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RESUMO

O Distrito Federal enfrenta antagonismo na distribui¢cdo de verbas publicas, pois, enquanto
algumas regides, como por exemplo, o Plano Piloto, sdo bem desenvolvidas, outras regides
sdo carentes de recursos publicos. Verificam-se contingéncias que ndo podem ser satisfeitas
apenas com um modelo de democracia representativa, mas exige uma democracia radical, isto
porque se discute a racionalizagdo de gastos publicos, para efetivar direitos sociais, que se
referem as demandas sociais prestacionais, dentre elas as previstas no art. 6° da Constituicao
da Republica (saude, educagdo, habitagdo, lazer, por exemplo), superacdo da crise ético-
politica do sistema representativo, superacdo da miséria, dentre outras contingéncias
complexas. Os integrantes da sociedade, neste contexto, além de exercerem o direito de votar
e serem votados no sistema eleitoral representativo, também exercem o direito de participar
no processo de tomada de decisbes, principalmente no destino de verbas publicas nas
comunidades locais. Destacando-se a experiéncia do Orcamento Participativo do Distrito
Federal no periodo de 2011-2014, foi realizada a pesquisa qualitativa, aplicada, descritiva,
bibliografica e documental. Partindo-se da hipotese, segundo a qual o Orgcamento
Participativo — OP viabiliza a solucdo de demandas por direitos sociais em regides
administrativas do Distrito Federal - DF, quando se verificam instrumentos institucionais de
acompanhamento, fiscalizacdo e cobranga dos conselheiros e delegados do OP sobre a
destinacao de recursos publicos, licitacGes e contratos administrativos das obras e servigos de
efetivacdo de prioridades or¢camentérias; e, da hipotese, segundo a qual, quando ndo existem
estes instrumentos fiscalizatorios, ficando a cargo do ordenador de despesas (agente do
Estado) a escolha de implementacdo ou ndo das prioridades decididas em plenarias do OP,
entdo é ineficiente a participacdo popular na definicdo orcamentaria publica, por ser, nesta
segunda hipdtese, apenas meio de legitimagdo do discurso do gestor publico, eleito pelo
sistema democratico representativo; entdo, foi proposta a pesquisa, cujo problema relaciona as
variaveis: (i) Participagdo popular direta no modelo de Orcamento Participativo do Distrito
Federal, e (ii) tomada de decisdes sobre demandas por direitos sociais nas regides
administrativas na gestdo de 2011-2014. Para uma andlise mais critica sobre democracia
participativa, e determinar o referencial tedrico do trabalho, foi estudada a Teoria do
Discurso, e conceitos sobre “pluralismo agonistico” desenvolvidos, sobretudo por Ernesto
Laclau e Chantal Mouffe, fazendo um contraponto do processo de tomada de decisdes
desenvolvido nesta teoria da “democracia radical” com os conceitos procedimentalistas sobre
tomada de decisbes defendidos por Jirgen Habermas (democracia deliberativa).

Palavras-chave: Orgamento Participativo, Democracia radical, Pluralismo, Comunidade,
Contingéncias, Tomada de decisdes, Participacéo.



ABSTRACT

The Federal District is facing opposition in the distribution of public funds because, while
some regions, such as the Pilot Plan, are well developed, other regions are in need of public
resources. Contingencies occur that can’t be satisfied only with a model of representative
democracy, but requires a radical democracy, this because discussing the rationalization of
public spending, to effect social rights, which refer to social demands, among them the
planned in article 6 of the Constitution (health, education, housing, leisure, for example),
overcoming the ethical and political crisis of the representative system, overcoming poverty,
among other complex contingencies. Members of society, in this context, in addition to
exercising the right to vote and be voted in representative electoral system, also have the right
to participate in decision-making process, especially the target of public funds in local
communities. Highlighting the experience of the Federal District Participatory Budget in the
2011-2014 period, the qualitative research was conducted, applied, descriptive,
bibliographical and documentary. Starting from the hypothesis according to which the
Participatory Budget enables the solution to demands for social rights in administrative
regions of the Federal District when there are institutional monitoring instruments, inspection
and collection of Participatory Budget councilors and delegates on allocation of public
resources, procurement and administrative contracts for works and execution of budget
priorities services; and the hypothesis according to which, when there aren’t these public
inspection instruments, leaving it to the costs of authorizing officer (State agent) the choice of
implementation or not of priorities decided in Participatory Budget plenary, then the popular
participation in the definition is inefficient public budget, to be, in the latter case, only half of
the public manager discourse legitimacy, elected by the representative democratic system;
then, it was the research proposal, the problem related variables: (i) direct popular
participation in the participatory budget model of the Federal District, and (ii) decisions on
demands for social rights in the administrative regions in the 2011-2014 management. For a
critical analysis of participatory democracy, and determine the theoretical work, the Theory of
Speech was studied, and concepts of "agonistic pluralism™ developed mainly by Ernesto
Laclau and Chantal Mouffe, a counterpoint of the decision-making process developed this
theory of "radical democracy™ with proceduralists concepts of decision-making defended by
Jurgen Habermas (deliberative democracy).

Keywords: Participatory Budget, Radical Democracy, Pluralism, Community, Contingencies,
Decision Making, Participation.
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INTRODUCAO

A democracia, na conjuntura da sociedade brasileira, ndo pode ser entendida apenas
como um “método™! institucional para se chegar a decisdes politicas, em que os individuos
adquirem o poder de gerir a “coisa publica”, por meio de uma luta competitiva pelo voto
popular.

A conjuntura da sociedade brasileira apresenta demandas que ndao podem ser
satisfeitas apenas com uma democracia instrumental ou representativa, mas exige uma
democracia “substancial”, ou seja, como afirma Roberto Gargarella?, toda pessoa tem igual
direito de intervir na resolucdo dos assuntos que afetam a sua comunidade, vale dizer, todos
merecem participar do processo decisério em pe de igualdade.

E objeto da democracia brasileira a racionalizacdo de gastos publicos, para efetivar
direitos sociais, que se referem as demandas sociais prestacionais, dentre elas as previstas no
art. 6° da Constituicdo da Republica (saude e educacdo, por exemplo), superacédo da crise ética
do sistema politico representativo®, superacio da miséria, dentre outras demandas e
contingéncias sociais complexas. Nesta perspectiva, 0s integrantes da sociedade ndo apenas
passam a exercer o direito de votar, mas também o de participar, exigindo o atendimento de
suas prioridades e cobrando a efetiva transparéncia das acdes dos governantes.

O crescente nivel de participacdo representa o sucesso do esforco conjunto da
populacdo e do Governo na construcdo de uma gestdo publica verdadeiramente democratica.*

Neste processo democratico participativo destacam-se as praticas orcamentarias
participativas em varios Municipios brasileiros (Orcamento Participativo — OP), que
mobilizam cidados e promovem a boa governanca local.®

O processo de rearticulacdo dos movimentos populares, ocorrido na década de 1970,
seguido pela baixa do regime politico ditatorial militar brasileiro e a formacdo de um Estado

! Para Joseph Schumpeter, a democracia caracteriza-se muito mais pela concorréncia organizada pelo voto do
gue pela soberania do povo, ou sufragio universal, como afirma a teoria classica. Segundo Schumpeter, a
Democracia é um método politico, ou seja, um certo tipo de arranjo institucional para se alcancarem decisfes
politicas — legislativas e administrativas —, e portanto ndo pode ser um fim em si mesma, ndo importando as
decisdes que produza sob condicfes histdricas dadas (SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e
Democracia. Rio de Janeiro: Zahar, 1984, p. 304).

2 GARGARELLA, Roberto. Constitucién y democracia. In. ALBANESE, Susana; et al. (Orgs.). Derecho
constitucional. Buenos Aires: Universidad, 2004. P. 77.

3 Ver: STF, Acédo Penal - AP n. 470, Min. Relator Joaquim Barbosa, Pleno — processo judicial alcunhado de
“mensaldo”.

4 SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. 2.ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira.

> MARTINS DE SOUZA, Luciana Andressa. Orcamento participativo e as novas dindmicas locais. Sdo Paulo
— SP: Lua Nova, 2011. ISBN 84:353-364.
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Democrético de Direito, nos final dos anos da década de 1980, deu origem a uma grande
riqueza de propostas de participacdo popular na gestdo publica, como formacdo das liderancas
comunitarias, os Conselhos de Salde nos Municipios, associacfes comunitarias, etc., e, na
década de 1990, proliferaram experiéncias concretas, desenvolvidas por governos locais,
dentre elas o Orgamento Participativo — OP, que proporcionam a base aqueles que, antes,
sempre foram estranhos ao sistema politico.

As administracbes municipais participativas tornaram-se realidade a partir da
experiéncia inicial realizada em Lages-SC®, no final da década de 1970, a qual se seguiram,
nos anos de 1980, as experiéncias de Boa Esperanca-ES’, de Diadema-SP® e de Recife-PE.

Nos Municipios brasileiros, em geral, o OP surge com o objetivo de ampliar a
transparéncia nas a¢fes orcamentarias dos governos locais, estreitar os lacos com a populagéo
e contribuir com o planejamento e gestdo dos recursos publicos.

Uma caracteristica do OP no Brasil é a conducdo pelas prefeituras que convocam as
assembleias ou plenarias regionais de maneira a possibilitar a oportunidade de manifestacéo e
participacdo. O processo de escolha dos candidatos a delegados ou conselheiros realiza-se no
interior do movimento comunitario e caracteriza-se por uma grande informalidade.

Os dirigentes comunitarios, as liderancas das diversas entidades envolvidas e,
especialmente, os integrantes do Conselho cumprem papeis relevantes, seja na mobilizacdo da
comunidade e na identificacdo de problemas, seja na fixacdo das prioridades.

E um processo que oportuniza o surgimento de novos movimentos e a articulagéo e
troca de experiéncias entre 0s movimentos preexistentes, além de criar um veiculo de
comunicacdo entre o gestor pablico e os integrantes da sociedade, pois se baseia na troca de
experiéncias e de informacdes entre a Administracdo Publica e a comunidade.

O OP, contudo, torna-se ineficiente se for utilizado como um instrumento de
promog¢do partidarista, ou uma “moeda de troca” entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo local, como meio de legitimar o discurso do gestor publico eleito via sistema
democratico representativo.

Destaca-se, entdo, uma organizacdo e uma institucionalizacdo deste processo de

pratica orcamentaria participativa nos diversos municipios, mobilizando as comunidades para

® ALVES, Marcio Moreira. A forca do povo: democracia participativa em Lages. 8* ed. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1988.

7 SOUZA, Herbert José de. Municipio de Boa Esperanca: participacio popular e poder local. In: MOISES, J.
A. et. al. Alternativas populares da democracia: Brasil, anos 80. Petrdpolis: Vozes/CEDEC, 1982.

8 SIMOES, Julio Assis. O dilema de participagdo popular: a etnografia de um caso. S&o Paulo:
ANPOCS/Marco Zero, 1992.
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a participacdo ativa na definicdo de prioridades orcamentarias, possibilitando a formagéo de
liderancas comunitarias, criando conselhos e delegados do OP, além de criar uma agenda que
viabiliza reuniGes periddicas em varias regides municipais para ouvir 0s integrantes das
comunidades e dos organismos sociais, e sobre tudo superar a cultura politica do
clientelismo®, efetivando meios de fiscalizagéo, por parte dos conselheiros e delegados do OP,
da definicdo e liberacdo de recursos, licitacbes e contratacdes administrativas de obras e
Sservigos para a concretizacdo das prioridades definidas nas plenérias de base.

Os atores do Executivo e Legislativo local devem estar sensiveis e abertos para o
desenvolvimento da capacidade de ouvir e acatar propostas simples e viaveis, apresentadas
pela comunidade para a solucéo dos problemas concretos, rompendo o paradigma, segundo o
qual, a populacdo ndo sabe o que é melhor para si. Assim como também estes atores devem

ser responsabilizados pela efetivacdo das propostas comunitérias postas na Lei Orcamentaria.

a. Justificativa.

Com a finalidade de entender os OPs em Municipios brasileiros, destacando-se a
experiéncia do Distrito Federal — DF, foi realizada a presente pesquisa qualitativa, aplicada,
descritiva, bibliografica e documental, que também objetiva o estudo dos processos de
decisbes em comunidades locais, em que liderancas comunitarias sdo chamadas para trazerem
suas demandas nas discuss@es de uma proposta orcamentaria popular.

Também foi uma tentativa de entender o conceito tedrico desenvolvido pela autora
Chantal Mouffe sobre “pluralismo agonistico”?, ja que o estudo ressalta que o OP n&o se trata
apenas de uma abertura do dialogo entre Governante e Governados, porém € um modelo
complexo de democracia que ressalta as diversas contingéncias locais, levantadas pelos

lideres comunitéarias — donos e donas de casa, comerciantes locais, feirantes, professores e

® Como aponta Avelino Filho, o conceito de clientelismo foi desenvolvido pelos antropélogos como forma de
desenhar as relagBes de poder pessoal em pequenas comunidades. Em muitos destes textos o foco principal se
encontra nas trocas de favores que de alguma forma da sentido as relagdes de hierarquia social e de poder dentro
da comunidade. E recorrente nestes textos o uso do termo dadiva para conceituar estas trocas. A principal funcéo
da dadiva é criar lagos entre as pessoas a partir de trocas de favores ou presentes sem um interesse especifico de
calculo (AVELINO FILHO, George. Clientelismo e Politica no Brasil: revisitando velhos problemas. In:
Novos Estudos CEBRAP, n. 38, mar¢o, 1994, pp. 225 — 240).

10 Ver: - MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questdo do pluralismo. In: Politica e Sociedade,
Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC, n. 3, outubro, 2003, pp. 11 — 26. Fonte: < https://periodicos.
ufsc.br/index.php/politica/article/viewFile/2015/1763> Acesso 9 ago 2015. Ver também: - MOUFFE, Chantal.
La paradoja democratica. Gedisa Editorial, Barcelona. 2003; MOUFFE, Chantal. O regresso do politico.
Gradiva, Lisboa. 1996; e, LACLAU, Ernesto; MOUFFE, Chantal. La impossibilidad de la sociedad. 22 ed.
Nueva Visidn, Buenos Aires. 2000.
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professoras, alunos e alunas, etc., que deixam seus afazeres cotidianos, para candidatarem-se e
elegerem delegados e conselheiros do OPDF, e discutirem, de forma participativa, prioridades
orcamentarias para cada setor de cada uma das regibes administrativas do DF, sempre
enfatizando problemas sociais concretos.

O estudo sobre o fendbmeno do OP deve ressaltar o papel das instituicdes e dos seus
respectivos atores politicos locais na emergéncia e consolidacdo das reformas participativas,
além de verificar quais instrumentos podem vincular a atuacdo dos gestores da Administracao
Publica local as decisdes tomadas pelos integrantes das comunidades nas assembleias,
plenarias e comissdes tematicas.

Este estudo tenta verificar a relacdo da pratica do OP e a existéncia de elementos
institucionais organizacionais incorporados a essa pratica, que permitem a fiscalizacao,
acompanhamento e cobranca por parte de delegados e conselheiros do OPDF dos recursos
publicos, licitacbes e obras para efetivacdo das prioridades orcamentarias decididas em
plenarias, ja que a implantacdo da pratica participativa em governos locais ndo altera os
tramites institucionais pelos quais o processo orcamentario se desenvolve, o que inclui o
parecer da Camara Legislativa do Distrito Federal em varias etapas dessa negociacao.

Para tanto, deve-se analisar a participacdo popular no processo or¢amentario, a
tomada de decisbes sobre demandas sociais (ou, prioridades orgcamentarias), € como
elementos institucionais podem interferir nesta relacéo.

A resolucdo de demandas sociais por prioridades orcamentarias, para a satisfacdo de
“politicas publicas™!, é relevante, porque objetiva um preceito normativo constitucional, que
determina, dentro do rol de direitos fundamentais, os direitos sociais, como por exemplo, o

direito a educacdo, satde, moradia, dentre outros (art. 6° da CRFB).

b. Questdes de partida.

N&o ha ainda uma definicdo amplamente reconhecida, seja politica ou cientifica,

referindo critérios minimos a serem satisfeitos para configurar um modelo unico de OP.

11 Ppoliticas publicas sdo entendidas, nesta dissertacdo, como a totalidade de acBes, metas e planos que as
Administracdes Publicas (nacionais, estaduais ou municipais) tragam para alcancar o bem-estar da sociedade e o
interesse coletivo. Estas acdes sdo desenvolvidas pelos gestores ou dirigentes publicos (os governantes ou 0s
tomadores de decisGes), que sdo aquelas prioridades, demandas ou expectativas selecionadas pelas comunidades
(assembleias ou plenarias do OPDF, conselhos de salde, associag@es, dentre outras organizacdes da sociedade
civil). Ou seja, as politicas publicas, que objetivam o bem-estar da sociedade, sdo definidas pelas comunidades,
por intermédio de organizagdes da sociedade civil ou liderangas comunitérias, e gestores publicos da
Administracéo.



19

DimensOes espaciais, culturais, financeiras, etc., das cidades geram medidas
diferentes e variadas de problemas para as participacdes populares orcamentarias. 1sso exige
um carater organizacional e administrativo, entre elas, principalmente a institucionalizacdo do
processo, sem 0 que existem grandes chances de os esforgos serem perdidos por ocasido da
troca de governo.*?

