleo estratégico.

Este artigo traz os resultados de uma pesquisa sobre os principais diplomas

legais que envolvem a participacdo e nos permite afirmar a existéncia destes



mecanismos que promovem o insulamento da administracdo direta e do nucleo
estratégico da politica a participacdo da sociedade. Pois, ao analisarmos os diplomas
legais em busca do estatuto da participacdo politica no Brasil, pudemos revelar a
existéncia de mecanismos legais que estimulam a participacdo gerencial e

obstacularizam a participacéo politica.

1 - A Constituicdo de 1988: controle social na esfera administrativa e controle

parlamentar na esfera politica

A Constituicdo Federal é o ponto de partida da analise de qualquer marco legal,
pois dela decorre a validade de todo o ordenamento juridico. Além disto, ao ser
promulgada, foi responsavel por transformacdes nas instituices politicas do pais,
representando, “[...] pelo menos em algumas dimensdes, um avango para a democracia
brasileira.” (PERISSINOTTO, 2002, p. 211) Para SOUZA (2004), tais transformacdes
“[...] criaram novas institucionalidades, principalmente na esfera local, resultado de
compromissos gerados durante o processo de redemocratizagdo.” (SOUZA, 2004, p. 27)
Dentre estes compromissos, temos: a restauracdo da Federacdo e a consolidacdo da
democracia, através do “[...] empoderamento (empowerment) das comunidades locais
no processo decisorio sobre politicas publicas.” (SOUZA, 2004, p. 27). Ou seja:

descentralizacdo e controle social. Assim:

“Essa nova institucionalidade seria portadora de duas importantes mudancas
no processo de elaboragdo de politicas governamentais, a saber: a
descentralizagdo, isto €, a transferéncia da responsabilidade deciséria para
unidades subnacionais (estados e municipios) e o viés claramente
participativo que, a partir daquele momento, deveria caracterizar 0 processo
decisério.” (PERISSINOTTO, 2002, p. 211)

Como se Vé, a restauracdo da federacdo se estabelece a partir do processo de
descentralizacdo e atribuicdo de competéncias e poderes as entidades integrantes da
Federacdo, principalmente aos municipios; com relacdo ao empoderamento da
populacdo em nivel local, fala-se em poder de deciséo, ou seja, em deliberacgéo.

Para muitos a Constituicdo de 1988 representou “[...] um verdadeiro divisor de
aguas ao reafirmar instrumentos importantes para a democratizacdo, mostrando-se
decisiva para a publicizacdo do orcamento e do Estado.” (NEVES, 2007, p. 216) e para
alguns setores de politicas publicas como saude e assisténcia social. (PERISSINOTTO,
2002, p. 211) Estes instrumentos possibilitariam a participacdo da populacdo nas
decisbes tomadas pelo poder publico, ora nos conselhos gestores de politicas publicas,

ora no processo legislativo orcamentario.



Mas qual serd a amplitude que a Constituicdo Federal imprime a participacéo
popular? E fato que a Constituicdo de 1988 coloca a edificacdo de um Estado
Democratico de Direito a partir da participacdo popular nas decisdes tomadas pelo
poder pablico. Da leitura dos varios dispositivos presentes na Constituicdo que prevéem
a participacdo da populacdo, deriva a participacdo popular enquanto principio
constitucional.

“[...] a Constituigdo de 1988, através de seu artigo 1°. e da criagdo dos
conselhos gestores para a formulagcdo de politicas publicas, além da
inclusdo de mecanismos como plebiscito, referendum, audiéncia puablica e
tribuna popular, acabou consagrando o principio da participacéo,
estendendo-o, para além do direito ao voto.” (DAGNINO, 2002, p.141)

S&o varios 0s comandos constitucionais sobre a participacdo®, mas o artigo 1°,
em seu paragrafo unico serve como ponto de partida. Quando coloca que “Todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢do” (artigo 1°, paragrafo Unico), ndo estd querendo dizer outra
coisa sendo a de que a democracia brasileira tem por fundamento a participacao popular
e nao somente eleitoral, alargando, assim, o principio para além da idéia de

representacdo. VITALE (2004), ao falar sobre o assunto, coloca que:

“A prética de elaborar orcamentos publicos em conjunto com a populagao
ganhou impulso com a Constituicdo Federal de 1988 que afirmou,
ineditamente na histdria brasileira, a democracia semidireta ou participativa
como um dos principios fundamentais da Republica. No bojo da nova Carta,
0 conceito de democracia adotado ndo se limitou ao restabelecimento de
eleicdes para presidente, governadores e prefeitos. Previu também a
participacdo direta dos cidaddos nas decisdes publicas. O anseio da sociedade
pelo exercicio mais amplo da soberania popular foi acolhido, com a indicacdo
constitucional de institutos de democracia direta. (VITALE, 2004, p. 3)

A partir deste principio constitucional, proliferam-se na Constituicdo, inimeros
dispositivos que prevéem a participacdo da populacdo nas decisdes publicas.” O art. 14
conjuga elementos de democracia representativa com a chamada democracia direta, ao
colocar institutos classicamente de democracia indireta/representativa como o sufragio
universal, voto secreto e direto, ao lado de institutos de democracia direta, como o

plebiscito, referendo e iniciativa popular. Ha setores em que a Constituicdo determina a

* Encontramos muitos outros dispositivos que versam direitamente sobre o assunto: artigos 14, 194, VII,
198, 111, 204, 11, 206,VI, 216 § 1°., 227, § 1°, 29, XIl e XIIl e 37 § 3°.