As experiéncias de OP néo séo idénticas, e sdo detentoras de especificidades, limites,
avancos e contradicfes, entdo, apresentou-se como questdo de partida desta dissertacdo a
andlise da participacdo de integrantes das comunidades nas regifes administrativas no
processo decisorio sobre demandas sociais (entendidas, nesta dissertacdo, como politicas
publicas) do Or¢camento Participativo do Distrito Federal — OPDF, na gestdo 2011-2014.

Ressalta-se ainda que ndo se objetivou teorizar os direitos fundamentais sociais,
varios deles previstos no art. 6° da Constituicdo da Republica brasileira, primeiro porque estes
apresentam conceitos discutiveis e complexos, até porque encontram-se previstos em uma
norma aberta a interpretacdo (norma constitucional), e, segundo porgue pretendeu-se enfatizar
0S processos participativos de tomada de decisbes sobre prioridades orcamentarias,
enfatizando ndo a linguagem juridica dos direitos fundamentais (linguagem metaférica), mas
sim a realidade das demandas e contingéncias sociais do mundo vivido, permitindo a
elaboracdo de planos de solucdo norteados por conflitos democraticos acerca de seus critérios
de solucéo.

Nesta perspectiva, o problema é traduzido pela seguinte pergunta: Em que medida a
participacdo popular direta no modelo de Orcamento Participativo do Distrito Federal
viabiliza decisbes sobre demandas e contingéncias por politicas publicas nas regides

administrativas na gestdo de 2011-20147?
c. Hipotese.
O processo de abertura para uma democracia participatival®, que se iniciou na

sociedade brasileira na década de 1980, com o final do regime ditatorial militar, possibilitou a
implantagdo do OP em vérios Municipios e no Distrito Federal.

12 RIBEIRO, Carlos A. C.; SIMON, Walter. Praticas orcamentarias participativas: um estudo de caso de
prefeituras paulistas. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 27, n° 1, p. 32, jan./mar. 1993.
Apud. GIACOMONI, James. Orgamento publico. 13 ed. ampliada, revista e atualizada. Sdo Paulo — SP: Atlas,
2005.

13 A democracia participativa deve ser entendida, na concepgdo de Boaventura de Sousa Santos, como o0s
processos recentes de democratizacdo que incorporam elementos de instituicdo da participagdo. Na sociedade
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Partindo-se da hipétese, segundo a qual este instrumento participativo de definicéo
de prioridades orcamentarias viabiliza a solucdo de demandas por direitos sociais em regides
administrativas do Distrito Federal - DF, quando se verificam instrumentos institucionais de
acompanhamento, fiscalizacdo e cobranga dos conselheiros e delegados do OP sobre a
destinagdo de recursos publicos, licitaces e contratos administrativos das obras e servigos de
efetivacdo de prioridades orcamentérias; e, da hipdtese, segundo a qual, quando ndo existem
estes instrumentos fiscalizatorios, ficando a cargo do ordenador de despesas (agente do
Estado) a escolha de implementacdo ou ndo das prioridades decididas em plenérias do OP,
entdo é ineficiente a participacdo popular na definicdo orcamentéria pablica, por ser, nesta
hipdtese, apenas meio de legitimacdo do discurso do gestor publico, eleito pelo sistema
democratico representativo; entdo, foi proposta a pesquisa, cujo problema relaciona as
variaveis: - Participacdo popular direta no modelo de Orgamento Participativo do Distrito
Federal, e tomada de decisGes sobre demandas por direitos sociais nas regides administrativas
na gestdo de 2011-2014.

Ressaltam-se outras hipoteses, segundo as quais a resolucdo de demandas por
direitos sociais gera gastos publicos, o processo orcamentario € imprescindivel para a
viabilizacdo destes gastos, a participacdo popular no processo orcamentario possibilita a
eficiéncia dos gastos publicos, ha medida em que aponta problemas concretos de cada regido

administrativa.

d. Objetivos.

Verifica-se que o objeto do trabalho académico proposto € o estudo das participacfes
populares no processo orcamentario e a tomada de decisdes sobre demandas por direitos
sociais.

A pesquisa, entdo, tem por objetivo geral a analise da relagdo entre a participacao
popular no modelo de Orgamento Participativo do Distrito Federal na gestdo de 2011-2014, e
a tomada de decisbes sobre demandas sociais para implementacdo de politicas pablicas na
sociedade distrital.

brasileira, durante o processo de democratizagdo, movimentos sociais comunitarios reivindicaram em diversas
regides do pais o direito de participar nas decisdes em nivel local, isto &, participar significa influir diretamente
nas decisdes e controlar as mesmas, e é preciso que 0 movimento comunitario avance e influa diretamente,
apresentando propostas, discutidas e definidas pelo movimento sobre o orgamento pudblico (In: SOUSA
SANTOS, Boaventura de (org). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002. P. 58/59).
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Também foram estabelecidos 0s seguintes objetivos especificos para a pesquisa
empirica, que, junto ao objetivo geral, sdo focos da pesquisa: Entender o processo de
implementacdo do Orcamento Participativo do Distrito Federal, sua estrutura organizacional
na gestdo de 1995-1998 e na gestédo de 2011-2014, seus empecilhos e avancos; identificar 0s
principais atores e grupos de interesse envolvidos no OPDF e a relagdo destes com a politica
partidarista e governista; verificar quais 0s elementos e instrumentos criados para
acompanhamento e fiscalizacdo da destinacdo de recurso, licitagbes e obras para
implementacdo das prioridades orcamentérias decididas no OPDF; e, por fim, a relacdo do
modelo de OPDF com o conceito tedrico desenvolvido pela autora Chantal Mouffe sobre

“pluralismo agonistico”.

e. Procedimentos metodoldgicos.

Trata-se de pesquisa qualitativa, aplicada, descritiva, bibliografica e documental.

Existe no Brasil uma variedade consideravel de modelos municipais de participacao
popular no processo orcamentario, entdo, optou-se por um recorte epistemoldgico no modelo
de orcamento participativo do Distrito Federal, e no decorrer da pesquisa este modelo foi
comparado a outros.

Quanto a abordagem, portanto, a pesquisa enfatizou o estudo de caso®, por
intermédio da observacdo empirica do modelo de Orcamento Participativo do Distrito Federal
nas gestdes de 1995-1998 e 2011-2014.

Para tanto, foram relacionadas duas variaveis, (i) participacdo popular no processo
orcamentario e (ii) tomada de decisdes sobre demandas sociais para implementacdo de
politicas publicas em regibes do Distrito Federal.

Foram coletados dados essenciais para alcar possibilidades de confirmacdo da
hipotese que se trata da viabilizagdo de decisfes sobre demandas sociais em regides
administrativas do Distrito Federal via Orcamento Participativo, quando ha instrumentos de
fiscalizacdo, acompanhamento e cobranca dos conselheiros e delegados do OPDF da
destinagdo de recursos, licitagcdes e obras para realizacdo das prioridades orgamentarias.

Em sede particularizada de procedimentacdo, optou-se pela coleta de dados em
orgdos do Governo do Distrito Federal responsaveis pelo orcamento publico, na gestdo 2011-

14 YIN, Robert K. Estudo de Caso — planejamento e métodos. 3 ed. Porto Alegre: Bookman, 2005.
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2014, como a Coordenadoria das Cidades, Secretaria do Planejamento e Orgamento,
Secretarias de Estado do Distrito Federal, dentre outros érgéos.

Também foram realizadas entrevistas com pessoas que foram conselheiras e
delegadas do OPDF, e também com um ex-agente do Governo do Distrito Federal
responsavel por acompanhar o OPDF, conforme a relacdo de entrevistados no seguinte

quadro:

Data da Tempo do

Entrevistado Fungédo em relagcdo ao OPDF entrevista audio

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

do Gama/Brasilia-DF 15/07/2015 00:35:40

Entrevistado 01

. ex-Coordenador-Chefe da Coordenadoria das 1.
Entrevistado 02 Cidades/Casa Civil/GDE 27/07/2015 00:31:25

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo
Entrevistado 03 | do Riacho Fundo/Brasilia-DF na gestdo 1995- | 03/08/2015 00:29:27
1998

Ex-Delegado do Orcamento Participativo de
Samambaia/Brasilia-DF

Entrevistado 04 18/08/2015 00:42:17

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Engenho das Lajes/Gama/Brasilia-DF 20/08/2015 00:12:13

Entrevistado 05

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Recanto das Emas/Brasilia-DF 31/08/2015 00:21:31

Entrevistado 06

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Paranod/Brasilia-DF 01/09/2015 00:18:32

Entrevistado 07

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Samambaia/Brasilia-DF 02/09/2015 00:15:43

Entrevistado 08

Ex-Conselheira do Orgamento Participativo

de Lago Norte/Brasilia-DF 03/09/2015 00:31:47

Entrevistado 09

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Santa Maria/Brasilia-DF 24/09/2015 00:25:16

Entrevistado 10

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Ceilandia/Brasilia-DF 03/10/2015 | 00:13:16

Entrevistado 11

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Planaltina/Brasilia-DF 08/10/2015 00:21:06

Entrevistado 12

Ex-Conselheiro do Orgamento Participativo

de Plano Piloto/Brasilia-DF 15/10/2015 00:30:59

Entrevistado 13

Destaca-se que ndo foi possivel a realizacdo de entrevistas com todas as liderangas
comunitarias, conselheiros e delegados do Orcamento Participativo de todas as regides

administrativa do Distrito Federal, em face da limitacdo recursal e temporal para a realizacdo



23

da pesquisa. Portanto, foram definidas regides administrativas, destacando-se aquelas que tém
um potencial econémico-financeiro maior, e mais facilidade para acesso as atas de reunides e
ex-integrantes do conselho.

Outra dificuldade enfrentada na pesquisa de campo foi 0 acesso aos contatos dos ex-
conselheiros do OPDF, para a realizagdo das entrevistas, porque a atual gestdo (2015-2018)
optou por ndo dar continuidade a este modelo de definicdo da politica orcamentéaria distrital,
extinguindo a Coordenadoria das Cidades, e reestruturando a Secretaria do Planejamento e
Orgamento do Distrito Federal.

Foram necessarias participacdes em reunides dos diretdrios de partidos politicos em
algumas regides administrativas, como o Gama e Santa Maria, para contatar liderancas
comunitarias que foram conselheiras, ou que conhecem pessoas ex-conselheiras.

Outro meio foi a pesquisa em blogs e dominios eletronicos da rede mundial de
computadores, dentre eles o facebook, em que ha uma pagina dos ex-conselheiros do OPDF.

Quanto a técnica de pesquisa, foi utilizada a documentacdo indireta, representada
pela analise qualitatival® dos dados obtidos em 6rgdos governamentais do Distrito Federal
responsaveis pelo Orgcamento Participativo, atas de reuniGes dos Conselhos e Foruns, e a
documentacdo das entrevistas com os conselheiros e delegados do Orgcamento Participativo.

Também foi realizada pesquisa bibliografica, consistente em publicacdes
doutrinarias, avulsas, boletins, jornais, revistas especializadas, dentre outras, relativas a
democracia participativa, gestdo orcamentaria participativa e efetivacdo de direitos sociais.

Para uma analise propedéutica e conceitual das partes do problema proposto, foi
analisado o debate entre as correntes constitucionalistas: liberalismo, comunitarismo e
procedimentalismo.

Foram analisados os conceitos procedimentalistas de “autonomia” e “emancipacdo”,
advindos da Teoria da Acdo Comunicativa, que foi defendida por Jirgen Habermast®,
compreendendo-se a democracia deliberativa, e contrapondo esta com a proposta de
democracia participativa da corrente comunitarista.

Foram apresentadas, portanto, trés vertentes que influenciaram a assembleia
constituinte brasileira da decada de 1980, segundo a autora Gisele Cittadino: a liberal,

destacando-se alguns autores como Robert Nozick e Friedrich Hayek (diversidade de

15 POUPART, Jean; et all. A pesquisa qualitativa — enfoques epistemoldgicos e metodoldgicos. Rio de
Janeiro: Vozes, 2008.

18 HABERMAS, Jirgen. Agir comunicativo e razdo destranscendentalizada. Traducdo Lucia Aragdo; revisdo
Daniel Camarinha da Silva. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro. 2002. 111 p.
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concepcOes individuais sobre a vida digna); a critico-deliberativa, destacando-se o autor
Habermas (fazem mencéo a contextualizacdo de valores universalistas); e, a comunitarista,
destacando-se os autores Michael Walzer, Charles Taylor, Michael J. Sandel e Alasdair
MaclIntyre (apresentam a multiplicidade de formas especificas, pluralismo).t’

Naquilo que se refere a analise politica, destacaram-se tedricos e estudos da
democracia participativa, dentre eles alguns textos desenvolvidos por Carole Pateman®8, e por
Boaventura de Sousa Santos*®, pois permitem a compreensdo do OP.

Foi feito um paralelo entre o conceito de democracia participativa e o conceito de
“poliarquia” formulado por Robert A. Dahl®®, na medida em que em ambos os conceitos de
democracia sdo destacados regimes que foram substancialmente popularizados e
liberalizados, isto é, fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestacdo publica,
ressaltando-se a fiscalizacdo popular sobre atos dos gestores publicos.

Para a analise dos processos de tomada de decisdes em democracias participativas, e
também para definir o referencial tedrico do trabalho, foi realizado um dialogo entre 0 modelo
de democracia participativa sustentado por Boaventura de Sousa Santos, nos seus artigos
cientificos sobre OPs, e os conceitos de “democracia radical” e “pluralismo agonistico”
desenvolvidos, sobretudo, por Ernesto Laclau?’ e Chantal Mouffe??, haja vista que as
propostas destes autores ndo pretendem reduzir a democracia a um espaco de consensos, mas,
ao contrarios, ressaltam a diversidade de contingéncias e a complexidade do processo de
tomada de decisdes, objetivando-se criticar os conceitos procedimentalistas sobre tomada de
decisbes defendidos por Jirgen Habermas, em seu modelo de democracia deliberativa.

17 CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva: Elementos da filosofia constitucional
contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000. Et, MAURMANN XIMENES, Julia. O comunitarismo e
dindmica do controle concentrado de constitucionalidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

8 PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democrética. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. Pag. 12.

19 SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. 2.ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2003.

20 DAHL, Robert. Um Prefacio a Teoria Democratica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1989; DAHL,
Robert; LINDBLOM, Charles. Politica, Economia e Bem-Estar Social. Rio de Janeiro: Lidador, 1963; DAHL,
Robert. Poliarquia: Participacdo e Oposi¢do. Sdo Paulo: Editora Universidade de Sao Paulo, 1997; DAHL,
Robert. Sobre Democracia. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2009; DAHL, Robert. A Democracia e
Seus Criticos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2012.

2L LACLAU, Ernesto. 1993. Nuevas reflexiones sobre la revolucion de nuestro tiempo. Buenos Aires : Nueva
Vision; LACLAU, Ernesto. 1996. Emancipacion y diferencia. Buenos Aires : Ariel; LACLAU, Ernesto. 1996.
Por qué los significantes vacios son importantes para la politica? In : LACLAU, Ernesto. Emancipacion y
diferencia. Buenos Aires : Ariel; LACLAU, E. & MOUFFE, C. 1985. Hegemony & Socialist Strategy :
Towards a Radical Democratic Politics. London : Verso.

22 MOUFFE, Chantal. 2000. The Democratic Paradox. London : Verso.
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CAPITULO 1:
ALGUNS CONCEITOS DE DEMOCRACIA

N&o ha um paradigma universal de democracia, esta varia no espaco e tempo, isto ¢,
cada sociedade apresenta um entendimento sobre procedimento democratico de exercicio do
Poder, diversificando este entendimento em cada geracao.

Segundo Robert A. Dahl?®, em qualquer compreensdo sobre democracia, seja em
sistemas democraticos mais recentes ou mais consolidados ao longo do tempo, a democracia
apresenta desafios que estdo no cotidiano social. Para os paises recentemente democratizados,
a questdo que se apresenta € saber como as novas instituicdes e praticas democréaticas podem
ser reforcadas. Para as democracias mais antigas, o problema ¢ aperfeicoar e aprofundar a sua
democracia.

Dahl?4, afirma que:

O prdprio fato de ter uma historia tdo comprida ironicamente contribuiu para a
confusdo e a discordancia, “democracia” tem significados diferentes para povos
diferentes tempos e diferentes lugares. Por longos periodos na histéria humana, na
pratica, a democracia realmente desapareceu, mal sobrevivendo como valiosa ideia
ou memoéria entre poucos. Até dois séculos atras apenas (digamos, ha dez
geracOes), a histdria tinha pouquissimos exemplos de verdadeiras democracia. A
democracia era mais assunto para teorizagdo de filosofos do que um verdadeiro
sistema a ser adotado e praticado pelos povos. Mesmo nos raros casos em que
realmente existiria uma “democracia” ou uma “republica”, a maioria dos adultos
ndo estava autorizada a participar da vida politica.

O autor propde questionamentos sobre o conceito de democracia, a sua importancia
para as sociedades, e ainda questiona “qudo democratica é a “democracia” nos paises hoje
chamados democréaticos — Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Noruega, Australia e muitos
outros”. Também questiona se “sera possivel explicar por que esses paises sao ‘democraticos’
e tantos outros ndo”.°

Ele afirma que?®:

23 DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Traducdo de Beatriz Sidou. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia,
2001.

24 DAHL, Robert A. Op. Cit. P. 13.

% DAHL, Robert A. Op. Cit. P. 14.