> Assim, o0 art. 14, ao abrir o Capitulo IV - Dos Direitos Politicos, determina que “a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da
lei, mediante (I) plebiscito, (II) referendo e (III) iniciativa popular.” (CF, art. 14) Esses trés instrumentos
constituem institutos de democracia direta na producdo legislativa. [...] Na esfera do Executivo,
especialmente na formulagdo e fiscalizagdo de politicas publicas, a Constituicdo de 1988 prevé a
participagdo da comunidade nos setores da seguridade social (art. 194, VII), particularmente na satde (art.
198, I11) e na assisténcia social (art. 204, I1), educacéo (art. 206, VI), cultura (art. 216, § 1°) e crianca e
adolescente (art. 227, § 1°). Determina, ainda, a participacdo do usuério na Administracdo Publica direta e
indireta (art. 37, § 3°.). (VITALE, 2004, p. 3)



participacdo popular, como é o caso da seguridade, salde, assisténcia social, educacao,
cultura, crianga e adolescente. (VITALE, 2004, p. 3)

A Constituicdo também dispde sobre a participagdo quanto trata do
planejamento local. O art. 29, XII, informa que “[...] a lei organica garantira cooperagao
das associagOes representativas no planejamento municipal, principio que foi ampliado
doze anos mais tarde, com a promulgacdo do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01).
(VITALE, 2004, p. 03) Também o inciso XIII do artigo 29 da Constituicdo Federal traz
a possibilidade de iniciativa popular “[...] em projetos de lei de interesse local, por meio
de manifestacdo de pelo menos 5% do eleitorado.” (VITALE, 2004, p. 03) Mas muitos
destes institutos previstos ainda carecem de maior eficacia, € o caso da iniciativa
popular, do plebiscito e do referendo.®

Conforme VITALE (2004), no periodo pds- constituicdo experimentamos
somente um plebiscito, que propunha a escolha da forma e do sistema de governo —
monarquia/republica-parlamentarismo/presidencialismo-, e que foi produto da exigéncia
da propria Constituicdo como se pode ver no art. 2° dos Atos e Disposicdes
Transitorias. (VITALE, 2004, p. 3) Mais recentemente, em outubro de 2005, fomos
convocados a participar de referendo que versava sobre a questdo do desarmamento. E,
no nivel regional, o Estado do Par4 convocou plebiscito em outubro de 2011 sobre a
divisdo do territorio e a consequente criacdo dos Estados de Carajas e Tapajos, o que foi
rejeitado pela populacdo paraense. O saldo entdo, em 23 anos apods a promulgacdo da
Constituicdo € de um plebiscito e um referendo em nivel nacional. Quanto a iniciativa
popular legislativa, esta “[...] ficou prejudicada pelas excessivas exigéncias impostas aos
autores, como o elevado numero minimo de assinaturas e sua distribuicao por estados”
(VITALE, 2004, p. 3). Para a autora, a lei dificultou tanto o instituto, que apenas dois
projetos de lei de iniciativa foram apresentados a Camara dos Deputados de 88 a 2004.
(VITALE, 2004, p. 3)

Assim, o desejo inicial do legislador constituinte de 1988, em construir
instrumentos para o exercicio da democracia, nos contornos da democracia semidireta
ou participativa, ndo se efetiva. Institutos como o plebiscito, referendo e iniciativa

popular, permanecem como previsdo legal, mas enquanto realidade estdo ainda por “vir

® Aponta a autora: “N&0 obstante a previsao do principio da democracia semidireta ou participativa, apos
quinze anos de vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, sua eficacia foi apenas parcialmente verificada.
Se, por um lado, no plano da Administragdo Publica, constituiram-se conselhos para a participacdo da
sociedade nos setores da salde, educacéo e assisténcia social, por outro, 0s instrumentos previstos no art.
14 para o0 exercicio direto do poder legislativo pelos cidaddos ndo foram implementados.” (VITALE,
2004, p. 3)



a ser”. Por isto mesmo, “[...] é possivel afirmar que a determinacdo da democracia
semidireta tem sido acompanhada de uma lacuna de eficécia social, uma vez que suas
formas de realizag&o foram apenas parcialmente implementadas.” (VITALE, 2004, p. 4)

Ja em relacdo a participacdo da populacdo nos orcamentos publicos municipais,
ndo h& nenhuma previséo expressa da CF/88" e de alguma forma, sua eficécia social tem
sido mais efetiva.® Entendemos esta participacdo no orcamento como participacio
gerencial e aqui verificamos que é mais efetiva do que os institutos consignados no
artigo 14, institutos que nos remetem ao conceito de participacdo politica. Portanto, a
CF/88 prevé expressamente a participacdo da populacédo e a insere enquanto principio.

A Constituicao:

[...] € prédiga em normas-principios expressos sobre participacdo popular
[..]. Por serem principios, ndo tém a natureza de recomendacbes que
facultem seu cumprimento. Ao contrario, se por um lado ndo encerram
detalhes normativos, por outro acumulam forca valorativa que condicionam
outras tantas normas. A defini¢do do carater dessa “participagdo popular” é
extraida da Constituicdo Federal, pelas varias associacfes caracterizadoras e
autorizadoras da ingeréncia decisoria da sociedade civil nas agdes de
governo, tais como: “gestdo administrativa, com a participacdo da
comunidade” (art. 194, inciso VII); “as agdes e servigos de saude [...]
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: participacdo da comunidade” (art. 198, inciso III); “participacdo
da populagdo [...] na formulacéo das politicas e no controle das agdes” (art.
204, inciso 11 e 227, par 7°), “gestdo democréatica do ensino publico” (art.
206, inciso VI). As modalidades de participagdo ndo detalhadas pela
Constituicéo Federal foram definidas pelas leis ordinérias, que vieram dispor,
para o plano nacional, sobre a organizagdo das politicas sociais e sobre a
natureza juridica das instancias participativas/deliberativas — denominadas
“Conselhos” (MOREIRA, 1999, p. 65).

O que o autor esta querendo dizer é que enquanto principio a participacdo ndo é
um mero convite, uma mera faculdade ou recomendacdo ao poder publico, mas uma
obrigacdo. Esta é a primeira questdo que podemos retirar das palavras do autor. No
entanto, ele também coloca que estas modalidades de participacdo que nao foram
detalhadas pela Constituicdo, assim foram posteriormente, atraves de lei ordinaria, e
versam sobre a participacdo na fiscalizacdo e formulacdo de politicas sociais, de
politicas sobre a prestacdo de servicos publicos. Assim, se deixa a lei infraconstitucional

’ A forma de participago prevista pela CF/88 ia a0 encontro das politicas sociais através de conselhos.
8Conforme Vitale: “No entanto, durante a vigéncia da Constituicdo de 1988 desenvolve-se, na esfera
municipal brasileira, uma forma peculiar de democracia participativa, ndo especificada pelo texto
constitucional, e que, empregada junto & Administracdo Publica em um nudmero crescente de
municipalidades, da origem ao chamado Orgamento Participativo. [...] A funcdo de elaborar o projeto da
peca orcamentaria, originariamente atribuida ao Poder Executivo, passa a ser compartilnada com a
sociedade civil. Ao deliberar sobre as prioridades para uma determinada regido do municipio, a populagao
interfere diretamente na gestao do Executivo, com ela colaborando.” (VITALE, 2004, p. 4)



liberdade para trabalhar com diferentes valores e amplitudes relacionados a
participacdo. O que estamos querendo dizer com isso? Que a lei infraconstitucional
tratou diferentemente a participacdo quando regulou a iniciativa popular e quando
disp0s sobre a participacdo nas politicas sociais.