26 DAHL, Robert A. Op. Cit. P. 19.
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Embora no caso da democracia a resposta esteja sempre rodeada por muita
incerteza, minha leitura do registro da historia é essencialmente esta: parte da
expansao da democracia (talvez boa parte) pode ser atribuida a difusdo de ideias e
préticas democraticas, mas so a difusdo ndo explica tudo. Como o fogo, a pintura
ou a escrita, a democracia parece ter sido inventada mais de uma vez, em mais de
um local. Afinal de contas, se houvesse condicdes favoraveis para a invencéo da
democracia em um momento, num sé lugar (por exemplo, em Atenas, mais ou
menos 500 anos a.C.), ndo poderiam ocorrer semelhantes condicfes favoraveis em
qualquer outro lugar?

Pressuponho que a democracia possa ser inventada e reinventada de maneira
autbnoma sempre que existirem as condi¢cGes adequadas. Acredito que essas
condicGes adequadas existiram em diferentes épocas e em lugares diferentes.

Alguns autores relacionam a democracia apenas com a dominagéo burguesa?’, outros
compreendem a democracia com um foco politico mais social democrata, cuja expressdo se
da por meio de eleicdes regulares e da garantia de manutencdo das liberdades civis dos
cidaddos?®. Ha, ainda, visBes mais minimalistas de democracia, cujas definicdes se
aproximam de um viés mais procedimental e reduzido a uma esfera metodoldgica?® e, por
outro lado, outras perspectivas que lhe conferem carater mais substantivo®.

Para Jean-Jacques Rousseau as diferencas ou desigualdades existentes entre 0s
individuos de uma sociedade ndo deveriam conduzir a desigualdade politica. Portanto, a
participagdo no processo decisorio ndo deve ser restrita aos representantes eleitos que
formulam as leis. Por consequéncia, a lei representa o resultado do préprio processo
participativo onde os cidaddos sdo executores das leis que eles mesmos fizeram. O direito de
opinar, de propor, de dividir, de discutir que o governo tem sempre o grande cuidado de
reservar aos seus membros.3

O processo de constitucionalizacdo dos regimes democraticos das sociedades
ocidentais, no periodo contemporaneo do pds-Segunda Guerra Mundial, foi um divisor de
aguas no sentido de que, a partir dele, o Estado Democréatico cria mecanismos de ampliacédo
dos processos decisorios. Estudos sobre a teoria da constituicdo tém relacionado democracia e
constituicdo, abordando aquela como principio juridico integrante da Constituicdo, ou seja,

como principio constitucional encartado no ordenamento juridico.

2T HOBSBAWM, Eric J. Globalizagdo, democracia e terrorismo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007.

28 GIDDENS, Anthony. A terceira via. Rio de Janeiro, Record, 1999.

2 SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e Democracia. Rio de Janeiro: Editora Fundo de
Cultura, 1961.

30 PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e terra: 1992.

31 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. 32 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. P. 127.
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Espindola®? ao tratar do papel dos principios constitucionais na garantia da

democracia, afirma que:

Apartado da ideia de Constituicdo e da juridicidade superior dos principios
constitucionais, o conceito de democracia e sua praxis é incompleto e inseguro. [...]
A realizabilidade da democracia tem como exigéncia necessaria e inarredavel a
efetividade da Constituicdo, o respeito a Constituicdo, o acato da forca normativa
de suas regras e principios.

Em uma analise sobre a democracia liberal burguesa da modernidade, Carl Schmitt®?
afirma que desde o Séc. XVIII, na historia constitucional, um determinado conceito ideal de
Constituicdo tem prosperado tanto, que sé se denominou de Constituicdo aquelas que
correspondiam as demandas de liberdade burguesa e continham certas garantias da dita
liberdade. Outras Constituicbes que ndo atendiam a esses preceitos eram consideradas
despotismo, ditadura, escravidao, tirania ou 0 que se queira chamar.

Carl Schmitt afirma que esse conceito baseia-se na divisdo proposta por Montesquieu
que, de acordo com o objeto e fim imediatos, cria as categorias Constituicdes ndo-liberais
(“gloria do Estado”), e Constitui¢des liberais (“a liberdade politica dos cidaddos”). Assim, sO
se considerariam Constitui¢des liberais, dignas da denominagdo “Constitui¢do”, aquelas que
continham algumas garantias da liberdade burguesa, como o reconhecimento de direitos
fundamentais, a divisdo entre os poderes e a participacdo popular no poder legislativo por
meio de representacio.®*

A concepcdo liberal sobre democracia e constituicdo, contudo, ndo satisfaz
efetivamente demandas advindas das sociedades contemporaneas do po6s-Segunda Guerra
Mundial, porque as experiéncias vividas nas duas guerras mundiais demonstraram que 0S
processos politicos de legitimidade via sistema representativo ndo garantem a protecdo a
valores fundamentais, como dignidade da pessoa humana, manutencdo da paz, respeito a
diversidade sociocultural, dentre outros.

%2 ESPINDOLA, Ruy Samuel. A Constituicdo como garantia da Democracia: O papel dos principios
constitucionais. In: Novos Estudos Juridicos. Ano 6, N° 11. Out./2000. P. 487.

33 SCHMMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza Editorial, 2009. P. 58/59.

3 SCHMMITT, Carl. Op. Cit. P. 59.
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1.1 Democracia dos modernos ou democracia em liberdade

A proposta de uma democracia contra o absolutismo do Estado moderno, e que
separe a legislacdo do arbitrio, do capricho dos homens, do acaso das circunstancias,
relacionando-a tanto com a moral, psicologia, e historia, enfim, com o tronco comum da
natureza humana, marca o pensamento de Montesquieu.

Ele aponta para a necessidade da existéncia de leis que promovam a reducdo das
diferencas de tal modo que se imponham encargos aos ricos e se concedam alivio aos pobres.

Segundo Werner Maihofer®, para o pensamento juridico-estatal, que comeca na
modernidade, h& quatro principios fundamentais que configuram a constituicdo do que hoje
chamamos de “democracia em liberdade”: “Os principios de liberdade e igualdade”, de um
lado, e os “principios de legitimidade e de divisdo de poderes”, de outro. Estes principios se
combinam para produzir uma “moderna teoria da democracia participativa e constitucional”,
mas igualmente, uma “democracia liberal e social”.

Rousseau®® afirma que o maior bem de todos, que deve ser o fim de todo sistema de
legislacdo se resume nos principios da liberdade e da igualdade. As leis devem procurar
estabelecer a igualdade, na medida do possivel, pois, sem ela a liberdade ndo poderia existir.

Segundo Rousseau, a liberdade verdadeira € a liberdade moral, que se adquire com o
estado civil. Essa liberdade moral faz o0 homem verdadeiramente dono de si préprio, porque o
impulso dos apetites € a escraviddo, e a obediéncia a lei que cada um de nds se prescreve
constitui a liberdade.®”

Werner Maihofer® afirma que Rousseau ndo aceitava o significado de uma justica
instaurada pela lei, com sua pretensdo de universalidade e reciprocidade dos direitos e
obrigacBes, do modo que mais tarde o fara Kant, mas reconhecia que pela primeira vez se
percebeu que a vontade geral convertida em lei ndo emana de uma simples adequacdo da
liberdade de cada um, mas busca a convergéncia dos interesses particulares dos individuos
com 0s interesses comuns de todos.

Nesta perspectiva, o principio da legitimidade racional é o que distingue a

democracia perante outras formas de governo. Esse principio seria extraido da teoria da

3 MAIHOFER, Werner et al. Manual de derecho constitucional. Trad. Antonio Lépez Pina. Madrid: Marcial
Pons, 1996.

3% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Sdo Paulo: Nova Cultura, 1999. P. 48.

37 Esse pensamento de Rousseau é utilizado por Kant.

3 MAIHOFER, Werner. Op. Cit. P. 69.
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democracia a partir da vontade geral, formulada por Rousseau, uma vez dela depurados todos
os elementos especulativos que Ihe foram acrescentados pela metafisica e pela ética.

O que se verifica é que, tanto para Montesquieu, quanto para Rousseau, um Estado
regido por leis ha que basear o seu principio organizativo de tal forma que o povo submetido
as leis tem que ser também seu autor.

Rousseau, em sua obra “Do contrato social”, defende que o principio da legitimidade
se encontra unido ao principio da liberdade. Ja o principio da igualdade, para ele, se acha
unido a ideia de uma democracia social. Isto significa que todos os cidaddos tém, da forma
mais ampla possivel, participacdo e co-decisdo na organizacao politica do Estado e participam
dos beneficios inerentes a sua cidadania, de forma adequada e proporcional.

As raizes da democracia ocidental, segundo Maihofer®, estdo na conexdo entre o
principio de soberania popular, antecipadamente formulado por Lock e a democracia
conforme a visdo de Rousseau. A democracia em liberdade, que equivale & democracia
participativa, é baseada, portanto, nessas duas visdes. Por outro lado, a conexdo entre o
principio de representacao popular, também antecipado por Locke e a doutrina da divisao de
poderes de Montesquieu, resulta na ideia de uma democracia determinada pelo principio do
controle do poder, que é na Alemanha, a democracia constitucional.

Nas sociedades modernas, além desta nocdo de democracia em liberdade, Peter
Beger®® destaca que houve uma reestruturacdo do ndcleo valorativo dominante, isto &,
superou-se a ideia de hierarquia e passou-se a nocao de dignidade, que propde a igualdade de
todos os seres humanos, fundada na capacidade de autonomamente guiarem suas préprias
existéncias e instituirem os principios reguladores da vida social. Para o autor, em sociedades
hierarquicas, o conceito que predomina é o da honra, associada a expressdo de um status, da
demarcacdo de fronteiras com individuos tidos como inferiores. Em contrapartida, a dignidade
esta dissociada de qualquer papel social, atrelada apenas a ideia do self, da autonomia.
Portanto, o0 autor argumenta que o conceito de honra implica que a identidade é
essencialmente ligada a funcdes institucionais. Ja o conceito moderno de dignidade implica

que a identidade é essencialmente independente de papéis institucionais.

3% MAIHOFER, Werner. Op. Cit.

40 BERGER, Peter. On the obsolenscence of the concept of honor. In: S. HAUERWAS e A. MACINTIRE
(eds). Revisions: Changing Perspective in Moral Philosophy. Indiana: University of Notre Dame Press, 1983, p.
177.
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A partir desta concepcdo moderna de liberdade é que surge o questionamento feito
por André Berten*!, qual seja, saber se o individualismo liberal representa reivindicagio de
uma liberdade que somente pode ser definida de modo negativo (ndo interferéncia), ou se a
auséncia de interferéncia do Estado (liberdade negativa) deveria ser apenas contra o arbitrio,
proclamando um aspecto social da liberdade, o que significa defender o “reconhecimento” e a
“igualdade”.

Para Ana Lucia de L. Tavares*? essa discussao retoma a controvérsia entre “liberdade
dos antigos” e a “liberdade dos modernos”; a primeira proveniente da concepc¢édo de Rousseau
sobre uma sociedade homogénea e a vontade comum suprema; a segunda tem como marco a
ideia de um sujeito autbnomo, senhor de si e construtor de sua propria historia, cuja
necessidade juridica imediata ¢ ver sua liberdade, do tipo “deixar agir”, e tem como marco
John Locke.

A relevancia da discussdo entre “democracia dos antigos” e ‘“democracia dos
modernos” marca a obra de Benjamin Constant, e por meio desta verificar-se-4 que o
contraste entre a liberdade individual dos modernos e a liberdade politica dos antigos nao
exclui completamente da vida dos modernos a necessidade de participacdo politica.

Benjamin Constant parte da tese de que a condicdo da espécie humana, precisamente
a organizacdo social de um povo, a leva a desejar um sistema politico especifico, e a torna
incapaz de desejar algum outro que ndo seja autorizado pelo seu tempo. Em face disso, a
liberdade moderna é mais adequada a nossa natureza, mas s6 € possivel nesse momento
historico. Existe, portanto, uma teoria do progresso em Constant, que admite a dupla
autoridade: natureza e histdria.*®

No texto “Sobre a liberdade dos antigos comparada a dos modernos”, Constant
introduz a distin¢do entre duas liberdades, uma tipica dos antigos, outra tipica dos modernos.
Nesta perspectiva, a liberdade dos antigos consistia em**:

Exercer coletiva, mas diretamente, varias partes da soberania inteira, em deliberar
na praca publica sobre a guerra e a paz, em concluir com os estrangeiros tratados de
alianca, em votar as leis, em pronunciar julgamentos, em examinar as contas, 0S

41 BERTEN, André. Republicanismo e motivacdo politica. In: MERLE, Jean-Christopher; MOREIRA, Luiz
(org). Direito e Legitimidade. S&o Paulo: Landy, 2003, p. 21-36.

4 TAVARES, Ana Lucia de Lima. A Constituicdo Brasileira de 1988: subsidios para os comparatistas.
Revista de Informagdes Legislativa. Brasilia, a. 28, n. 109, jan./mar. 1991, p. 71-108.

43 CONSTANT, Benjamin. Sobre a liberdade dos antigos comparada a dos Modernos. Filosofia Politica, n.
2,1985.

4 CONSTANT, Benjamin. Op. Cit.
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atos, a gestdo dos magistrados; em fazé-los comparecer diante de todo um povo, em
acusa-los de delitos, em condena-los ou em absolvé-los.

E, a liberdade dos modernos consiste no*°:

Direito de nao se submeter sendo as leis, de ndo poder ser preso, nem detido, nem
condenado, nem maltratado de nenhuma maneira, pelo efeito da vontade arbitraria
de um ou de vaérios individuos. E para cada um o direito de dizer sua opinido, de
escolher seu trabalho e de exercé-lo; de dispor de sua propriedade, até de abusar
dela; de ir e vir, sem necessitar de permissdo e sem ter que prestar conta de seus
motivos ou de seus passos. E para cada um o direito de reunir-se a outros
individuos, seja para discutir sobre seus interesses, seja para professar o culto que
ele e seus associados preferirem, seja simplesmente para preencher seus dias e suas
horas de maneira mais condizente com suas inclina¢des, com suas fantasias. Enfim,
o direito, para cada um, de influir sobre a administragdo do governo, seja pela
nomeacdo de todos ou de certos funciondrios, seja por representacdes, peticdes,
reivindicagdes, as quais a autoridade é mais ou menos obrigada a levar em
consideracao.

Verifica-se que Constant contrap0s a liberdade dos individuos em relagdo ao Estado
— “liberdade de” — da liberdade dos individuos no Estado — “liberdade em”. A primeira forma
de liberdade seria caracteristica dos “modernos” (sociedades comerciais e industriais
contemporaneas, marcadas pela intensa divisdo do trabalho e pela prevaléncia dos interesses
individuais) onde os individuos poderiam desenvolver suas potencialidades desde que libertos
do poder absoluto do Estado. A “liberdade em” seria caracteristica dos “antigo”, ou seja, dos
antigos gregos e romanos, em que os individuos podiam participar em tempo integral dos
corpos de decisdo politica. Na disputa entre os antigos e 0s modernos, Constant, defensor do
liberalismo, conferia um sentido claramente positivo aos modernos.

Nas duas formas de democracia, a relagdo entre participacao e eleicdo esta invertida,
isto €, enquanto hoje, em sociedades ocidentais democraticas no geral, a eleicdo é a regra e a
participacdo direta a excecdo, antigamente a regra era a participacdo direta, e a eleicdo, a
excecdo. A democracia na contemporaneidade é representativa e as vezes complementada por
formas de participacdo popular direta; a democracia dos antigos era uma democracia direta, as
vezes corrigida pela eleicdo de algumas magistraturas.

Noberto Bobbio*® afirma que a substituicio da democracia direta pela democracia

representativa deveu-se a uma questéo de fato, ele afirma que:

45 CONSTANT, Benjamin. Op. Cit.
4 BOBBIO, Noberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. Organizado por
Michelangelo Bovero; traducdo de Daniela Beccaccia Versiane. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000. P. 376.
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[..] o distinto juizo sobre a democracia como forma de governo implica uma
questéo de principio. As condigBes historicas alteram-se com a transi¢éo da cidade-
Estado para grandes Estados territoriais. O proprio Rousseau, embora tivesse feito o
elogio da democracia direta, reconheceu que uma das razdes pelas quais uma
verdadeira democracia jamais existiu, e jamais existira, era que ela exige um Estado
muito pequeno “no que seja facil para o povo reunir-Se, e no qual cada cidaddo
possa facilmente conhecer todos os outros”.

Bobbio*’ também afirma que, na democracia moderna, o soberano no é o povo, mas

séo todos os cidaddos. Isto porque, segundo o autor:

O povo é uma abstracdo, comoda, mas também falaciosa; os individuos, com seus
defeitos e seus interesses, sdo uma realidade. Ndo é por acaso que como
fundamento das democracias modernas estdo as Declaragcdes dos Direitos do
Homem e do Cidad&o, desconhecidas da democracia dos antigos. A democracia
moderna repousa em uma concepc¢do individualista da sociedade. Se depois esse
individualismo é proposto e reivindicado em nome da teoria utilitarista da
felicidade do maior nimero ou mesmo da teoria dos direitos do homem, para
mencionar rapidamente a disputa dos ultimos anos entre quem acolheu e defendeu
0s principios do utilitarismo e quem protesta colocando a frente dos direitos “que
devem ser levados a sério”, ¢ um tema que aqui pode ser posto em segundo plano,
porque aquilo que me interessa avaliar é o lugar central que ocupa o individualismo
no debate contemporaneo, qualquer que seja seu fundamento.