Assim, acreditamos que ha um tratamento distinto para a participacdo quando
ela se volta a esfera politica e quando se volta a esfera administrativa, embora ambas
estejam inseridas enquanto principio, a forma de regulamentacdo infraconstitucional,
imprimiu diferencas: a regulacdo da participacdo politica fica amarrada a deciséo
parlamentar e a formalidades, ja a regulacdo da participacdo na gestdo fica aberta,
deixando principalmente ao executivo municipal, a liberdade de impor o formato desta
participacao.

Se no plano da Administracdo Pablica, temos os conselhos para a participacao
da sociedade em setores como o0s da saude, educacdo e assisténcia social, e estes gozam
de certa eficacia, temos outros instrumentos previstos no art. 14 que garantem o
exercicio direto do poder legislativo pelos proprios cidaddos que ndo foram
implementados e que portanto, ndo gozam de eficacia, como é o caso do plebiscito,
referendo e iniciativa popular. Indagamo-nos: por qué? Porque vemos certa eficacia em
relacdo & participacao na esfera administrativa e ndo em relacao a esfera politica?

Quando falamos em plebiscito, referendo e iniciativa popular, falamos em
participacdo politica, em uma participacdo que interfere em assuntos essenciais e se
desenvolve dentro do nucleo estratégico. Como exemplo temos o plebiscito sobre o
presidencialismo e o parlamentarismo, o referendo sobre o desarmamento e as
iniciativas populares. Neste aspecto todos estes instrumentos previstos no artigo 14,
estdo cercados de formalidades.

O artigo 14 coloca que “A soberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos”, e ainda que a
soberania popular exercida de modo direto, através do plebiscito, do referendo e da
iniciativa popular, serd exercida, nos termos da lei. Mas como? O art. 49, inciso V
dispde ser de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, “autorizar referendo e
convocar plebiscito”, condicionando o exercicio destes direitos a sua autorizagao. A lei
que regulamentou a iniciativa popular também a cerca de limites e formalidades.

Entdo, para que haja exercicio da soberania através do plebiscito e do referendo
€ necessaria a autorizagdo parlamentar. Quanto a iniciativa popular para projetos de lei,

ha um conjunto de formalidades que do ponto de vista pratico, obstam o exercicio deste



direito. Ou seja: quando a Constituicdo prevé a participacdo politica, cerca- a de
formalidades e regras, tracando verdadeiros obstaculos a sua realizagdo, quando prevé a
participacdo gerencial estes obstaculos séo retirados e o que se V&, ao contrario, € um
gigantesco incentivo.

O que nos faz refletir sobre uma questdo: quando héa posterior regulamentacao de
um dispositivo constitucional a possibilidade de eficacia & maior, aquilo que ndo foi
regulamentado a partir das determinag0es constitucionais tem sua efetividade bastante
prejudicada ou mesmo impossibilitada. Entdo porque acontece necessariamente o
inverso em relacdo a participacdo? Porque se regula a iniciativa popular imprimindo
dificuldades para sua efetivacdo e ndo se regula a participacdo popular nas politicas
sociais, mas neste aspecto, ha eficacia?

A Constituicao faz a distin¢do entre a esfera politica e a administrativa e como
se pode ver e parece blindar esta esfera politica a participacdo efetiva da sociedade.
Assim, o incentivo e a liberdade maior parecem estar direcionados a participacdo que
incide sobre a esfera administrativa. Como podemos ver, inimeros dispositivos que
prevéem a participacdo popular remetem a idéia de gestdo. Percebe-se aqui dois

mecanismos, aos quais fez referéncia TORRES: descentralizacédo e controle social.

Acompanhando uma tendéncia internacional que se vem delineando desde
meados da década de 70, com os esforgos de implantagdo da nova gestdo
plblica, a engenharia institucional da administracdo publica brasileira
concebida pela CF/88 se assenta sobre dois pilares fundamentais:
descentralizagdo e controle social. Quanto a descentralizagdo, observamos
um aumento enorme das atribuicBes constitucionais dos municipios, que
ficaram responsaveis pela operacionalizagdo, implantacdo e gerenciamento
das mais importantes politicas publicas do Estado. Nesse novo arranjo
federativo, a Unido praticamente se retira das tarefas de execucéo de politicas
publicas [...] Quanto ao controle social, € um principio que permeia toda a
Constituicao Federal e se estende pela vasta estrutura legal que dispde sobre a
formulagdo e implantagdo de politicas publicas no Brasil.” (TORRES, 2004,
p. 68)

Assim, podemos observar que a Constituicdo estabeleceu a participacdo sem

obstaculos no ambito do municipio, em especial sobre os temas que foram
descentralizados: saude, assisténcia social e educacdo e demais tematicas em nivel
municipal que tem cobertura do or¢camento publico. Participacdo popular (e controle
social) na execucdo e ndo no planejamento, como dissemos. Para reforcar mais esta
idéia, Frey nos ensina que:

[...] em alguns campos da politica, como por exemplo na politica monetéria
ou na politica de defesa nacional, o nimero dos envolvidos tende a ser
pequeno e as barreiras de acesso tendem a ser altas. Windhoff-Héritier fala de
.policy networks. excludentes e fechadas. Nesses casos, as relagdes entre 0s
poucos envolvidos tendem a ser intensas, rotineiras e frequentemente
institucionalizadas [...]. (FREY, 2000, p. 221)



A gestdo de politicas de saude, de educacdo ou de meio ambiente sdo afetas a
esfera administrativa e aqui o nimero de envolvido aumenta, bem como as barreiras
(institucionais) tendem a ser minimizadas, ocorrendo um incentivo a sua realizacao.
Enquanto a Constituicdo descentralizava as principais politicas publicas: saude,
educacdo e assisténcia social, ao mesmo tempo ingressou o Brasil no regime
democrético. Entretanto, regulamentou a participacéo politica (lei de iniciativa popular,
plebiscito, referendo), ao passo que deixou a regulamentacdo da participagdo na gestdo
(descentralizada) para os estados e municipios. Que o podem fazer através das leis que
criam os conselhos e através dos regimentos ou regras que determinam a participacéo da
populacdo nos or¢camentos publicos.