A concepcdo individualista, segundo Bobbio*®, assumiu as vestes mais modestas do
individualismo metodoldgico, ou seja, da doutrina segundo a qual a predominante concepg¢ao
pragmatica da ciéncia parte, para analisar a sociedade, das ac@es dos individuos mais do que
da sociedade considerada como um todo superior as partes. O autor afirma que sao
individualistas, neste sentido, dois entre os mais complexos sistemas sociolégicos do século
XX, o de Pareto e 0 de Max Weber. Na contemporaneidade, o individualismo esta na base do
estudo das decisBes coletivas, isto é, as escolhas deste ou daquele grupo sdo analisadas
partindo-se das escolhas de cada individuo que decide.

Para Bobbio*® o individualismo metodoldgico originou-se dos estudos econdmicos, e
nele esta a sua forca operativa, até porque ndo é por acaso que Pareto e Weber eram
socidlogos economistas, ndo podendo ser transplantado para outros campos onde fenémenos
coletivos, como a linguagem e em parte também o direito, ndo podem ser explicados a partir
do individuo e das suas escolhas, e enquanto tal sempre alimentaram e legitimaram, com uma

“absolutiza¢cdo” em sentido contrario e igualmente incorreta, teorias organicistas.

47 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 380.
48 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 381.
49 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 381.
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Verifica-se, entretanto, que o individualismo metodologico do sistema liberal
representativo permite a transformacdo da democracia em governo de elites, porque vincula a
politica a servico de interesses hegemdnicos, além de viabilizar a crescente dominacdo dos
partidos politicos, que ndo representam os interesses da sociedade e que pretendem substituir
e estar acima da autodeterminacdo dos cidaddos, pdem em perigo a marcha da democracia,
seja como organizacao participativa, seja como organizacao representativa auténtica.

A formulacdo e implantacdo do direito a participacdo, atualmente, visa buscar a
superacdo da exclusdo social, pela possibilidade de ingresso dos excluidos do discurso
democréatico a mesa de debates, inclusive intensificando a cultura social de fiscalizacdo da
atuacdo dos ordenadores de despesas (agentes publicos), mas ndo afasta a necessidade da
atuacdo do Estado, na medida em que elementos organizacionais da participacdo popular em
espaco como o do Orcamento Participativos depende de alguns elementos institucionais,
como por exemplo publicidade, orientagdo dos integrantes das comunidades locais sobre

processo or¢amentario, concessao de espacos publicos, etc.

1.1.1Teoria democratica no pensamento liberal do século XIX

Macpherson® destaca a esséncia da democracia liberal, ressaltando trés modelos
sucessivos, 0s quais prevaleceram alternadamente desde inicio do século XIX até o presente,
quais sejam, o0 modelo de democracia protetora, 0 modelo de democracia desenvolvimentista,
e 0 modelo de democracia de equilibrio.

Para ele, o primeiro modelo, denominado “democracia protetora”, teve como
precursores Jeremy Bentham e James Mill, que ressaltam uma cadeia de raciocinio, que partia
do pressuposto de uma sociedade capitalista de mercado e as leis da economia politica
classica, cujos postulados lhes deram um modelo do homem (como maximizador de utilidade)
e um modelo de sociedade (como um conjunto de individuos com interesses conflitantes).

A democracia liberal do seculo XIX &, por vezes associada, enquanto categoria
historica, aos interesses da classe burguesa e, por outras ao sentimento humanitario. Ela foi

teorizada nos estudos de Bentham e James Mill.

%0 MACPHERSON, C. B. A DemocraciaLiberal: Origens e Evolugdo. Trad. de Nathanael C. Caixeiro. Rio
Zahar Editores, 1978.
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Estes autores do liberalismo do século XIX defendiam que o Unico critério
defensavel de bem social era a maior felicidade do maior nimero, tomando-se felicidade
como sendo a quantidade de prazer individual menos sofrido.

Macpherson®! afirma que a teoria geral de Bentham estava profundamente penetrada
de pressupostos burgueses, ndo tendo percebido a diferenga entre a maximizacdo da riqueza e
a maximizacao da utilidade, e que os modelos dos quais partiam os pensadores do século XIX
era um sistema de governo representativo, incumbindo-lhes resolver sobre que dispositivos
quanto ao grau e autenticidade das franquias produziriam tantos governos que fomentassem
uma sociedade de mercado livre como também protegesse os cidaddos contra o governo,
sendo as razdes em favor de um sistema democratico de natureza puramente protetora.

Para James Mill, o voto era um poder politico, dele todos necessitando para sua
autoprotecdo. Nada a ndo ser “uma pessoa um voto”, podia em principio proteger todos os
cidaddos contra o governo. Apds argumentar em favor do sufragio universal, suscitou a
questdo das exclusdes, sendo que Macpherson®? afirma que “tanto Mill quanto Bentham
talvez estivessem interessados primordialmente na reforma eleitoral que prejudicaria o
interesse dominante da pequena classe proprietéria de terra e endinheirada, que tinha pleno
controle antes da Lei da Reforma de 1832”.

Esta doutrina foi influenciada por John Locke® (século XVII), por meio de sua obra
“Segundo Tratado sobre o Governo Civil”, em que se destaca a importancia do governo para a
realizacéo das liberdades, expressas por meio de leis.

Locke sugere que o problema da liberdade deve ser tratado junto com o da
propriedade; e que o estado de natureza, condicdo de total liberdade, é limitado pela lei
natural. Essa lei € sinbnimo de razdo, igualando todos os individuos e prevenindo para que
uns ndo causem danos aos outros, pensamento que tem suas raizes no jusnaturalismo e na
tradigdo crista.

John Locke também alerta sobre o perigo do abuso do poder. No entanto, ao
contrario de Thomas Hobbes, ele defende que a maioria dos seres humanos € boa, e as mas
acOes sdo atribuidas a um pequeno grupo de perversos, que precisa ser controlado e, por isto
ele estabelece seu Governo Civil, no qual poderes separados constituem uma estratégia capaz

de evitar a corrupcéo e assegurar a liberdade.

51 MACPHERSON, Crawford. A democracia liberal: Origens e evolugdo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1978.
Caps. Il e 1ll.

52 MACPHERSON, Crawford. Op. Cit. P. 158.

%3 LOCKE, John. Segundo tratado do governo civil. Tradugdo Magda Lopes e Maria Lobo da Costa. S&o Paul:
Editora Vozes, 2011.
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Nessa mesma perspectiva, James Mill, sucessor do liberalismo de John Locke no
século XIX, propde em seu “Essays on Government ”, a instituicdo do governo representativo,
de carater eletivo, por meio do qual seus executivos sdo impedidos de abusar do poder gracgas
ao freio do exercicio por mandato de tempo limitado.

John Stuart Mill — filho de James Mill e sucessor deste na defesa do liberalismo — em
sua obra “ConsideracGes sobre o governo representativo”, defende a forma representativa
como o melhor sistema governamental dedicado as sociedades adiantadas, analisando a
realidade inglesa e defendendo o utilitarismo®.

Stuart Mill>® defende que o governo representativo, como qualquer outro governo,
ndo seria admissivel nos casos em que ndo pudesse subsistir permanentemente, para isso deve
preencher trés condi¢cdes fundamentais: “1) que o povo esteja disposto a aceita-lo; 2) que o
povo tenha a vontade e a capacidade de fazer o necessario para sua preservacao; e 3) que este
povo tenha a vontade e a capacidade de cumprir os deveres e exercer as fungdes que lhe
imp0e este governo”.

MilI®® afirma que:

A inclinacdo de um povo para aceitar 0 governo representativo se torna
simplesmente uma questdo pratica quando um governante esclarecido, ou uma
nacao estrangeira que tiver conquistado o pais, estiverem dispostos a oferecer-lhe
este beneficio. Para os reformadores individuais a questdo é quase irrelevante, uma
vez que, se a Unica objec¢do feita ao seu empreendimento for o fato de ndo terem a
seu lado a opinido puablica, eles ttm ja pronta a resposta adequada, de que
convencer a opinido publica é exatamente o objetivo visado por eles.

Para Stuart Mill, a conduta que o Governo representativo pode adotar é, em primeiro
lugar, a que consiste em “ndo prejudicar os outros”, para logo acrescentar que, em segundo

lugar, impor a cada um a exigéncia de “suportar a sua parte (a ser determinada com base em

5 Teoria ética proposta inicialmente por Jeremy Bentham, que afirma que as a¢fes sdo boas quando tendem a
promover a felicidade e mas quando tendem a promover o oposto da felicidade. Bentham expde
o0 conceito central da utilidade no primeiro capitulo do livro Introduction to the Principles of Morals and
Legislation (Introducdo aos principios da moral e legislacdo — traducdo prépria), da seguinte forma: “Por
principio da utilidade, entendemos o principio segundo o qual toda a acdo, qualquer que seja, deve ser aprovada
ou rejeitada em funcéo da sua tendéncia de aumentar ou reduzir o bem-estar das partes afetadas pela agdo. [...]
Designamos por utilidade a tendéncia de alguma coisa em alcangar o bem-estar, o bem, a beleza, a felicidade, as
vantagens, etc. O conceito de utilidade ndo deve ser reduzido ao sentido corrente de modo de vida com um fim
imediato” (BENTHAM, Jeremy. Introduction to the Principles of Morals and Legislation. Mineola, New
York: Dover Publication. 2007 — tradugdo prépria).

%5 MILL, John Stuart. Consideracdes sobre o governo representativo. Tradugdo de Manoel Innocéncio de L.
Santos Jr. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1981.

6 MILL, John Stuart. Op. Cit. P. 39.
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principios equitativos) nos esforcos e sacrificios necessarios para defender a sociedade e o
seus membros contra danos e incobmodos.

Conforme ressalta Noberto Bobbio, Stuart Mill abre espacgo para a discussdo sobre
uma democracia, na qual o Estado apenas ndo se contém, mas ainda atua para impedir que 0s
individuos provoquem danos uns aos outros.

Bobbio®’ afirma que:

A ideia de que o Unico dever do estado seja de impedir que os individuos
provoguem danos uns aos outros, ideia que sera levada as extremas consequéncias e
a maxima rigidez pelo liberalismo extremo de Herbert Spencer, deriva de uma
arbitraria reducdo de todo o direito pablico a direito penal (donde a imagem do
Estado guarda-noturno ou gendarme). Como pude afirmar nas mais diversas
ocasides, a passagem do Estado liberal para o Estado social é assinalada pela
passagem de um direito como funcdo predominantemente protetora-repressiva para
um direito cada vez mais sempre mais promocional. Isto, porém nao quer dizer que
em algum lugar tenha existido um Estado limitado apenas a impedir, sem estender
sua acdo tambeém para a promog¢do de comportamentos Uteis & convivéncia ou tdo-
somente & sobrevivéncia, como aquele, adotado por Mill, da defesa comum, ao
menos na medida em que o Estado deve proteger ndo apenas um individuo do
outro, mas também todos os individuos em seu conjunto, como grupo, de um outro
Estado. De qualquer modo: grande ou pequena que seja a funcéo positiva do Estado
(ndo s6 impedir, mas também promover, ndo s6 proteger, mas também exigir), a
verdade é que ja ndo basta mais a justica comutativa (para retomar a distin¢ao
tradicional, sempre valida), que consiste em fazer corresponder ao bem (ou ao mal)
realizado um bem (ou mal) igual e contrario com base no critério da igualdade
aritmética. Para que uma sociedade qualquer permaneca reunida € preciso que se
introduza também algum critério de justica distributiva. Aqui, como todos sabem,
comegam as dificuldades. Distribuir: mas com qual critério? O debate atual sobre o
Estado social nasce da divergéncia de respostas a esta pergunta tdo simples.

Verifica-se que Stuart Mill é defensor do modelo de democracia que foi intitulado
por Macpherson de “desenvolvimentista”, isto é, surgem duas mudancas em meados do
século XIX, que impunham a atencdo dos pensadores liberais. A primeira, era que a classe
trabalhadora comegava a parecer perigosa a propriedade; a segunda, era que as condicGes da
classe trabalhadora se tornavam ostensivamente desumana. Tais mudangas levaram Stuart
Mill a defesa do modelo desenvolvimentista, porque ele estava convicto de que 0s
trabalhadores ndo podiam ser calados ou detidos por muito mais tempo.

Mill ndo se desapercebeu da funcdo nitidamente protetora de uma franquia
democratica, mas viu algo ainda mais importante a ser protegido, que 0 povo contra o

governo, viu as probabilidades de melhoria da humanidade, distinguindo-se do modelo de

57 BOBBIO, Noberto. O futuro da democracia. Traducdo de Marco Aurélio Nogueira. Séo Paulo: Paz e Terra,
2000. P. 126/127.
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democracia protetora defendido por Bentham e James Mill, pela visdo moral da possibilidade
de aperfeicoamento da humanidade e de uma sociedade livre e igual, ainda ndo conseguida.

Macpherson®® sustenta que Mill foi menos realista quanto a estrutura necessaria da
sociedade capitalista, em seu modelo desenvolvimentista de democracia, pois achava
acidental e remediavel a desigualdade de classes existentes, percebendo que era incompativel
com este modelo, sendo duplamente irrealista, pois deixava de captar as necessarias
implicacdes da sociedade capitalista.

Em meados do século XX, em substituicio ao modelo desenvolvimentista de
democracia, surge, como afirma Macpherson®®, a “democracia de equilibrio”, que apresenta o
processo democratico como um sistema, que mantém certo equilibrio entre a procura e a
oferta de bens politicos.

Este modelo foi defendido por Joseph Schumpeter, em 1942, e traz como principais
conceitos, que a democracia é simplesmente um mecanismo para escolher e autorizar
governos, e ndo uma especie de sociedade, nem um conjunto de fins morais; que 0 mecanismo
consiste de uma competicdo entre dois ou mais grupos escolhidos por si mesmos de politicos,
formados em partidos politicos.

Neste modelo, portanto, os eleitores ao escolherem entre partidos politicos
manifestam seus desejos por um conjunto de bens politicos de preferéncia a outros.

Verifica-se, no geral, que as concep¢des liberais do Estado permitiram a
contraposi¢do e a linha de demarcagdo entre o Estado e o n&do-Estado, por n&o-Estado
entendendo-se a sociedade religiosa e em geral a vida intelectual e moral dos individuos e dos
grupos, bem como a sociedade civil (ou das relagbes econémicas). O duplo processo de
formacdo do Estado liberal pode ser descrito, de um lado, como emancipacdo do poder
politico do poder religioso (Estado laico) e, de outro, como emancipacdo do poder econémico
do poder politico (Estado do livre mercado).

O Estado liberal, entdo, € o Estado que permitiu a perda do monopélio do poder
ideoldgico, por meio da concessdo dos direitos civis, entre 0s quais sobretudo do direito a
liberdade religiosa e de opini&o politica, e a perda do monopolio do poder econdmico, atrves
da concessédo da liberdade econdmica.

A doutrina liberal econémico-politica caracteriza-se em uma concep¢do negativa do

Estado, reduzido ao puro instrumento de realizacdo dos fins individuais, e por contraste uma

% MACPHERSON, Crawford. A democracia liberal: Origens e evolugdo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1978.
Caps. Il e 1ll.
% MACPHERSON, Crawford. Op. Cit. Cap IlI
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concepcéo positiva do ndo-Estado, entendido como a esfera das relagfes nas quais o individuo
em relacdo com os outros individuos forma, explicita e aperfei¢oa a proprio personalidade.

No século passado, contudo, existiam algumas correntes politicas que se
contrapunham ao liberalismo, a social-democracia, que produziu o Estado do bem-estar, e 0
comunismo, que produziu uma nova forma de Estado liberal na Unido Soviética e nas suas
mais ou menos forcadas imitacdes.

A polémica dos socialistas contra os liberais fundava-se na contraposi¢cdo de um
projeto ideal de sociedade a um Estado existente, e era uma contraposi¢do na qual podia ficar
em boa posicdo quem contrapunha aos maleficios presentes o0s beneficios presumiveis de uma

sociedade futura p6s-Segunda Guerra Mundial até entdo imaginada.

1.1.2 Marx, marxismo e democracia

Segundo Noberto Bobbio®, para Karl Marx, o Estado é o reino ndo da razdo, mas da
forca. Néo é o reino do bem comum, mas do interesse de uma parte. Ndo tem por fim o bem
viver de todos, mas o bem viver daqueles que dettm o poder. N&o é a saida do estado de
natureza, mas a sua continuacdo sob outra forma. Alids, a saida do estado de natureza
coincidird com o fim do Estado. Dai a tendéncia a considerar todo Estado uma ditadura e a
considerar relevante apenas o problema de quem governa (a burguesia ou o proletariado) e
ndo como governa.

Marx®, em sua obra “Manuscritos econdmico-filosoficos”, fazendo algumas

considerac@es sobre a sociedade alema do século X1X, afirma que:

A sociedade encontra-se infinitamente dividida nas mais diversas racas, que se
defrontam umas com as outras com suas mesquinhas antipatias, ma consciéncia e
grosseira mediocridade; e que precisamente por causa da sua situacdo ambigua e
suspeitosa, sdo tratadas sem excecdo, embora de maneiras diferentes, como
existéncias apenas toleradas pelos senhores. E véem-se forcadas a reconhecer e a
admitir o fato de serem dominadas, governadas e possuidas, como uma dadiva do
céu! Do outro lado encontram-se 0s proprios governantes, cuja grandeza estd em
proporgdo inversa ao seu nimero!

Karl Marx defende uma doutrina realista, porém, com alguns pontos utdpicos,

conforme analisa Noberto Bobbio®.

60 BOBBIO, Noberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. Organizado por
Michelangelo Bovero; traducdo de Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier. 2000. P. 113/114.