Na Constituicdo Federal o cidaddo deveria fiscalizar, controlar e decidir sobre
politicas pulblicas sociais através de sua participacdo dentro dos conselhos. A
Constituicdo Federal ndo previu o controle social sobre as politicas sociais através da
participagdo do cidaddo no orcamento publico, atuando diretamente na distribuicdo dos
recursos. Os conselhos gestores ndo definem verbas para suas respectivas areas. Assim,
a definicdo dos recursos acontecem no momento de elaboracdo do or¢camento publico.
Ha assim, duas formas de participar nas politicas sociais: em conselhos setoriais ou
através da participacdo no orgamento, decidindo ou influenciando a distribuicdo dos
recursos. Em um se define os préprios recursos, em outro a gestdo destes recursos.
Reforcando o argumento de que a CF/88 previu a participacdo da sociedade na gestao e
ndo no planejamento.

O controle social esta direcionado a esfera administrativa e ndo a esfera politica.
Na esfera politica o controle é parlamentar. Podemos dizer entdo que a participacao
desenhada na Constituicdo abre espaco para a efetivacdo da participacdo popular na
gestdo e ndo na esfera politica propriamente dita? Acreditamos que sim. Principalmente
quando olhamos para a legislacdo que entra em vigor a partir de 2000, como o Estatuto
da Cidade e a Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o leis infraconstitucionais que fazem
referéncia & participagdo da sociedade civil e que regulamentaram artigos da

Constituicdo; e estdo ligadas a idéia de participacdo na gestdo.

2- A Lei de Responsabilidade Fiscal: a participacdo como instrumento de

transparéncia das finangas publicas



A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF®, promulgada em 2000, regulamenta o
artigo 163 da Constituicdo Federal, estabelecendo normas para as finangas publicas no
pais. Nos artigos 48 ¢ 49 a LRF dispde sobre a “transparéncia na gestdo fiscal”. E sao
instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias aos quais estabelece a ampla divulgacdo. Também a LRF “[...] determina
0 incentivo a participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e de discussdo dos planos e leis orcamentarias (art. 48,
paragrafo tnico).” (VITALE, 2004, p. 03) A lei impde ampla divulgagao através de
meios eletrénicos para a LOA e a LDO, prestacGes de contas, relatério resumido de
execucao orcamentaria, relatorio de gestdo fiscal. Assim, quer assegurar a transparéncia
através da participacdo da populacdo e a realizacdo de audiéncias publicas, pelo Poder
Executivo e Legislativo na construcédo das leis orcamentéarias, determinando que o poder
publico devera proporcionar 0 acesso as contas para a populacdo e instituicbes durante
todo o exercicio fiscal.

A LRF “[...] também coloca limites na capacidade de despesa dos municipios e
varios dispositivos legais impdem restricoes a sua capacidade de endividamento.”
(SOUZA, 2004, p.32) A audiéncia publica aqui serve como instrumento para assegurar
a transparéncia e limitar a chance de endividamento. O PPA - Plano Plurianual federal
(Lei 11.653 de 07/04/2008) quadriénio 2008/2011'°, em seu artigo 20, prevé que o
Poder Executivo e Legislativo deverdo promover a participacao popular na elaboracao,
acompanhamento e avaliacdo das acGes do Plano, e em seu paragrafo Unico, que as
audiéncias publicas (regionais ou tematicas), realizadas no processo da proposta
orcamentaria, deverdo estimular a participacdo das entidades da sociedade civil. O
artigo 21 prevé a garantia de acesso, pela Internet, das informacdes para fins de consulta
pela sociedade.

O foco esta na transparéncia, tanto a participacdo, como as leis orcamentarias
sdo instrumentos de transparéncia das finangas publicas e da gestdo fiscal. O tom aqui,
quando se fala em participacao, é o da promocéo, estimulo e incentivo & participacéo e a
realizacdo de audiéncias puUblicas durante o processo de construcdo das leis

orcamentarias. Ja o tom ao se referir a prestacdo de contas e divulgagéo de informacoes

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/arquivo/02.9620PPA/02.3.9620200820
11/02.3.1.9%202008/02.3.1.1.%20Elaboracdo/02.3.1.1.5.9%20Autografos%20e%20L ei/400-PPA%202008-
2011/405-Lei/LEI%20N%%2011653.pdf



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm

do poder publico ao cidaddo, é de obrigagdo. A LRF preocupa-se mais com a
transparéncia, detalhando-a, mas quando se refere a participacdo se mostra bastante
evasiva, 0 que ndo acontece com o Estatuto da Cidade, que ao se referir & participacao a

estabelece como condicédo de validade e existéncia das leis orcamentarias municipais.

3 - O Estatuto da Cidade: a participacdo como condicdo para a existéncia da lei

orcamentaria municipal

O Estatuto da Cidade™ entra em vigor a partir de 2001 e deriva do comando do
artigo 182 e 183 da CF/88, que tratam da politica urbana, regulamentando-os. O artigo
182 da Constituicdo coloca sob a responsabilidade do municipio a politica urbana, a
garantia da funcdo social da cidade e o bem estar de seus habitantes. Elege o Plano
Diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana e
como definidor dos critérios da funcdo social da propriedade urbana. O Estatuto da
Cidade também se relaciona ao artigo 29, XII da CF, artigo que determina que a lei
organica municipal deve garantir a cooperacdo e a participacdo das associacdes
representativas de todos os setores da sociedade, no planejamento das cidades.

A partir de sua promulgacdo, o cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana esta condicionado ao atendimento das exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade que estejam expressas no plano diretor.** O Estatuto da Cidade é um estatuto
com diretrizes para o desenvolvimento da funcdo social da propriedade urbana e que
tem a intencdo de criar instrumentos para garantir o direito a cidade. Desde 2001 entdo,
0 Estatuto da Cidade regulamenta estes comandos constitucionais e coloca o Plano
Diretor, como instrumento central para o desenvolvimento da funcdo social da
propriedade urbana e para a realizacdo do direito a cidade para todos os seus habitantes
e como peca fundamental do planejamento municipal, condicionando as leis

orcamentarias como LOA e LDO a incorporarem as diretrizes nele inseridas (artigo 40).