61 MARX, Karl. Manuscritos econémico-filoséficos. 22 ed. Tradugdo Alex Marins. Sdo Paulo: Editora Martin
Claret. 2011. P. 48.
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Bobbio afirma que estes “pontos utopicos” da doutrina de Marx, contudo, ndo devem
ser entendidos como a “procura do 6timo Estado”, ou do Estado que alcangou sua maxima
perfeicdo (como em geral acontece com 0s escritores utopicos), mas sim na negacgéo, no fim,
na extingdo, no desaparecimento do Estado.

Bobbio também informa que esta ideia faz parte de uma filosofia da historia,
dominante no século passado, segundo a qual o curso historico avanca do Estado em direcédo
ao nao-Estado, como se a exaltacdo do Estado, tendo atingido sua expressao maxima na
filosofia de Hegel, houvesse gerado por contragolpe um modo oposto de se pensar. Dos
anarquistas aos socialistas utopicos, dos primeiros positivistas, como Saint-Simon, aos
positivistas tardios, com Spencer, a filosofia politica do século X1X foi invadida pela ideia de
que a linha sobre a qual se move o progresso historico é a linha da atenuacao, até o limite do
desaparecimento, do poder politico, entendido como o poder Gltimo que em Ultima instancia
recorre, para se fazer valer, a forca.

Destacam-se, dentre as doutrinas politicas realistas, as doutrinas ‘“racionalistas” e
“historicistas”, sendo que esta se ocupa em responder como nasceu o Estado, e aquela se
ocupa em responder a questdo sobre o porqué da existéncia do Estado.

As doutrinas racionalistas colocam em evidéncia a posicdo entre o estado de natureza
anti-social e o Estado civil, que é o Estado de sociedade; ja as doutrinas historicistas, ao
contréario, colocam em evidéncia a continuidade entre formas primitivas de sociedades
humanas que ndo sdo ainda Estados, como a familia, a tribo, ou o cla (os antrop6logos falam
também de “sociedades sem Estado”), e uma forma sucessiva de sociedade organizada que
teria, ela apenas, o direito de ser denominado “Estado”.

O modelo defendido pelas doutrinas realistas racionalistas € o jusnaturalista, ou
hobbesiano, porque o seu mentor foi Thomas Hobbes, e 0 modelo defendido pelos realistas
historicistas é o aristotélico, pois exposto com linear simplicidade nas primeiras paginas da
obra “Politica” do fildsofo Aristoteles.

Para os racionalistas, portanto, o Estado é um corpo artificial que nasce em
contraposicdo ao estado natural, e para os historicistas o Estado é uma sociedade natural que
nasce da natural evolucgédo do primeiro nucleo organizado, a familia, ou seja, enquanto aqueles
vém o0 homem como um ser naturalmente anti-social, estes vém o homem como um “animal

politico”.

62 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 116.
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Karl Marx, em suas teorias, segue a corrente historicista, e como tal, anti-
individualista e anti-contratualista®®, analisando nas teorias contratualistas e individualistas
uma reconstrucéo artificial da realidade histérica que chegou a uma determinada fase do seu
desenvolvimento (a sociedade civil-burguesa como sociedade da livre concorréncia ou da
emancipacao da burguesia como classe), uma reconstrugdo que coloca no inicio da historia (o
estado de natureza) aquilo que, ao contréario, é o produto de uma determinada época histérica,
caracterizada pelo nascimento da burguesia e correlativamente da economia politica como
teoria social que tem seu ponto de partida no individuo isolado. Para Marx, quanto mais
retrocedemos na historia, mais o individuo parece ser ndo-autbnomo, parte de uma totalidade
mais ampla; inicialmente de um modo ainda de todo natural na familia e na familia ampliada
em tribo; mais tarde na comunidade surgida do contraste e da fusdo de tribos, nas suas
diferentes formas.®*

Influenciado pela filosofia de Aristoteles, Karl Marx® define que “o homem é no
sentido mais literal do termos um zdon politikdn, ndo apenas um animal social, mas um
animal gue pode isolar-se apenas na sociedade”.

Marx refuta qualquer possivel oposicdo ao modelo classico da essencial socialidade
do homem, em particular a oposi¢do que provinha exatamente das teorias propugnadas pelos
defensores de um estado de natureza sobre o modelo hobbesiano e pelos primeiros
economistas.

Dialogando com Hegel, Marx sustenta que 0 “ser” ndo é a categoria vazia e mais
geral da metafisica, o produto mais abstrato do pensamento, a ideia que se enuncia de todas as
coisas sem diferenca (pois todas tém em comum o mero fato de existir), mas sim uma
entificacdo singular, concreta e historica.

Hegel parte da ideia de “ser” e cai imediatamente na mistificacdo, pois este “ser” é
abstracdo, ou seja, exatamente o contrario do que se deve pretender atingir.

A objetividade, segundo Marx, é essencial no homem e na natureza. Contra a fi-
guracdo abstrata da consciéncia ou de uma subjetividade contraposta & objetividade, ambas as

coisas tipicas na filosofia e especialmente em Hegel, Marx® pde o homem real:

83 O contratualismo ¢ a forma especifica por meio da qual o Estado é concebido como ente artificial, produzido
ndo a partir da natureza, mas da concordante vontade dos individuos.

6 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 116

8 MARX, Karl. Para a Critica da Economia Politica. 2 ed. Sdo Paulo: Abril Cultural. P. 103-132
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Quando o homem real, corpéreo, de pé sobre a terra firme e aspirando e expirando
todas as forcas naturais, assenta suas forcas essenciais reais e objetivas como
objetos estranhos mediante sua alienagdo, 0 ato de assentar ndo € o sujeito; é a
subjetividade de forcas essenciais objetivas, cuja acao, por isso, deve ser também
objetiva (atividade sensivel).

Marx®’ argumenta que a subjetividade é atributo de um ser objetivo, o individuo

humano, seu complexo de “forgas essenciais objetivas”, ou seja, suas faculdades corporeas ¢

espirituais; sO por isso a acao do sujeito pode por objetos, ou antes, sO por isso a subjetividade

pode interagir com a objetividade:

O ser objetivo atua objetivamente e ndo atuaria objetivamente se (a objetividade)
ndo estivesse na determinacdo de seu ser. O ser objetivo cria e assenta objetos,
porque ele préprio é posto por objetos, porque é originalmente natureza. [...] seu
produto objetivo confirma sua atividade objetiva, sua atividade como atividade de
um ser natural e objetivo.

Verifica-se que, para Marx, 0 homem é imediatamente ser natural, e como ser natural

vivo, estd, em parte, dotado de forcas naturais, de forcas vitais, € um ser natural ativo; estas

forcas existem nele como disposi¢do e capacidades, como instintos; em parte, como ser

natural, corporeo, sensivel, objetivo, é um ser que padece, condicionado e limitado, tal qual o

animal e a planta; isto é, os objetos de seus instintos existem exteriormente, como objetos

independentes dele; entretanto, esses objetos sdo objetos de seu carecimento, objetos

essenciais, imprescindiveis para a efetuacdo e confirmacéo de suas forgas essenciais.

Na obra “A ideologia alem&”®, ele afirma que:

A primeira condi¢do de toda a historia humana é evidentemente a existéncia de
seres humanos vivos. O primeiro estado real que encontramos é entdo constituido
pela complexidade corporal desses individuos e as relagdes a que ela obriga com o
resto da natureza. [...] Toda a historiografia deve necessariamente partir desses
fundamentos naturais e da sua modificacdo provocada pelos homens no decurso da
historia.

A propria sociabilidade entre os individuos se d&, primeiramente, por uma caréncia

natural, ou seja, “os individuos “partiram”, sempre e em quaisquer circunstancias, “deles

proprios”, mas eles ndo eram Unicos no sentido de que ndo podiam deixar de ter relagdes entre

si; pelo contrério, as suas necessidades, portanto a sua natureza, e a maneira de as satisfazer,

8" MARX, Karl. Op. Cit. P. 126/127.
8 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. A ideologia alema. Trad.: J. C. Bruni e M. A. Nogueira. Sdo Paulo:

Grijalbo, 1977. P. 27
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tornava-os dependentes uns dos outros (relacdo entre os sexos, trocas, divisdo do trabalho):
era portanto inevitavel que se estabelecessem relagdes entre eles .69

No trabalho de pesquisa de campo, que consistiu nas entrevistas semiestruturadas
com ex-conselheiros e ex-conselheiras do OPDF, parte consideravel das pessoas entrevistadas
afirma, por exemplo, que o maior ganho desta experiéncia participativa na definicdo de
prioridades a comporem a proposta de orcamento do GDF, foi a possibilidade de contatar
outras pessoas de determinadas localidades e organizar conselhos comunitarios e liderancas,
havendo troca de experiéncias e ideais entre membros de vérias comunidades, o que corrobora
a teoria de Karl Marx sobre a sociabilidade entre os individuos como elemento da natureza
humana.

Ressaltam-se os seguintes trechos das entrevistas’®:

[...]

Entrevistador — No geral, qual o avanco que o senhor destacaria para sua cidade,
gue o Orgamento Participativo deixou?

Entrevistado 1 (ex-conselheiro do OPDF/Gama) — Eu diria que o Orgcamento
Participativo, ele deixou a experiéncia de 2011. Em 2011, entdo, ter feito essa
mexeu com a cidade, de certa forma; ndo envolveu toda a popula¢do, mas foi um
movimento muito intenso, muito forte, essas plenarias acontecendo. Isso era
tornado publico. Entdo, o grande ganho, a grande experiéncia foi essa de mexer
com a sociedade, com as pessoas, e de elas se sentirem protagonistas dos seus
proprios problemas, das solu¢des “pra” eles; apontando o que era necessario e o
que era prioritario, e a esperanca de ver essas politicas realizadas. Né? Como o
programa, ele foi encerrado a partir do ano seguinte, entéo, a gente sé pode falar do
ganho da mobilizacdo popular e da participacdo da realizacdo dessas plenérias. [...]

[...]

Entrevistador — Nas reunides, nas plenérias de base, ou nas comissdes tematicas,
vocé percebia espontaneidade na participacdo dos integrantes da comunidade local?
Eles se manifestavam espontaneamente?

Entrevistado 3 (ex-conselheiro OPDF/Riacho Fundo — gestdo 1995/1998) —
Total. Total. E uma coisa que nos revela, algo que me agrada bastante, € que no
Orcamento Participativo, a espontaneidade, a simplicidade com a qual as pessoas se
manifestavam e apresentado efetivamente aquilo que precisam é algo que
surpreende. E, ai, Felicio, tem uma coisa, assim, que vocé, é impressionante o
desejo, a vontade que as pessoas tém de serem participes da historia, protagonista
da histéria da sua propria comunidade. Hoje ainda, eu vejo o detalhe que &, assim,
dentro da histdria do Orcamento Participativo, uma coisa que acontecia era desde o
jovem até o senhor de idade — eu conhego varios nomes — Seu Genésio, que é um
senhor ja de idade, mais de 70 anos; o Seu Anselmo; o Seu Leontino; o Seu
Genivaldo que era do Caldo de Cana ali que vocé conhece, quando passa ali indo

% MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. A ideologia alema. 2 v. Trad.: C. Jardim e E. L. Nogueira. Lisboa:
Editorial Presenca, 1974-75. P. 300.

0 As entrevistas com os ex-conselheiros e ex-conselheiras do OPDF serdo analisadas detidamente no Capitulo 4,
guando se tratard do objeto desta pesquisa cientifica, isto é, o processo de tomada de decisbes no modelo
participativo de definicdo de prioridades orgcamentérias do DF. Contudo, verifica-se a relevancia da citagdo de
alguns trechos das entrevistas para uma melhor compreensdo sobre o conceito de Karl Marx de “sociabilidade
entre os individuos como elemento da natureza humana”.
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Recanto da Emas; a Dona Ana, que é minha mde; 0 meu pai que também
participava como delegado do Orcamento; os jovens que participavam la
efetivamente; o Leo, que é outro companheiro nosso que mora l4; o Lucimar; a
Dona Domingas, que é outra que é inclusive funcionéria da escola que trabalha la
na nossa escola, que é da comunidade também — as pessoas, elas ndo tinham receio
de falar. Por qué? Porque, todas eram da comunidade, todas ja se conheciam; ou
mora numa quadra que moram juntos, todos ja se conhecem, falam bom-dia, falam
boa-tarde; ou briga com o vizinho, mas no outro dia esta... As pessoas tinham total
liberdade, total, quero enfatizar isso, total liberdade para poderem falar do jeito que
sabiam falar. E ai vocé pegava do analfabeto ao doutor. [...]

[...]

Entrevistador — Quais 0s avan¢os que vocé destacaria no Orgcamento Participativo
aqui do Recanto das Emas?

Entrevistado 6 (ex-conselheiro do OPDF/Recanto das Emas) — Os avangos sao...
Estruturalmente falando sdo poucos porgue eu vejo poucas obras aqui que veio do
Orcamento Participativo. Teve muita... Eu acho que o avango maior do Orgamento
Participativo foi em relacdo aos debates, ndo €? Algum social. A gente acaba
conhecendo problemas; conhece outros lideres comunitarios das quadras e se
interage, vira mesmo como que uma rede, né? Agora, estruturalmente falando, de
obras, eu desconhe¢o que... Eu conhego pouquissimos que tenha vindo do
Orcamento Participativo que de fato hoje tenha sido concluida através do
Orcamento Participativo. [...]

[...]

Entrevistador — Quais 0s avangos que vocé destacaria e que o Orgamento
Participativo deixou para a Cidade de Samambaia?

Entrevistado 8 (ex-conselheiro do OPDF/Samambaia) — Eu acho que o avango
maior que teve ai, para a gente aqui — ndo vou falar nem tanto de benfeitoria ou
obra. Eu acho que foi uma ideia que foi deixada que, se a comunidade, a populacéo
se unir e quiser, tem forca. Porque igual eu estou te falando, estou te falando pela
parte da Expansdo da Samambaia; a gente aqui, antes era praticamente invisivel
aqui na parte da Samambaia; porque a Samambaia ela se divide em duas partes —
ela se divide em Samambaia Sul, |4 pra cima; a Norte; na verdade em trés, a Norte e
a Expansdo. Aqui a gente parece que, nesse setor aqui, vocé é esquecido pelo
Governo; que sempre tudo foi por tltimo. Mas devido a esse or¢camento ai, passado,
como a gente fez um trabalho de unido bem forte aqui na Expansdo, entdo a gente
foi que ficou visivel. Entdo vocé vé: “ah, quando tu chegava 14; ndo, o pessoal 14 da
Expansdo”. Mas é porque a gente se uniu. Entdo eu acho assim — acho ndo, tenho
certeza — que 0 povo ndo sabe o poder que ele tem na méo, através... Assim, se
quiser mudar as coisas do Governo, que tem condicdo. Entdo, assim, acho que o
ensinamento maior para a gente ¢ que... Nao foi nem tanto obra, porque isso ai nao
foi feito; pouco; igual eu te falei: foi feito, mas do interesse do Governo, ndo do
Orcamento. Eu acho que se vocé pegar o orgamento passado e ver as obras que tém
14, que foi escolhida pelo Orcamento Participativo, poucas que foram executadas.
Entendeu? [...]

[.-]

Entrevistador — OK. Quais os avancos que vocé destacaria, que o Orcamento
Participativo deixou para sua cidade?

[.-]

Entrevistada 9 (ex-conselheira do OPDF/Lago Norte) — E. E igual eu te falei, o
avanco que eu vi foi unido da comunidade; foi um saldo de maior formacdo de
associacOes. Entendeu? As pessoas passaram a se conhecer melhor, se reunir mais
para discutir sobre os problemas. Entdo esse foi o saldo positivo. Na questdo das
obras, n6s ndo tivemos, nenhuma, assim. [...]

[...]
Entrevistador — Quais 0s avangos que vocé destacaria que o Orgcamento
Participativo deixou para Planaltina?
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Entrevistado 12 (ex-conselheiro do OPDF/Planaltina) — Eu acho que integrou
muita gente, ndo é? Muita gente que ndo se conhecia e falava sozinho nos seus
bairros, acabaram se conhecendo, ndo é? Acho que isso foi o maior ganho do
Orgamento Participativo, ndo é? [...]

[...]

Entrevistador — Quais 0s avancos vocé destacaria que Orcamento Participativo
deixou para o Plano Piloto?

[..]

Entrevistado 13 (ex-conselheiro do OPDF/Asa Sul — Plano Piloto) — O legado...
Teve varias obras, como eu te falei agora ha pouco, ndo é? Mas teve esses avancgos,
assim, das pessoas se sentirem protagonistas, ndo é? Bem ou mal, a praca deixou
um sentimento nas pessoas que elas fizeram o seu esforco e conquistaram uma obra
ali, ndo é? Ficou devendo, até hoje n6s ndo temos as calcadas nem a iluminacao,
como eu falei, ndo é? Foram as trés obras que a gente escolheu. Mas a gente espera
gue um dia seja executada.

Ressalta-se que ha nos trechos dos discursos dos entrevistados alusdo a consciéncia

sobre uma interacao entre individuos para a organizacdo da comunidade e liderancas, a fim de

71

satisfazer “‘contingéncias locais, isto ¢é, a consciéncia sobre a “sociabilidade entre

individuos”. Contudo, para Karl Marx’?, até a subjetividade da consciéncia ndo distingue o

homem da natureza, isto é:

[...] a consciéncia é, antes de tudo, a consciéncia do meio sensivel imediato e de
uma relagdo limitada com outras pessoas e outras coisas situadas fora do individuo
gue toma consciéncia; é, simultaneamente, a consciéncia da natureza que
inicialmente se depara ao homem como uma forca francamente estranha, todo-
poderosa e inatacavel, perante a qual os homens se comportam de uma forma
puramente animal e que os atemoriza tanto como aos animais; por conseguinte,
uma consciéncia de natureza puramente animal.

Marx’® conceitua que a apropriagdo da natureza pelo e para o homem é a “atividade
sensivel”, que se trata de um processo incontornavel, como o que ha de mais elementar para a
vida humana enquanto meio de saciar as caréncias mais vitais, € uma condicdo sine qua non

da histéria humana:

Relativamente aos alemaes, desprovidos de qualquer pressuposto, devemos lembrar
a existéncia de um primeiro pressuposto de toda a existéncia humana e, portanto, de
toda a historia, a saber, que os homens devem estar em condic¢Bes de poder viver a
fim de “fazer historia”. Mas, para viver, € necessario antes de tudo beber, comer, ter
habitacdo, vestir-se etc. O primeiro fato historico &, pois, a producéo dos meios que
permitem satisfazer as necessidades, a producdo da propria vida material; trata-se
de um ato histdrico, de uma condigdo fundamental de toda a historia, que é

O termo “contigéncia” sera detalhado e conceituado no segundo capitulo desta obra, porque esta parte tratara
dos processos de tomada de decisGes na contemporaneidade, e o dialogo entre Habermas e Chantal Mouffe.

2 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. Op. Cit. 1977. P. 43.

B MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. Op. Cit. 1977. P. 39.
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necessario, tanto hoje como ha milhares de anos, cumprir dia a dia, hora a hora,
simplesmente a fim de manter os homens vivos.

Na perspectiva marxiana, verifica-se que a participacdo, mobilizacdo e interacao
entre os integrantes das comunidades locais no processo do OPDF é um dos recursos para o
homem transformar a natureza em mundo humano, e, segundo Marx, a natureza aparece ao
homem como o conjunto dos nutrimentos do corpo e do espirito humanos, a fonte primeira de
seus contetdos, a substancia das atividades praticas e tedricas humanas, e neste sentido
assume uma dimensdo e amplitude tais que se torna o que ele chama de “corpo inorganico” do
homem. Nao se restringe a meio de subsisténcia fisica, mas ¢ também a sua “natureza
inorganica espiritual” ™4,

Karl Marx subverte a doutrina jusnaturalista do Estado, porque esta ndo é apenas
uma teoria racional do Estado, mas também uma teoria do Estado racional, e para ele o Estado
¢ apenas uma consequéncia da natureza humana, e a racionalidade seria a superacdo do
Estado (n&o-Estado).

Para o jusnaturalismo o Estado é elevado a ente de razdo, somente dentro do qual o
homem realiza plenamente a propria natureza de ser racional. Como afirma Noberto Bobbio,
se € verdade que para 0 homem enguanto criatura divina extra ecclesiam nulla salus (fora da
Igreja ndo héa salvacdo — traducdo prdpria), € também verdade que, para 0 homem como ser
natural extra rem publicam nulla salus (n4o ha salvacdo fora do Estado — traducgo propria).”™

Bobbio também afirma que Hobbes expbe esse conceito, argumentando que fora do
Estado é o dominio das paixdes, a guerra, 0 medo, a pobreza, a incdria, o isolamento, a
barbérie, a ignorancia, a bestialidade. Para Hobbes, no Estado € o dominio da razdo, a paz, a
seguranca, a riqueza, a decéncia, a socialidade, o refinamento, a ciéncia, a benevoléncia. Ou
seja, a racionalizacdo do Estado se converte na estatizacdo da razdo, e disso nasce a teoria da
razdo do Estado, como a outra face do Estado racional.

John Locke, que também é defensor do jusnaturalismo, afirma que somente na
sociedade civil ou politica existem as condigdes para a observancia das leis naturais que sao

as leis da razdo.

™ Karl Marx, ao entender a natureza como 0 corpo inorganico, isto é, matéria, contetido, lugar e meio do
trabalho, do homem, evita e supera tanto as formas de tratamento mistico que marcam as proposituras
romanticas, ou seja, natureza enquanto subjetividade, como também o objetivismo presente no mecanicismo
materialista e no idealismo (natureza enquanto mero fator causal, mera coisa exterior intransitiva, alheia, secun-
daria, inferior, fenoménica, indiferente etc. — uma objetividade bellarminiana). Marx mostra que a natureza é, do
ponto de vista humano, “raiz e extensdo do homem”.

> BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 120
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Para Kant, a saida do estado de natureza é para 0 homem algo mais do que o produto
de um célculo de interesse, isto €, € um dever moral. Apenas no Estado podem ser garantidas
as condicdes de existéncia da liberdade e por isso o Estado tem um valor moral, tanto que, em
uma histéria ideal da humanidade, a instituicdo do Estado é uma ideia reguladora para o
projeto daquela futura sociedade juridica universal que sozinha pode garantir a paz perpétua, e
pode, portanto, libertar o homem do flagelo da guerra.’

Karl Marx propde uma subversdo dessas concepcdes apologéticas do Estado, porque
para ele o Estado ndo € o reino da razdo, mas o reino da forca, ndo € o reino do bem-comum,
mas do interesse de uma parte, ndo tem por fim o bem-viver de todos, mas o bem-viver
daqueles que detém o poder, os quais, além do mais, tém sido até agora, na histéria da
humanidade, uma minoria. Nesta perspectiva, verifica-se que o Estado tenha por fim o bem
comum, o bem-viver, ou mesmo a justica, € uma ideologia da qual a classe dominante se
utiliza para dar uma aparéncia de legitimagao ao préprio dominio.

Em varios momentos das entrevistas realizadas com os ex-conselheiros do OPDF, na
pesquisa de campo, destaca-se a fala, segundo a qual, mesmo os integrantes das diversas
comunidades do Distrito Federal apontarem prioridades importantes para o bem-estar da
sociedade local, a execucédo destas atrelava-se a vontade e conveniéncia do governante, o que
corrobora o entendimento defendido por Marx. Para exemplificar, ressalta-se o seguinte

trecho da entrevista com o ex-conselheiro do OPDF/Gama:

[...]

Entrevistador — No geral, qual o avango que o senhor destacaria “pra” sua cidade
que o Orgamento Participativo deixou?

Entrevistado 1 (ex-conselheiro do OPDF/Gama) — [...] Até a grande obra que a
gente reivindicava de mobilidade, de transporte da entrada da cidade, a gente nem
atribui tanto a questdo de Orgamento. Ndo foi que atenderam o Orgcamento
Participativo. Apesar de haver essa discussdao no momento, mas o resultado daquela
obra foi um projeto depois do Governo que queria resolver outras questdes que ndo
eram o foco. Mas, de qualquer forma, como a sociedade ja indicava... Aquilo ali,
parece que o Governo aproveitou a deixa e pegou e, realmente, resolveu o problema
fazendo um grande viaduto dentro de um sistema de VLP, que, inclusive, ndo era o
que a populacédo precisava. Né? Porque a gente queria resolver o problema do fluxo
da entrada da cidade, mas a cidade ndo discutiu se queria o que foi implantado
depois, esse tal desse VLP — Veiculo Leve sobre Pneus —; que, na verdade, a
discussao toda que houve na cidade era que a gente precisava, “pra” resolver o
problema de mobilidade de transito, era o Veiculo Leve sobre Trilho. Né? Entdo, o
Governo, ele atropelou e fez esse tal desse VLP, que ndo tem resolvido. Deu uma
amenizada, mas ndo tem resolvido os problemas da cidade. De qualquer forma,
continua o apelo por esse Veiculo Leve sobre Trilhos, que eu imagino que, algum
dia, vai ter que ser feito isso. Entdo... Mas isso ndo foi ganho do Orcamento

6 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 121
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Participativo, j& que isso ai fazia parte da implantacdo desse Veiculo Leve sobre
Pneus, que nem era o que a sociedade do Gama almejava.

Verifica-se no trecho da entrevista que a comunidade do Gama tinha interesse em um
sistema de transporte de Veiculo Leve sobre Trilhos — VLT, para resolver o precario
transporte pablico local, e até apresentou propostas no OPDF de prioridades de meios de
transporte de passageiros, mas o Governador adotou, apenas por conveniéncia da gestdo a
época, um sistema de Veiculo Leve sobre Pneus — VLP, que ndo atende os interesses da
comunidade local.

Marx sustenta que o Estado ndo é a saida do estado de natureza, mas sim a sua
continuacdo sob outra forma, porque a saida definitiva do estado de natureza talvez seja, para
ele, ndo o Estado, mas o fim do Estado, a sociedade futura sem Estado.

Na concepcdo marxiana, o Estado é por necessidade um aparato coativo porque
somente por meio da forca a classe dominante pode conservar e perpetuar o seu proprio
dominio.

A teoria de Marx é uma dessacralizacdo da justificacdo tradicional religiosa que
justifica o aparato do uso da forca pela maldade dos suditos, ou seja, aceita a forca repressiva
do Estado como remédio para os instintos beluinos, isto é, a forca do Estado ndo € necessaria,
como foi sendo repetido pela ideologia dominante (que é marxianamente a ideologia da classe
dominante), para o bem dos governados, mas no interesse dos governantes.

Como afirma Noberto Bobbio’’, na concepcdo de Marx, em geral seguida pelos
marxistas, a razdo do Estado-forca é histdrica, porque deriva ndo da natureza eterna do
homem, na qual uma teoria historicista como a marxiana ndo acredita, mas do Estado das
relacbes de producdo e, antes disso, da prépria forma de producdo, sendo que ambas se
alteram na histéria, de modo a permitir formular a hipotese de que, através de uma radical
transformacéo da segunda e das primeiras, o Estado, em um futuro impreciso mas previsivel,
deixara de ser necessario. Portanto, se na doutrina tradicional o Estado é um mal necessario,
na doutrina marxiana € um mal ndo-necessario ou, pelo menos, ¢ um mal cuja necessidade
estd destinada a desaparecer a medida que as condi¢des historicas que Ihe deram origem
desaparecerem.

A teoria marxiana de Estado ndo implica uma teoria da Democracia, ou uma teoria

sobre as formas de governo, porque, como afirma Bobbio’8, para Marx o que conta € a relagéo

" BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 124.
8 BOBBIO, Noberto. Op. Cit. P. 125/126.
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real de dominio, que é a relacdo da classe dominante para com a classe dominada, qualquer
que seja a forma institucional da qual essa relacao esteja revestida, a forma institucional, que é
superestrutural, qualquer que seja, ndo muda, ou pelo menos ndo deveria mudar
substancialmente a realidade da relacdo de dominio que tem raiz na base real da sociedade,
isto €, na forma de producdo historicamente determinada.

A teoria marxiana é importante para uma visdo critica sobre a democracia liberal-
burguesa representativa, entretanto, ela ndo explica muitos fenémenos politicos das
sociedades contemporéneas do poOs-Segunda Guerra Mundial, como a participacdo da
sociedade civil no processo decisério frente ao Estado, sem o intermédio de representantes,
isto é, a participacdo de movimentos sociais, Organizacbes Ndo Governamentais - ONGs,
associacoes, sindicatos, etc., em espacos de participacdo e deliberacdo sem a necessidade do
estabelecimento de uma relacdo institucionalizada por elei¢cbes, ou necessariamente uma
relacdo de forgas.

Ressalta-se que, apesar de serem citados alguns trechos das entrevistas com ex-
conselheiros do OPDF neste topico, a teoria marxiana também ndo explica satisfatoriamente o
processo do Orgamento Participativo que surge no Brasil no final da década de 1980, como se
verificara nos capitulos 3 e 4 deste trabalho.

E incontestavel o fato de a democracia assumir um lugar central ao longo do século
XX na Teoria do Estado, e ao final deste século o conceito de democracia perpassa pela
ampliacdo do conceito de politica mediante a participacdo dos cidaddos e a deliberagdo
constituida em espacos publicos, sendo a democracia, ndo obstante, um sistema articulado de
instancias de intervencdo dos cidaddos nas decisdes que Ihes concernem e, principalmente, na
fiscalizacdo do exercicio de governo. Nesta perspectiva, 0 Estado ndo é um simples
instrumento para o exercicio da forga de uma classe em detrimento de outra, e a democracia
deixou de definir-se restritamente como método de selecdo e legitimacdo de governos, ou
seja, “um método politico, isto €, um certo tipo de arranjo institucional para se chegar a

decisdes politicas e administrativas, ou exercicio da forga”.”

 SANTOS, B. S.; AVRITZER, L. Para ampliar o canone democréatico. In: SANTOS, B. S. (org.).
Democratizar a democracia. Os caminhos da democracia participativa. 42 Edi¢do. Rio de janeiro: Civilizacdo
Brasileira, 2009. URBINATI, Nadia. O que torna a representagdo democréatica? Lua Nova, 2006, n°. 67, p.191-
228.
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1.2 Democracia do século XX: Liberalismo, elitismo e democracia

Ap0s o estudo sobre a critica de Karl Marx ao Estado liberal-burgués, é necessario
continuar a andlise das teorias da democracia, para, apés esta analise, estabelecer o referencial
tedrico que servira de aporte epistemoldgico para o estudo do processo de tomada de decisdes
sobre prioridades em termos de politicas publicas no OPDF.

Um dos defensores do liberalismo no século XX que apresenta um contraponto a
teoria universalista de Karl Marx, é Isaiah Berlin, que adaptou a terminologia constantiana
para “liberdade negativa” (“liberdade de” ou “liberdade para”) e “liberdade positiva”
(“liberdade em”).

Isaiah Berlin®, no ensaio “O sentido da realidade”, propde uma critica ao
positivismo sociologico e teorias universalistas do século XVIII e XIX sobre politica e
sociedade. Ele afirma que os cientistas deterministas mais ambiciosos e extremos (por
exemplo, Holbach, Helvétius, La Mettrie) pensavam que, dada uma quantidade suficiente de
conhecimento da natureza humana universal e das leis do comportamento social, e uma
quantidade suficiente de conhecimento do estado de determinados seres humanos em um
tempo determinado, seria possivel calcular cientificamente como estes seres humanos, ou pelo
menos grandes grupos de seres humanos (sociedades ou classes inteiras) se comportariam sob
outro dado conjunto de circunstancias.

O autor afirma que os filésofos de inclinacdo cientifica do século XVIII acreditavam
apaixonadamente nestas leis, e tentaram explicar o comportamento humano totalmente em
termos dos efeitos identificaveis da educacdo, do ambiente natural e dos resultados previsiveis
do jogo dos apetites e paixdes. Entretanto, essa abordagem mostrou explicar somente uma
parte muito pequena do comportamento real dos seres humanos nos momentos em que este
mais parecia precisar de explicacao.

Berlin sustenta que “pregadores messianicos”, como por exemplo, Saint-Simon,
Comte, pensadores dogmaticos, como Hegel e Karl Marx, todos tentaram preencher a lacuna
deixada pelo fracasso dos filésofos do século XVIII em construir uma ciéncia da sociedade
adequada e bem-sucedida. Cada um destes novos apdstolos do século XIX langou sua

reivindicagédo de posse exclusiva da verdade. O que todos tinham em comum era a crenga de

8 BERLIN, Isaiah. O Sentido de Realidade: Estudo das ideias e de sua histéria. Organizacdo de Henry
Hardy. Traducdo de Renato Aguiar. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1999. 384 p.
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haver um grande modelo universal e um método Unico de apreendé-lo, cujo conhecimento
teria salvado estadistas de muitos erros e a humanidade de muitas tragédias medonhas.

Isaiah Berlin defende que na préatica, nem tudo pode ser abarcado pelas ciéncias,
pois, “as particulas sdo miudas demais, heterogéneas demais, sucedem-se umas as outras
rdpido demais, ocorrem em combinag¢fes complexas demais, sdo parte e quinhdo do que
somos e fazemos, para poderem ser submetidas ao grau requerido de abstracdo, aquele
minimo de generalizacdo e formalizagio — idealizacdo — que qualquer ciéncia deve exigir” 8.

Para Berlin, o cerne do debate estd na questdo da obediéncia da coercdo. “Por que
devo (ou alguém deve) obedecer a outro alguém? Com base nas respostas a pergunta dos
limites permissiveis de coacao, visdes opostas sdo definidas no mundo atual”. As respostas
acarretam a forma como cada um dos atores se legitima no campo ou em relacdo a outro
campo, isto €, ndo se trata de uma relacéo de forca entre classe opressora e classe oprimida.®?

A influéncia que o entendimento do papel da liberdade pode exercer sobre a
organizacdo social e politica, é objeto de estudo de Isaiah Berlin, no ensaio “Dois conceitos de
liberdade”, em que ele distingue as nocdes de liberdade negativa e positiva, para fazer uma
defesa sob um ponto de vista empirico, perspicaz e historicamente atento do liberalismo
politico, possibilitando reflexdes sobre questdes levantadas a partir das ideias de liberdade,
democracia e liberalismo politico.

Berlin, ao fazer a distincdo entre “liberdade positiva” e “liberdade negativa”
(constante na Teoria Politica e Constitucional) retoma os dilemas e a terminologia de
Constant na defesa do liberalismo, principalmente contra seus detratores mais a esquerda
nessa época “de extremos” (seculo XX).