Y http://www.presidencia.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L.10257.htm

12.0 Plano Diretor deve ser revisto pelo menos a cada dez anos e é obrigatério para as cidades com mais
de 20.000 habitantes, ou que sejam integrantes de regibes metropolitanas e aglomeragBes urbanas;
também onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos para promover o adequado uso
do solo; e ainda para as cidades integrantes de areas de especial interesse turistico; e inseridas na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou
nacional. (artigo 41)



No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais devem garantir: a
promoc¢do de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade; a publicidade quanto
aos documentos e informacgfes produzidos; o acesso de qualquer interessado aos
documentos e informacgdes produzidos. (artigo 40, § 4°)

Assim podemos ver que o Plano Diretor, para aléem da questdo técnica, deve ser

pensado como processo decisorio participativo, pois:

[...] pressupbe o enfrentamento dos problemas urbanos, principalmente o
enorme passivo de desigualdade social das cidades brasileiras, além de
requerer um processo dindmico e permanente de planejamento no municipio.
Para isso, ele ndo deve ser concebido somente como uma pega técnica de
planejamento urbano, mas como um processo politico de tomada de decisdes
sobre a gestdo do territorio municipal, que envolva toda a sociedade. Para que
0 processo de elaboracdo e implementagdo do Plano Diretor realmente
expresse um pacto social, econémico e territorial, & fundamental que haja a
participacdo efetiva da populacdo em todas as etapas. Isso deve ser garantido
pelo Poder Publico municipal pela constituicdo de conselhos com ampla
participacdo dos diversos segmentos da sociedade, de foruns de
acompanhamento, controle e deliberagdo, da realizagdo de audiéncias
pUblicas, e ainda, conferindo transparéncia nas informagdes. O Plano Diretor
também deve influenciar os orgamentos municipais e 0s investimentos
publicos, sendo definidas diretrizes que devem ser seguidas nos planos
plurianuais, nos orcamentos anuais e nos demais programas, planos e projetos
setoriais municipais, tais como aqueles relacionados a habitacdo, ao
saneamento ambiental e ao transporte e mobilidade urbana. (BARROS;
CARVALHO; MONTANDON, 2010, p. 113)

A garantia da gestdo democrética da cidade, segundo o Estatuto, dependera da
criacdo de 6rgdos colegiados de politica urbana, de debates, audiéncias e consultas
publicas, de conferéncias e de iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano. (artigo 43) Estabelece também a obrigatoriedade
da realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas na construgdo das propostas do
PPA, LDO e LOA, estas audiéncias e consultas sdo inseridas no Estatuto como

condicdo obrigatdria para aprovacao pela Camara Municipal. (artigo 44)

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que
trata a alinea f do inciso 11l do art. 4° desta Lei incluird a realizagdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como
condicdo obrigatoria para sua aprovacdo pela Céamara Municipal.
(CURITIBA. LEI ORGANICA MUNICIPAL, 1990)

Daqui se infere que a auséncia destes elementos ou mecanismos participativos,
impede a existéncia destas leis, j& que ndo poderdo ser aprovadas pela Camara
Municipal. Por Gltimo estabelece que os organismos gestores das regides metropolitanas

e aglomeracges urbanas devem incluir uma participacao da populagéo e de associagdes,



de natureza obrigatoria e significativa de forma a “[...] garantir o controle direto de suas

atividades e o pleno exercicio da cidadania.” Assim,

As decisdes sobre o futuro das cidades ndo podem se limitar somente a
democracia representativa das cAmaras de vereadores, mas devem propiciar
que todos aqueles diretamente afetados pelas agdes e investimentos publicos
sejam envolvidos. N&o se trata apenas de consultar a opinido da populagdo
sobre as proposigdes do Poder PUblico municipal, mas de garantir instancias
efetivamente consultivas e deliberativas, tanto no processo de planejamento
urbano, quanto na destinacdo dos recursos publicos. Na luta para superar a
enorme desigualdade social que caracteriza as cidades brasileiras, o processo
participativo passa a ser uma instancia politica de disputa por investimentos e
de pactuacdo de um planejamento urbano que considere o lugar dos pobres na
cidade.”® (BARROS; CARVALHO; MONTANDON, 2010, p. 114)

Quanto a aplicabilidade do Estatuto, seus instrumentos séo: 1) aqueles que se
destinam a coibir as acbes especulativas do mercado imobiliario; 2) os que cuidam da
regularizacdo fundiaria de areas ocupadas e 3) aqueles que prevéem a participacdo do
cidaddo nos processos decisérios de gestdo. Neste Gltimo aspecto, quando trata da
promogdo da participagdo do cidaddo, os instrumentos previstos séo: Conselhos,
Audiéncias e consultas publicas, Iniciativa popular, Gestdo orcamentaria, Veto ao
Plebiscito e Referendo. (SALVI, HARDT, REZENDE, HARDT, 2007 p. 52)

Assim tanto a LRF como o Estatuto da Cidade fazem a previséo de audiéncias
publicas para a construcdo do Plano Diretor, da LDO e LOA, atendendo ao que
determina a Constituicdo. Pela LRF o Executivo precisara ouvir a populacdo antes de
remeter 0 projeto destas leis orcamentéarias para o legislativo. Ap6s o envio dos projetos
de leis ao legislativo, este também devera articular a participacdo da populagdo durante
0 processo de tramitacao e transformacédo em lei.

No Estatuto da Cidade a questdo é mais problematica, pois a obrigacdo de ouvir
a populacdo, como foi dito, foi colocada pela lei como condi¢do para existéncia e
aprovacdo destas leis orcamentarias pelo legislativo. Assim, a decisdo sobre a
participacdo da populagédo nestes processos ndo parece ser uma faculdade do Executivo

ou do Legislativo, mas esta configurada como uma obrigacao.