Nesta perspectiva, 0s conceitos negativo e positivo da liberdade, sdo definidos por
Berlin por meio de duas questdes, formuladas de diversos modos, isto &, o sentido negativo é
aquele derivado da questdo: “Qual € a &rea em que um sujeito, uma pessoa ou um grupo de
pessoas € ou deve ter permissdo de fazer ou ser, sem a interferéncia de outras pessoas?” Ou,
em termos mais simples: “Até que ponto sou governado?” O segundo sentido, positivo, por

sua vez, é aquele resultante da seguinte indagacédo: “O que ou quem é a fonte de controle ou

8 BERLIN, Isaiah. O Sentido de Realidade: Estudo das ideias e de sua histéria. Organizacdo de Henry
Hardy. Traducdo de Renato Aguiar. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1999. 384 p.

8 BERLIN, lIsaiah. Liberdade politica e pluralismo. In: BERLIN, lIsaiah. Estudos sobre a humanidade. Séo
Paulo: Companhia das Letras, 2002. P. 228.
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interferéncia capaz de determinar que alguém faca ou seja uma coisa em vez de outra?” Ou
ainda: “Por quem sou governado?”8

Podem ser utilizadas outras terminologias para destacar essa distin¢cdo, como por
exemplo, “liberdade de” e “liberdade para”, “liberdade individual” e “autogoverno coletivo”,
“liberalismo” e ‘“democracia” ou, por fim, “liberdade dos modernos” e “liberdade dos
antigos”.

Berlin faz essa distincdo para defender a liberdade negativa (liberalista), sustentando
que “o sentimento fundamental da liberdade € a liberdade dos grilhdes, do aprisionamento, da
escraviddo por outros. O resto € extensao desse sentido, ou entdio é metafora”®,

O autor tenta conformar a autonomia do individuo aos limites da concep¢éao negativa
de liberdade, pois, com isso pretendia responder aos criticos da liberdade entendida como
esfera de ndo-interferéncia e aos democratas radicais, com sua insisténcia em que a liberdade
fosse considerada do ponto de vista de sua efetividade, levando-se em conta as condicgdes
materiais para seu usufruto.

Desse modo, Berlin empenha-se em sustentar a superioridade moral da liberdade
negativa, a0 mesmo tempo em que adverte seus leitores sobre os perigos da liberdade positiva
para a autonomia individual, até porque ele é categérico ao afirmar que “confundir a liberdade
com suas irmds, a igualdade e a fraternidade, leva a conclusdes iliberais”®°.

A defesa da primazia da liberdade negativa estd assentada sobre trés pilares
principais, quais sejam, a afirmacéo do pluralismo de valores, o argumento contra a “divisao
do eu” e, finalmente, um terceiro ponto, que recorre a evidéncias empiricas e historicas e diz
respeito a possibilidade de a concepc¢do positiva da liberdade degenerar ela prépria em um
totalitarismo, avancando sobre os direitos individuais e ameacando a autonomia individual.

Sobre o pluralismo de valores, Isaiah Berlin® caracteriza os seres humanos em duas

categorias:

[...] aqueles que relacionam tudo a uma Unica visdo central, um Unico sistema,
menos ou mais coerente e articulado, em funcdo do qual compreendem, pensam e
sentem — um Gnico principio organizador e universal apenas a partir do qual tudo o
que sdo e dizem adquire significado — e, por outro lado, aqueles que buscam muitos
fins, freqlentemente ndo relacionados e até contraditérios, ligados, se é que o sdo,

8 BERLIN, Isaiah. Quatro ensaios sobre a liberdade. Brasilia : UNB, 1981. P. 23

8 BERLIN, Isaiah. Op. Cit, p. 32.

8 BERLIN, Isaiah. Dois conceitos de liberdade. In : BERLIN, Isaiah. Estudos sobre a Humanidade: Uma
antologia de ensaios. Sdo Paulo : Companhia das Letras, 2002. P. 257.

8 BERLIN, Isaiah. O ourico e a raposa. In : BERLIN, Isaiah. Estudos sobre a Humanidade: Uma antologia
de ensaios. S8o Paulo : Companhia das Letras, 2002. P. 447/448.
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somente de algum modo de fato, por alguma causa psicolégica ou fisiologica, nao
relacionada a nenhum principio moral ou estético. Esses Ultimos levam vida,
executam atos e nutrem idéias que sdo centrifugas em vez de centripetas; seu
pensamento € disperso ou difuso, movendo-se em muitos niveis, apoderando-se da
esséncia de uma imensa variedade de experiéncias e objetos pelo que eles sdo em si
mesmos, sem procurar, consciente ou inconscientemente, ajusta-los a qualquer
visdo interior unitaria, inalteravel, abrangente, as vezes contraditéria em si mesma e
incompleta, as vezes fanatica, ou sem procurar exclui-los dessa mesma visdo. O
primeiro tipo de personalidade artistica e intelectual pertence aos ourigos. O
segundo, as raposas [...]

A teoria da liberdade negativa de Berlin sustenta um pluralismo de valores, apenas
para destacar a impossibilidade ultima de harmonizacdo dos grandes bens valorizados pela
humanidade sem que ocorram perdas e rendncias, pois esses valores, segundo o autor, ndo se
acomodam automatica e harmonicamente uns aos outros, mas disputam espaco em cada
escolha humana relevante.

A principal ideia por tras do conceito de pluralismo, portanto, € uma difusa nogéo de

incomensurabilidade entre os grandes valores humanos, como “liberdade”, “igualdade” ou

“justica”, sem a possibilidade de consenso entre este valores, até porque Berlin®” afirma:

O pluralismo, com a dose de liberdade “negativa” que acarreta, parece-me um ideal
mais verdadeiro e mais humano do que as metas daqueles que buscam nas grandes
estruturas disciplinadas e autoritarias o ideal de autodominio “positivo” por parte de
classes, povos ou de toda a humanidade.

O pluralismo de valores defendido por Berlin, e o liberalismo politico do século XX
no geral, ndo tém por objeto a possibilidade de os cidaddos atuarem diretamente nas escolhas
publicas ou, a0 menos, engajarem-se mais profundamente nas questdes politicas substantivas,
tendo a garantia de que suas preocupacdes e opinides sejam efetivamente ouvidas e atendidas
por parte dos administradores publicos, ou que pelo menos possam fiscalizar estes gestores da
coisa publica.

Estes entendimentos liberais contribuem para a formacdo de uma democracia formal,
ou sistema de representagdo competitivo, que é o objeto do elitismo politico sustentado por
Schumpeter, isto porque, para a teoria politica de Berlin, a liberdade negativa representa um
conjunto de direitos destinados principalmente a proteger aspectos da privacidade e da
individualidade, e a liberdade positiva representa a esfera politica coletiva, as ondas que

podem ameagar as barreiras “negativas” dentro das quais esta a individualidade protegida.

8 BERLIN, Isaiah. Dois conceitos de liberdade. In : BERLIN, Isaiah. Estudos sobre a Humanidade: Uma
antologia de ensaios. Sdo Paulo : Companhia das Letras, 2002. P. 272.
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Leonardo Avritzer®, contudo, adverte que para os sistemas de representacéo
competitivos, a vantagem econémica € uma importante fonte de vantagem politica. Além
disso, este autor defende que, por ser mais facil mobilizar pequenos grupos de individuos do
que grandes grupos, a representagdo competitiva tende a favorecer os interesses concentrados
(quando poucos atores obtém grandes beneficios em alguma questdo politica) em vez dos
interesses difusos (quando muitos atores ganham pequenos beneficios). Finalmente, Avritzer
sustenta que, em paises recém-democratizados e com uma longa histéria de governo
autoritario e cultura publica hierarquica, como por exemplo, o Brasil, a nova roupagem
eleitoral pode simplesmente reproduzir e reautorizar o passado autoritario.

Verifica-se, portanto, que os estudos de Isaiah Berlin ndo conseguem explicar alguns
fendmenos politicos contemporaneos que fomentam a autonomia politica, permitindo que as
pessoas vivam de acordo com as regras que criam para si mesmas, como por exemplo os
conselhos comunitérios, as audiéncias publicas, a participacdo da sociedade civil nos
processos de tomadas de decisdes, o0 Orcamento Participativo, etc.

Ainda que em uma democracia pluralista seja tarefa dificil o consenso politico, uma
forma de autogoverno € possivel, algo que ndo é possivel em uma democracia formal, como
no liberalismo defendido por Berlin, porque, neste caso, as decisdes politicas podem ser
consequéncias de uma capacidade diferenciada de mobilizar circunscricdes eleitorais
populares, de balancos de interesse apoiados por eleitores ou dinheiro, de acordos complexos
na criacdo de leis ou da captura, por grupos de interesses estreitos, das por¢des do governo
que mais lhes concernem, isto €, uma barganha entre os varios interesses em competicdo e ndo

um ideal de autogoverno.®®
1.2.1 Democracia elitista
A teoria tradicional da democracia, que surge no Século XVIII na Europa

continental, e tem como expoente o contratualista Rousseau®, fundava-se no protagonismo do

povo, tido como soberano e capaz de produzir uma vontade coletiva e, desta forma, enraizada

8 AVRITZER, Leonardo. Democracy and the Public Sphere in Latin America. Cambridge: Cambridge
University, 2002.

8 FUNG, Archon; COHEN, Joshua. Democracia radical. Politica e sociedade, n° 11, outubro de 2007, pp. 221-
237. P.225. Fonte: <file:///C:/Users/Jos%C3%A9%20Fel%C3%ADcio/Downloads/1293-4181-1-PB.pdf>
Acesso em 6 dez 2015.

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social. Sdo Paulo: Nova Cultura, 2005.
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na nogio de soberania popular do “governo do povo, para o povo e pelo povo”®l. Essa
concepcao classica de democracia associa-se a tradicdo da democracia de assembléia e/ou
democracia direta cujos fundamentos politico-filosoficos remontam a polis grega e a
conceituacao de soberania popular. A ideia central € a da plena equidade politica dos cidadaos
que tem subjacente a ideia de que a soberania popular ndo se delega.®?

Contrapondo-se a este conceito classico de democracia, Schumpeter, em sua obra®,
procura demonstrar como nas sociedades modernas, mais populosas e bem mais complexas, a
democracia direta ndo tendo sentido, é uma impossibilidade objetiva. Sua principal critica a
teoria classica de democracia era a de que o papel central da participacdo e da tomada de
decisbes por parte do povo, como queria Rousseau, baseava-se em fundamentos
empiricamente irrealistas.

Para Schumpeter, a consolidagdo dessas novas sociedades foi acompanhada por
modificacOes na teoria da democracia, na qual se incorpora como desdobramento necessario a
concepcao de representacdo. Nesta perspectiva, 0 povo deixa de ser o paradigma direto das
decisbes, mas atuaria por meio de uma representacdo. Esse processo se consolida dentro dos
regimes que acompanha a conformacéo do estado liberal-constitucional, nos quais se substitui
a concepgdo de democracia como soberania popular pela concep¢do de democracia como
método, ou democracia constitucionalizada.

Schumpeter®* entende que democracia:

[...] significa 0 método que uma nacgéo usa para chegar a decisdes. Devemos ser
capazes de caracterizar tal método indicando por quem e como sdo tomadas tais
decis0es.

Neste sentido o papel do povo é produzir um governo no qual o método democratico
é aquela organizacdo institucional para chegar a decisdes politicas em que os individuos
adquirem poder de decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto popular.

Em oposicdo a concepcao elitista de democracia de Schumpeter, e ao criticar este

autor, Carole Pateman afirma®:

%1 LINCOLN, Abraham. Discurso de Gettysburg . Proferido na cerimonial de dedicacdo do Cemitério Nacional
de Gettysburg, 19 de Novembro de 1863, é o0 mais famoso discurso deste Presidente dos Estados Unidos.

92 As referéncias histéricas sdo as antigas cidades-estado gregas que proporcionaram o primeiro exemplo de
democracia direta. Em Atenas, todos os cidaddos formavam a assembléia e participavam diretamente nos
assuntos politicos, intervindo diretamente nas decisdes politico-administrativas.

% SCHUMPETER, Joseph. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1984.

% SCHUMPETER, Joseph. Capitalismo, socialismo e democracia. Op cit. Pg. 322

% PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. Pag. 12.
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O ponto de partida de sua analise é um ataque a no¢do de teoria democratica como
uma teoria de meios e fins. Democracia, afirma ele, € uma teoria dissociada de
quaisquer ideais ou fins [...] democracia é um método politico, ou seja, trata-se de
um determinado tipo de arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas,
legislativas e administrativas e, portanto, ndo pode ser um fim em si mesmo, néo
importando as decisdes que produzem sob condigdes histdricas dadas [...] na
medida em que se afirma uma °‘lealdade sem compromissos’ a democracia,
supunha-se que o método cumprisse outros ideais, por exemplo, o de justica.

Na teoria elitista de Schumpeter, democracia nada mais é que um método
institucional para se chegar a decisGes politicas em que os individuos adquirem o poder de
deciséo por meio de uma luta competitiva pelo voto popular. Sua énfase na competicdo entre
as elites sugere que s6 quando os limites da liberalizacdo sdo ultrapassados as condicdes
minimas de democratizacdo realizam-se, ou seja, quando se estabelece algum tipo de acordo
ou compromisso basico para que a escolha de “quem” governa se faca por meio de elei¢des
livres e competitivas.

Outro elitista, Macpherson, analisa em sua obra que o ponto essencial é o da
competicdo dos que potencialmente tomam as decisdes pelo voto do povo, uma vez que ha

evidéncias contra a racionalidade do comportamento dos eleitores. Ele afirma®:

[...] O proposito da democracia é registrar os desejos do povo tais como sdo, e ndo
contribuir para o que ele poderia ser ou desejaria ser. A democracia é tdo somente
um mecanismo de mercado: os votantes sdo os consumidores: os politicos sdo 0s
empresarios [...]

Schumpeter defende que sdo as elites as portadoras de racionalidade politica e assim
0s Unicos sujeitos capazes de tomarem decisbes, cabendo aos individuos terem sua
participagdo limitada ao voto. A democracia seria entdo um mecanismo estabilizador, por
meio do qual os cidaddos elegem seus representantes.

Afirma Schumpeter®’:

Para simplificar as questdes, restringimos o tipo de competicao pela lideranca que
devera definir a democracia a livre competicdo pelo voto livre. A justificativa para
isso € o fato de a democracia parecer implicar um método reconhecido pelo qual se
pode conduzir a luta competitiva, e de 0 método eleitoral ser praticamente o Unico
disponivel a comunidades de qualquer tamanho.

[...] democracia néo significa e ndo pode significar que o povo realmente governe,
em qualquer sentido 6bvio dos termos ‘povo’ e ‘governe’. Democracia significa
apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar as pessoas designadas

% MACPHERSON, C. B. A Democracia liberal: origens e evolugéo. Rio de Janeiro: Zahar,1978. Pags. 82-83.
% SCHUMPETER, Joseph. Capitalismo, socialismo e democracia. Op cit. Pag. 338 e 355.
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para governd-lo. Mas como o povo também pode decidir isso de maneira
inteiramente nao-democratica, temos de estreitar nossa definicdo, acrescentando
mais um critério que defina o método democratico, ou seja, a livre competicdo entre
lideres potenciais pelo voto do eleitoradol...]

Verifica-se que, para Schumpeter, a democracia € o método de selecdo de liderancas
governamentais pela competicao eleitoral, asseguradas as condi¢des necessarias para que haja
liberdade de competicdo pelo voto entre as elites.

David Held, no entanto, esclarece que, no sistema democratico de Schumpeter, 0s
unicos participantes plenos sdo os membros de elites politicas em partidos e em instituicdes
“publicas”. Em face disso, para Schumpeter, o papel dos cidaddos ordinarios é ndo apenas
altamente limitado, mas freqientemente retratado como uma intrusdo indesejada no
funcionamento tranqiiilo do processo “publico” de tomada de decisdes. Tudo isso transmite
consideravel tensao a afirmativa de que o “elitismo competitivo” ¢ democratico. Ainda afirma
Held que a teoria de Schumpeter pouco teria a contribuir para o entendimento de democracia,
exceto o argumento de “proteco contra a tirania”.%

Contudo, a democracia ndo deve ser o método de simples “jogos institucionais” de
poder das elites, ou de principios constitucionais irrevogaveis, mas deve ser algo em
construcdo, ou concretizado por meio do desenvolvimento humano, até porque o direito é
fruto da cultura humana, e ndo existe uma formula para cultura, pois esta é a conseqliéncia de
um processo social latente e sempre em transformacéo.

Verifica-se a fragil, porém essencial relacdo entre sociedade e representatividade, na
qual a sociedade apresenta uma evolucdo continua e dindmica do seu modo de pensar, dos
seus valores etc., e que, por outro lado, os sistemas representativos devem acompanhar essa
evolucdo sob pena de perda da eficacia.

Cabe ressaltar que ndo é uma simples reducdo de complexidade, consequéncia da
formagdo de sistemas representativos, ou adocdo da teoria elitista, que possibilita o
entendimento dos fendmenos politicos das sociedades contemporaneas, pelo contrario, fatores
historicos e a propria dindmica social sdo determinantes para a analise.