3 Continua: “Em outras palavras, ¢ uma maneira de propiciar que a populagdo de baixa renda, sempre
excluida do planejamento das cidades, passe a participar das decisGes sobre a regulacdo do uso e
ocupacdo do territorio e a destinacdo dos investimentos publicos. Explorando essas possibilidades, o
Estatuto da Cidade trouxe diversos instrumentos para democratizar a gestdo das cidades, buscando
propiciar a participacdo da populagdo nos processos decisérios, impedindo que as cidades sejam resultado
de um modelo desejado apenas por alguns que detém o poder econdmico capaz de influenciar as decisdes
politicas. S@o alguns desses instrumentos: a criagdo e o funcionamento de conselhos, a realizacdo de
audiéncias publicas e a realizacdo de conferéncias municipais de politica urbana. Essas instancias
consultivas e deliberativas devem garantir que todos os segmentos da sociedade sejam contemplados e
que a agenda de investimentos e agdes municipais seja a elas submetida.” (BARROS; CARVALHO;
MONTANDON, 2010, p. 114)



Outro aspecto relevante é o fato de que se o executivo ndo possibilitar a
participacdo da populacdo na gestdo publica, pode incorrer em crime de
responsabilidade (art. 1°, X1V do Decreto-Lei n°® 201/1967); ja que estaria se negando a
executar uma lei. E em crime de improbidade administrativa, (art. 11 da Lei 8429/92) ja
que esta ofendendo principios da administracdo publica. Estard ofendendo a propria
Constituicdo ja que o artigo 37 prevé que a administracdo publica terd que obedecer aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. (LOCK,
2004, p. 127)

A garantia constitucional da participacdo popular e sua posterior regulamentacéo
pela LRF e Estatuto das Cidades transformam a realizacdo de audiéncias publicas em
condicdo de existéncia do processo legislativo orgcamentério. (LOCK, 2004, p. 130) Os
Tribunais de Contas, na andlise das contas anuais seja do poder executivo, judiciario ou
legislativo, precisam exigir que seja comprovada a oportunidade de participacdo da
sociedade e que foram realizadas as audiéncias publicas previstas na LRF e no Estatuto
da Cidade. (LOCK, 2004, p. 130) Tendo em vista que a participacdo popular tem status
de principio constitucional “e condicdo obrigatoria nos processos de elaboracdo e
discussdo das Leis Orcamentarias e Planos, ird nulificar o processo que ndo observar
minimamente o dever de ouvir a sociedade. (LOCK, 2004, p. 130)

Como se Vvé, ha previsdo de muitas formas de participacdo do cidaddo, as
audiéncias e consultas publicas para a constru¢do do orcamento publico municipal é
apenas uma delas. Derivam do principio constitucional da participacdo popular e
posteriormente sdo reguladas pela LRF e Estatuto da Cidade. Destes documentos
extraimos a participacdo popular como condi¢do de validade e existéncia de todo o
processo legislativo orcamentario: como Planos Diretores, PPA, LDO e LOA.

A duvida é saber se a participacdo prevista como condicdo de validade e
existéncia da lei esta condicionada a participacdo de natureza deliberativa ou se apenas
a simples participacdo consultiva, ja basta para garantir a validade. Acima, LOCK
aponta que a nulificacdo do processo orcamentario vird se ndo for observada
“minimamente o dever de ouvir a sociedade”. (LOCK, 2004, p. 130)

As expressdes “minimamente” e “ouvir”’, indicam que a participacdo que se
coloca como condicéo de validade e existéncia da lei, para o autor, é consultiva. Para
autores como BARROS; CARVALHO; MONTANDON, trata-se “[...] de garantir

instancias efetivamente consultivas e deliberativas, tanto no processo de planejamento



urbano, quanto na destinagdo dos recursos publicos.” (BARROS; CARVALHO;
MONTANDON, 2010, p. 114)

Mas a partir do que vemos no Estatuto, podemos alegar que a participacdo nao
deve ter apenas natureza consultiva, mas deliberativa, pois conforme o artigo 45 deve-se
garantir o controle direto das atividades dos organismos gestores das regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas e o pleno exercicio da cidadania. A expressdo
“pleno exercicio da cidadania” remete a natureza deliberativa. Entdo o que se deve
proporcionar € decisdo ou deliberacdo, mesmo que aconteca na esfera da execucao de
politicas sociais, na esfera administrativa e ndo na esfera politica.

Também vemos que pelo Estatuto, é permitido lancar mao do uso de plebiscito,
referendo e lei de iniciativa popular na constru¢do do Plano Diretor. Como dissemos,
embora ndo utilizados, estes instrumentos sdo mecanismos de decisdo deliberativa.

O Estatuto da Cidade se refere a uma participacdo que tem seu foco na gestao de
politicas sociais. “Um dos elementos fundamentais do Estatuto da Cidade é a promocao
da participacdo da sociedade na gestdo urbana.” (BARROS; CARVALHO;
MONTANDON, 2010, p. 114) Vemos que o Estatuto da Cidade lanca mao da

» 140 que ndo implicaria necessariamente na adocdo de

expressao “Gestdo Democratica
mecanismos consultivos.

Tanto o Estatuto da Cidade quanto LRF s&o leis que estabelecem metas e gestéo
atribuidas fortemente aos municipios: descentralizacdo e controle social sobre a gestao.
Assim, o controle social se abre para a gestdo e ndo para a esfera politica. Os
mecanismos de controle social na esfera politica, como o referendo, plebiscito e
iniciativa popular estdo regulados e devidamente blindados como instrumentos de
controle social. Percebe-se que as arenas de decisdo sdo sobre politicas publicas
mediante descentralizacdo, cabe entdo, decisdo na gestdo, a deliberacdo, quando
acontece, se da na “esfera da participagcdo gerencial”, na esfera politica parece nao caber
decisdo.

A participacdo gerencial € uma participacdo na gestdo de politicas publicas em
setores especificos: salde, educacdo, obras publicas, tornar-se-ia participagdo politica
no momento em que se permita o debate sobre a propria forma de participacdo: se

deliberativa ou consultiva.

¥ http://www.em.ufop.br/ceamb/petamb/cariboost_files/cartilha_estatuto_cidade.pdf



A participacdo politica permite discutir a propria democracia, discutir sobre
presidencialismo, parlamentarismo, Estado minimo, Estado interventor, representacéo
politica, reforma do estado, reforma politica, enfim: sobre 0 modelo de democracia. A
questdo é: quais sao as instituicdes politicas erigidas depois da Constituicdo de 1988 que
permitem o debate popular em torno dessas tematicas? Sera que existem instituicoes
participativas ou de democracia direta que nos permitem colocar essas teméaticas em
discussdo? As instituiches de participagdo na gestdo, na esfera administrativa, néo
apresentam espaco para esse debate. As instituicdes participativas que nos permitem
debater esse assunto estdo blindadas, para ativa-las necessitamos das instancias

representativas: autorizagcdo do Congresso.

Conclusao: Participacao e Gerencialismo do Empowerment ao Management

A partir do final da década de oitenta enfrentavam-se diferentes concepgdes e projetos
sobre qual democracia se edificaria para o pais, um destes projetos trazia a idéia da
participagdo da sociedade nas decisBes publicas, outro era marcado pelo viés elitista da
democracia. (DAGNINO, 2002, p.141)

No Brasil desde a década de 1990, em contraposi¢do as analises de cunho
mais gerencialista, hd uma série de tentativas de adotar politicas de cunho
mais participativo, em obediéncia a reformas constitucionais. Elas
instituiriam novas formas de incorporar 0s segmentos da sociedade na
formulagdo das politicas publicas, via conselhos gestores de politicas
publicas (de saude, de assisténcia social, de trabalho, de seguranca, e outros).
A esses espacos soma-se a proposta de partidos politicos de submeter a
decisdo popular o destino de parcela dos recursos - 0 orcamento participativo.
(GELINSKI, SEIBEL, 2008, p. 232)

A necessidade da construgdo de um espago publico, “[...] se tornou o eixo
fundamental da discussdo sobre participag¢do.“ (DAGNINO, 2002, p.141) Mas isto,
tanto para os gerencialistas como para 0s que a ele se contrapunham. O gerencialismo
em si, ndo exclui a participacdo. Portanto, estes espagos publicos eram tanto aqueles
“[...] destinados a promover o debate amplo no interior da sociedade civil sobre
temas/interesses excluidos da agenda publica, como aqueles que se constituem como
espacos de democratizagdo da gestdo estatal [...]” (DAGNINO, 2002, p.141),
caracteristica do gerencialismo.

Assim, temos uma versdo deste debate que apanha este espaco publico e o
direciona para a idéia de democratizacdo da gestdo e que acontece necessariamente nos
limites da esfera administrativa. Para NOGUEIRA, “As ultimas duas décadas do século
XX, sobretudo no sul do mundo, e dentro dele particularmente o Brasil, assistiram a

afirmag¢do categorica da idéia de participacdo no campo da gestdo publica.”



(NOGUEIRA, 2005, P. 117), convertendo 0s processos participativos em instrumento e
recurso estratégico para a “[...] formulagao de politicas publicas, particularmente na area
social.” (NOGUEIRA, 2005, p. 118)

Desta maneira, a idéia de participagdo nos processos de governo e
implementacao de politicas sociais disseminou-se “[...] de modo generalizado por todo
espectro politico e ideoldgico, pelas agéncias internacionais de financiamento e pelas
distintas correntes tedricas que se dedicam aos temas da democracia e gestdo publica
[...]” NOGUEIRA, 2005, P. 118) A participagao popular no or¢gamento publico ou o
orcamento participativo € a sua traducdo mais corrente. Sendo que a esquerda é
entendido como um “[...] procedimento destinado a elevar as comunidades organizadas
a condicdo de sujeitos das operagdes governamentais, uma espécie de instrumento de
emancipacdo [...]” (NOGUEIRA, 2005, p. 118) E a direita, ¢ encarado como “[...] um
dispositivo de transferéncia de responsabilidade e impulsionamento do ‘bom governo’
[...]” (NOGUEIRA, 2005, p. 118)

Voltando ao inicio, quando se diz quer a Constituicdo de 1988, foi responsavel
por muitas transformacBes nas instituicbes politicas do pais trazendo novas
institucionalidades, com énfase na esfera local, e que estas transformacfes seriam
resultado de compromissos gerados durante o processo de redemocratizagéo, qual seja:
a restauracdo da Federacdo e a consolidacdo da democracia, através do empoderamento
(empowement) de comunidades locais no processo decisorio sobre politicas publicas.
(SOUZA, 2004, p. 27) Sera que a ideia de participacdo no orcamento enquanto técnica
administrativa e “dispositivo de transferéncia de responsabilidade” e incentivo as “boas
praticas”, estaria na direcao deste compromisso com o empoderamento?

Tanto o ponto de partida, a Constituicdo Federal, como o ponto de chegada, o
plano diretor e as leis orcamentéarias municipais, falam em participacdo na gestdo, e
deixam aberto este modelo de participacdo na gestéo.

Embora as leis obriguem a participacdo em diversas situacfes, colocando-a
como condicdo de validade, a exemplo do que acontece na construcdo do orgamento,
ndo determinam que forma esta participacdo na gestdo deve tomar, deixando
principalmente ao executivo municipal, o poder de imprimir seus contornos: consultiva

ou deliberativa. Até porque:

[...] € preciso considerar a ampla autonomia dos municipios tanto em
questbes financeiras e administrativas como politicas. O direito de poder
outorgar a sua prépria constituicdo local, concedido aos municipios com a
Constituicio de 1988, é sintoméatico dessa abrangente autonomia
organizacional que acarreta uma variedade muito grande de arranjos



institucionais nas ConstituicGes municipais e nas respectivas leis
complementares. Apesar de as regras fundamentais que regem a relagéo entre
executivo e legislativo ndo divergirem muito na pratica, a realizacdo de tais
estudos de politicas publicas é dificultada pela multiplicidade institucional no
que diz respeito a configuracdo concreta da relacdo entre executivo e
legislativo, as variadas formas de negociacdo nos municipios e acima de tudo
no que concerne aos mdultiplos regulamentos referentes a insercdo da
comunidade local no processo politico. O .carater fluido. das estruturas
institucionais que, conforme Couto (1988, p. 55), caracteriza o sistema
politico brasileiro é, portanto, ainda mais evidente nos niveis estadual e,
sobretudo, municipal, em que podemos observar uma verdadeira
efervescéncia de experimentacdo democratica. (FREY, 2000, p.243)

Reforcando esta idéia da ampla autonomia dos municipios, e que pode explicar o
fato de se deixar a cargo dos municipios os regulamentos referentes a insercdo da
comunidade local no processo politico, trazemos a citacdo de Tomio (2005):

Finalmente, ha a propria forma de institucionalizagdo dos governos locais no
Brasil. Esses retnem um alto grau de autonomia formal com uma
padronizacdo constitucional nas atribuicdes e prerrogativas. Pressupor que
unidades de governo local (com mil ou milhdes de habitantes) tenham a
mesma capacidade de exercer a autonomia politica, gerar recursos fiscais,
administrar as demandas locais e executar politicas publicas etc., beira o
absurdo (TOMIO, 2005, p. 144).

Tomio parece reconhecer que administrar demandas sociais e executar politicas
publicas, sdo atribuicdes e prerrogativas dos municipios, pela via constitucional. Essa
mudanca institucional deu autonomia tributaria e fiscal aos municipios, mas também
trouxe exigéncias e autonomia de implantacdo de politicas publicas. Da Otica do
governo central os municipios tém que ser fiscalmente estabilizados, pois 0s municipios
p6s-1988 transformam-se em grandes maquinas de gesto de politicas publicas.™

Assim, se a participacdo da sociedade civil é legalmente obrigatdria, e muito
mais no ambito do municipio e se este, por sua vez, € uma grande maquina orcamentaria
para gestdo de politicas publicas, podemos dizer que a participacdo da sociedade civil

caminha para uma natureza gerencial. Outro aspecto relevante trazido pelo autor é que:

A descentralizacdo politica e fiscal foi uma caracteristica importante da
redemocratizacdo brasileira. Ela foi legitimada numa determinada cultura
politica, generalizada entre grupos politicos de diferentes matizes
ideoldgicos, que associou democratizagdo a descentralizagdo, tratando estes
dois termos quase como sinbnimos. Os impactos, o0s limites e o
encaminhamento desse processo num ambiente politico democrético, apesar
de ndo totalmente esclarecidos, tém sido objeto de estudo de diversos autores
em diferentes especialidades das ciéncias sociais (TOMIO, 2002, p. 62).

% “Outra mudanca institucional que favoreceu a ampliagio da autonomia politica nas unidades
subnacionais foi 0 novo arranjo tributario e fiscal. O processo de descentralizagdo fiscal teve, todavia,
inicio em meados dos anos de 1970, caminhando paralelamente a democratizagdo. A promulgacdo da
nova constitui¢do somente consolidou a oferta de recursos fiscais e as competéncias tributarias de Estados
e municipios” (TOMIO, 2002, p. 62)



Essa associacao entre democratizacdo e descentralizagcdo da-se pela crenca que a
participagdo politica é mais vidvel no nivel local. Os municipios enquanto entes
fundamentais na gestdo (responsabilidade pelo financiamento e gestdo de politicas
publicas, explica-se esse fato, também, pelos repasses de verbas da unido) de politicas
publicas, estdo também marcados pela légica de participacdo da sociedade civil na
gestdo de politicas publicas (que envolve a idéia de transparéncia e justica social).

Entendemos que o pacto federativo a partir da Constituicdo de 1988 é uma
variavel explicativa da distingdo entre participacdo politica e gerencial, em especial do
ponto de vista da recepcdo que as instituicdes politicas proporcionam a participacdo da
sociedade civil. Eis aqui a relagdo entre descentralizagdo e democratizagdo. A
participacdo, a partir desse pacto federativo, abre amplo espaco para participacdo na
gestdo e ndo na politica, como entendemos neste trabalho.

Esta autonomia politica estabelecida para os municipios na Constituicdo, este
novo arranjo federativo, propicia que o modelo de participagdo no or¢camento fique na
esfera da liberdade de escolha do executivo municipal. Assim, concordamos com Tomio
(2002) quando coloca que a CF/88 foi um momento de profundas rupturas, dentre elas
estabelecer o que se pode chamar de gestdo democratica, que estimula a participacédo
gerencial no Brasil.

Ao analisarmos os diplomas legais em busca do estatuto da participacdo politica
no Brasil, pudemos compreender e revelar os mecanismos legais que estimulam a
participacdo gerencial e obstacularizam a participacdo politica, Em suma, o0 pacto
federativo produziu um novo arranjo democratico com base na participagdo gerencial.
Assim, os regulamentos referentes a insercdo da comunidade local no processo politico
seja através de audiéncias e consultas publicas, optando por um modelo deliberativo ou
ndo, bem como a forma que ira tomar a participacdo no processo orcamentario dos
municipios serdo entdo uma pratica instituida num primeiro momento, a partir da

determinacéo legal, mas

Embora esses dispositivos legais constituam diretrizes e normas gerais a
serem seguidas por todos os municipios, sua implementacdo esbarra na
vontade politica do prefeito, que deve, além de determinar a instituicdo da
participacdo popular na elaboracdo e fiscalizacdo do or¢amento publico,
realizar uma série de atos administrativos para viabilizar a experiéncia. A
verificacdo da vontade politica do Executivo estd, pois, ndo apenas na
iniciativa de introduzir o OP, mas, sobretudo, no empenho em implementar
essa pratica. (VITALE, 2004, p. 4)

E neste espaco se fala em participacdo como técnica de legitimacao das decisdes

estatais. Nesta esfera, estd a democracia voltada para a gestdo, especialmente quando



permite a participacdo popular na formulacao e fiscalizacéo de politicas publicas, o que
é proprio do gerencialismo, j& que ao propor a desestatizacdo/privatizacdo dos servigos
publicos precisa aumentar a fiscalizagdo destes servigos. No Brasil talvez isto reforce a
participacdo na gestdo e justifique o incentivo a esta participacdo gerencial. A trajetoria
da participacdo desejada em 88 talvez ndo fosse esta. A reforma gerencial de 95 acabou
direcionando a participacdo para a fiscalizagdo dos servigos publicos, para uma
participacdo democratica, mas ndo necessariamente politica.

Se ¢é fato que a Constituicdo de 1988 colocou a edificacdo de um Estado
Democratico de Direito a partir da participacdo popular nas decisGes tomadas pelo
poder publico e que da leitura dos varios dispositivos presentes na Constituicdo que
prevéem a participacdo da populacdo, podemos retirar a participagdo popular enquanto
principio constitucional. E também fato que esta participacdo estava relacionada a idéia
de empoderamento, como vimos a partir dos autores chamados a falar nesta secdo.

No entanto quando olhamos para as leis que posteriormente trataram da questdo,
vemos que abrem a possibilidade de que a participacdo seja tratada como condi¢éo de
legalidade e existéncia das leis orcamentarias, o que ndo implica no fato de que esta
participacdo seja deliberativa. O esvaziamento do conteudo deliberativo da participacédo
prevista como condicdo obrigatdria nos processos legislativos orcamentarios, talvez seja
0 que permita que a participacdo figure como uma condicéo para a existéncia e validade
destas mesmas leis.

Entdo, a participacdo prevista como condicdo de existéncia das leis
orcamentarias é a participacdo gerencial e ndo a participacdo politica. Aqui vamos de
uma idéia de participacdo que decide imbuida de valores a uma que figura como técnica

que auxilia a decisdo. Do empowerment (constitucional) a0 management ** (municipal)
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