Nesta perspectiva, ressalta-se que, apés a afirmacdo do liberalismo durante o século
XIX e a implantagdo do Estado Social, inicio do século XX, dentre véarios eventos que
influenciaram a historia das sociedades ocidentais modernas, ocorreram expressivas

alteracfes em diversos aspectos das sociedades contemporaneas, dentre as quais a prevaléncia

% HELD, David. Modelos de democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. Pag. 168.
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do Poder Executivo a partir da instituicdo do Estado do bem-estar social, a prevaléncia do
capitalismo como paradigma de sistema econdmico viavel apos a queda da Unido Soviética®®,
a adocdo dos direitos fundamentais como limite a atuacdo do Estado e a instituicdo de
tribunais constitucionais na Europa, apds a Segunda Guerra Mundial, o primado do Estado de
Direito e de sistemas judiciais eficazes como meios necessarios para o desenvolvimento social

e econdmico das sociedades modernas'®

, € a dilagdo das atribuicdes institucionais da fungéo
judicial do Poder Publico, principalmente, dos tribunais constitucionais, que passaram a ser 0S
garantidores de preceitos democraticos fundamentais, como dignidade da pessoa humana
dentre outros.

O autor Frangois Ost!' analisa que a situagdo de complexidade juridica das
sociedades contemporaneas decorre do fato destas terem abandonado apenas parcialmente as
concepcdes de Estado liberal e do bem-estar social e, consequentemente, remanescerem 0s
resquicios dos sistemas juridicos praticados nestas concepg¢des de Estado.

Ele sustenta que este quadro de complexidade social resulta da multiplicidade de
atores atuantes no sistema juridico — Estado, por meio dos juizes, legisladores e
administracdo, particulares, organizacBes comerciais, profissionais, dentre inimeros outros
atores que se constituem no que o autor chama de usuarios Del Derecho; da imbricacdo das
funcdes juridicas pelos diversos atores atuantes no sistema, ou seja, a Administracdo adota em
sua forma de atuar (processo administrativo) parametros tipicos do procedimento judicial,
tanto a funcéo judiciaria como a funcdo executiva do Poder Publico participam da elaboragéo
das leis (poder de iniciativa do Executivo e do Judiciario), as disposi¢fes legais de conceitos
indeterminados  necessariamente precisam da complementacdo regulamentar (da
Administracéo), além da delegacdo de poderes tipicos do Judiciario a outros poderes (CPI’s);
e, por fim, o autor também destaca que resulta ainda da multiplicacdo dos niveis de Poder —
perda do poder de direcdo pelo Estado, sendo necessario ao mesmo dialogar com o0s agentes

sociais para a implementacédo de suas politicas, inclusive por meio da legislagéo.

% DUARTE, Francisco Carlos. Tempo e decisdo na sociedade de risco: um estudo de direito comparado. p.
107. Revista de processo n° 148 S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 106

100 BARROSO, Luis Roberto; e BARCELLOS, Ana Paula de. O comego da Histéria. A nova Interpretagdo
Constitucional e o papel dos principios do direito brasileiro. p. 12 In A nova interpretacdo constitucional —
ponderacdo, direitos fundamentais e relagcBes privadas. BARROSO, Luiz Roberto. [Org.] Rio de Janeiro:
Renovar, 2003.

101 OST, Francois. Jupiter, Hércules, Hermes: trés modelos de juez.p. 184/185. Disponivel em
<www.cervantesvirtual.com/servlet/01360629872570728587891/cuadernol4/doxald_11.pdf> Acesso em: 01
mai 2014
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Ap0s a Grande Segunda Guerra Mundial, e queda do comunismo, 0s Governos nos
Estados Ocidentais passam a serem compartilhados por diversos grupos, isto €, a idéia de
governo assume um carater pluralista, portanto, surge a nocao de pluralismo social, em que a
maior complexidade das questBes politicas exige uma maior especializacdo nas organizacgdes
com vocagéo politica, a formacdo da variedade de alternativas de escolha de uma sociedade
pluralista também néo € possivel sem a multiplicidade de margens e propostas que os partidos
produzem. Neste sentido, a relacdo de representacdo tornou-se muito mais complexa e néo
pode j& ser descrita com o simplismo linear da transmissdo de um mandato preciso e
delimitado do eleitor ao eleito.

Além desta mudanca do cenario politico, no final do século XX, destaca-se o elevado
aumento das despesas publicas nas sociedades pds-Segunda Guerra Mundial. Vislumbra-se
este aumento tanto nos paises de economia coletivizada, onde o Estado, por definicdo, é o
grande agente econdmico, quanto nas sociedades capitalistas “avancadas”, defensoras da livre
iniciativa e da economia de mercado.%?

O Estado passa a atuar como garantidor das liberdades, via implementacdo de
direitos sociais, que passam a ganhar o corpo de Direitos Fundamentais.

A autora Cristina M. M. Queiroz®®, em sua obra “Direitos Fundamentais: Teoria
geral”, ao citar Franklin D. Rosevelt, analisa a necessidade das sociedades contemporaneas de
formular uma concepgdo de direitos que estabeleca uma nova sintese entre os “classicos”
direitos de defesa e os “modernos” direitos de participagdo, incluindo 0s direitos prestacionais
de participacdo nos bens da vida. A autora ainda sustenta que se deve colocar a dimensao
“negativa” e a dimensdo “positiva” no mesmo plano, ou ligar “liberdade negativa” e
“liberdade positiva”, afastando-se a concepcdo de antagonismo entre “liberdade face ao
Estado” e o conceito de “liberdade através do Estado”.

Verifica-se, entdo, que os Estados contemporaneos, por intermédio dos processos
constitucionalistas do po6s-Segunda Guerra Mundial, também entendido como

“neoconstitucionalismo”%, passam a assumir uma agenda voltada para a efetivacio de

102 GIACOMONI, James. Orgcamento publico. 13 ed. ampliada, revista e atualizada. Sdo Paulo — SP: Atlas,
2005. Pag. 23.

108 M. M. QUEIROZ, Cristina. Direitos Fundamentais: Teoria geral. 22 ed. Coimbra — Portugal: Coimbra Editora,
2010. Pag. 180.

104 segundo LUIS ROBERTO BARROSO, 0 marco histérico do novo direito constitucional, na Europa
continental, foi o constitucionalismo do po6s-guerra, especialmente na Alemanha e na Italia. No Brasil, foi a
Constituicdo de 1988 e o processo de redemocratizacdo que ela ajudou a protagonizar (In
Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢do do direito. Fonte <http://jus.com.br/artigos/7547/neoconstituci
onalismo-e-constitucionalizacao-do-direito> Acesso em 08 mai 2014).
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direitos econémicos, sociais e culturais — Direitos Fundamentais Sociais — , e abertura dos
espacos politicos para possibilitar maior participacao dos integrantes da sociedade.

O pensador politico brasileiro José Eisenberg®

, afirma que “democracia nao ¢
meramente um regime em nome do povo, governado por seus representantes eleitos, mas um
governo do povo, em que 0S consentimentos gerados no seio deste legitimam
permanentemente  decisbes governamentais, tornando-as, desta maneira, decisdes
vinculantes™.

O socidlogo Boaventura de Sousa Santos!®®, ao analisar o “futuro” da democracia,
sustenta que a renovacdo da teoria democratica assenta na formulacdo de critérios
democraticos de participacdo politica que ndo confinem esta ao simples ato de votar.

Para esse socidlogo, portanto, a democracia contemporanea implica, pois, uma
articulacdo entre democracia representativa e democracia participativa. Para que tal
articulacdo seja possivel é, contudo, necessario que o campo do politico seja radicalmente

redefinido e ampliado.

1.2.2 Poliarquia

Opondo-se as concepcgoes elitistas de Schumpeter sobre Democracia e Governo,
Robert A. Dahl, em sua obra “Prefacio a teoria democratica”, propds o que chamou de uma
teoria pluralista da democracia, julgando-a mais adequada as sociedades modernas.%’

Para Dahl, os recursos que contribuem para o poder estdo distribuidos entre
diferentes grupos. Sob esta Otica, o poder é partilhado entre grupos governamentais e
interesses externos que exercem pressdo sobre eles. E uma abordagem que fornece uma
descricdo detalhada dos processos de decisdo e de andlise das influéncias individuais de
grupos e/ou organizacdes sobre os processos politicos.

Em sua obra, ele apresenta o conceito de “Poliarquia”'®, sua maior contribuicio.
Poliarquia ¢ uma palavras de origem gregas que significa “governo de muito”, ou seja, trata-

se de um tipo moderno de governo democratico em grande escala, possivel apenas em

105 EISENBERG, José. A democracia depois do liberalismo: ensaios sobre ética, direito e politica. Rio de
Janeiro: Ed. Relume Dumara, 2003. Pag. 200

106 SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. 2.ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2003.

197 DAHL, Robert. Prefacio a teoria democratica. Rio de Janeiro: Zahar, 1996.

108 DAHL, Robert. Prefécio a teoria democratica. Op cit.
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sociedades pluralistas, o que pressupde o reconhecimento da dispersdo do poder, a presenca
de cidaddos com distintos interesses, com possibilidade de agruparem-se livremente.

Para Dahl, portanto, as sociedades verdadeiramente poliarquicas sdo aquelas que
maximizam tanto o grau de incorporacdo quanto o nivel de institucionalizacdo. Porém como
as sociedades ndo séo homogéneas, ndo houve e nem pode haver um desenvolvimento igual
em todos 0s paises, pois nem sempre essas duas caracteristicas estdo presentes.

Robert A. Dahl utiliza-se, ao longo da obra “Poliarquia: participac¢do ¢ oposi¢dao”, do
termo “poliarquia”, pois, entende que nenhum grande sistema no mundo real é plenamente
democratizado, assim o autor prefere chamar os sistemas mundiais reais com intensa
inclusividade e liberalizacdo de poliarquia.t®®

As poliarquias podem ser pensadas como regimes relativamente democratizados, ou,
em outros termos, séo regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto
é, fortemente inclusivos e amplamente abertos & contestacio publica.

Para Dahl a poliarquia é o mais eficaz regime politico, na medida em que garante as
liberdades individuais, permite a canalizacdo das preferencias politicas de todos os estratos
sociais, facilita a participagdo e acesso as decisdes governamentais, multiplica as opcbes da
vida politica, e demonstra a menor violéncia entre todos os arranjos do poder.

Dahl enumera as oito condicGes das poliarquias: A liberdade para formar e se filiar a
organizacg0es, liberdade de expressao, direito ao voto, elegibilidade, competicdo politica pela
preferencia dos eleitores, acesso a informacdo, eleicOes livres e justas, e instituicOes
governamentais que elaboram politicas de acordo com as preferencias dos eleitores.*!!

Ao discorrer sobre o caminho para uma poliarquia, Robert A. Dahl afirma que ha um
maior sucesso as nacbes que, em seu percurso histérico para a poliarquia, optaram,
primeiramente, pelo aprofundamento de uma oligarquia competitiva, seguida de uma
progressiva abertura para a participagao.

Dahl**? parte do pressuposto de que a democracia é continua “responsividade” do
governo as preferéncias de seus cidadaos, considerados como politicamente iguais, ou seja,
ela é um sistema politico que tenha, como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser

inteiramente, ou quase inteiramente, responsivo a todos os seus cidadaos.

19 DAHL, Robert A. Poliarquia: participacéo e oposicdo. Sdo Paulo: Ed. USP, 1997. P. 31.

110 DAHL, Robert A. Op. Cit.. P. 31.

111 DAHL, Robert A. Op. Cit.. Cap. 1.

112 DAHL, Robert Alan. Poliarquia: Participacdo e Oposicdo. Traducdo Celso Mauro Paciornik. 12 ed., 12
reimpressdo. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2005 (Classicos; 9). P. 25/50.
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E claro que este é um sistema hipotético, que serve como um ideal, ou parte de um
ideal. Como sistema hipotético, ponto extremo de uma escala, ou estado de coisas
delimitador, ele pode servir de base para se avaliar 0 grau com que Varios sistemas se
aproximam deste limite tedrico.

Dahl também afirma que, para um governo continuar sendo responsivo durante certo
tempo, as preferéncias de seus cidadados, considerados politicamente iguais, todos estes devem
ter oportunidades plenas de formular suas preferéncias; expressar suas preferéncias a seus
concidaddos e ao governo através da acdo individual e da coletiva; ter suas preferéncias
igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja, consideradas sem discriminacao
decorrente do contelido ou da fonte da preferéncia.

Robert Dahl afirma que a democratizacdo é constituida de diversas transformacdes
historicas amplas. Uma delas é a transformacdo de hegemonias e oligarquias competitivas em
quase-poliarquias. Este foi, essencialmente, o processo que se operou no mundo ocidental ao
longo do século XIX. Uma segunda é a transformacdo de quase-poliarquias em poliarquias
plenas. Foi 0 que ocorreu na Europa nas quase trés décadas que se estenderam do final do
século passado até a Primeira Guerra Mundial. Uma terceira é a democratizagdo ainda maior
de poliarquias plenas. Este processo histérico coincide, talvez, com o rapido desenvolvimento
do Estado de bem-estar democratico que se seguiu a instauracdo da Grande Depressao;
interrompido pela Segunda Guerra Mundial, o processo parece ter-se renovado no final dos
anos 60 na forma de rapido crescimento das reivindicagcdes pela democratizacdo de uma
grande diversidade de institui¢Bes sociais, especialmente entre os jovens.

Dahl sustenta que, neste processo histérico de democratizacdo, em um pais com
sufragio universal e com um governo totalmente repressivo certamente proporcionaria menos
oportunidades a oposices do que um pais com um sufragio limitado, mas com um governo
fortemente tolerante.

Segundo o modelo tedrico de Dahl, quando os paises sdo classificados
exclusivamente de acordo com sua capacidade de inclusdo sem levar em conta as
circunstancias ambientes, os resultados sdo anémalos.

Nesta perspectiva, a abrangéncia do "sufragio” ou, mais genericamente, o direito de
participar, indica apenas uma caracteristica dos sistemas, caracteristica essa que s6 pode ser
interpretada no contexto de outras, e ela € Gtil para distinguir regimes por sua capacidade de
incluséo.

A democratizagdo, para Dahl, é formada por pelo menos duas dimensdes, isto &,

contestacdo publica e direito de participacao.
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Para demonstrar mais claramente a relacdo entre contestacdo puUblica e
democratizacdo, Robert Dahl apresenta a seguinte figura, na qual constam dois gréaficos, que
representam como um regime pode ser teoricamente localizado em qualquer lugar no espaco

limitado pelas duas dimensdes:

Figura 1 — Conceitos de Robert A. Dahl sobre liberalizagao, inclusividade e democratizagdo
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Fonte: DAHL, Robert Alan. Poliarquia: Participacio e Oposicdo. Tradugdo Celso Mauro Paciornik. 12 ed., 12
reimpressdo. S&o Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 2005 (Classicos; 9). P. 29/30

Considerando os gréaficos na Figura I, Dahl explica que um regime proximo do canto
inferior esquerdo do Grafico Il (figura a direita do leitor) trata-se de “hegemonia fechada”. Se
um regime hegemonico se desloca para cima, como no caminho |, ele estard se deslocando
para uma maior contestacdo publica, que envolve a liberalizacdo do regime, isto €, o regime
se torna mais competitivo. Se um regime muda no sentido de proporcionar uma maior
participacdo, como no caminho Il, verifica-se que ele estd mudando para maior popularizacéo,
ou que esté tornando-se inclusivo.

Dahl afirma que um regime poderia mudar ao longo de uma dimenséo e ndo da outra.
Se o0 regime proximo do canto superior esquerdo refere-se a “oligarquia competitiva”, entdo o
percurso | representa uma mudancga de hegemonia fechada para uma oligarquia competitiva.
Mas uma hegemonia fechada poderia tornar-se também mais inclusiva sem liberalizar, isto €,
sem aumentar as oportunidades de contestacdo publica, como no percurso Il. Neste caso, 0

regime muda de uma hegemonia para uma inclusiva.'*3

113 DAHL, Robert Alan. Op. Cit. P. 30
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A democracia, nessa concep¢do de Robert Dahl, poderia ser entendida como um
regime localizado no canto superior direito do grafico Il. Contudo, ela pode envolver mais
dimensbes do que as duas do gréafico Il, e, considerando que nenhum grande sistema no
“mundo real” é plenamente democratizado, Dahl chama de poliarquias aqueles sistemas
mundiais reais que estdo mais perto do canto superior direito. Qualquer mudanga num regime
que o desloque para cima e para a direita, ao longo do caminho IlI, por exemplo, pode-se
dizer que representa algum grau de democratizacao.

Dahl sustenta que as poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes
relativamente (mas incompletamente) democratizados, ou, em outros termos, as poliarquias
sdo regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto €, fortemente
inclusivos e amplamente abertos a contestacdo pablica.

Ap0s as consideracdes sobre a proposta de Robert A. Dahl verifica-se, portanto, que
0 Orcamento Participativo — OP é um instrumento que corrobora 0 modelo de poliarquia
proposto por este autor, porque é uma forma de rebalancear a articulacdo entre democracia
representativa e a democracia participativa, na medida em que permite gue os integrantes das
comunidades locais dos Municipios apresentem demandas socias e determinem critérios para
aferir a relevancia e urgéncia de cada demanda (contestacdo publica), assim como cria
conselhos e corpo de delegados que podem ser exercidos por qualquer cidaddo nas varias
plenérias (direito de participar), o que também dialoga com o conceito de “pluralismo
agonistico” desenvolvido por Chantal Mouffe, ja que se ressalta a complexidade e diversidade
das demandas sociais das comunidades nas regides administrativas do DF.

Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer!'* afirmam que o OP é um
instrumento de cessdo da soberania por aqueles que a detém enquanto resultado de um
processo representativo local. A soberania é cedida a um conjunto de assembleias regionais e
tematicas que operam a partir de critérios universalidade participativa. O OP, entdo, baseia-se
no principio da autorregulacdo soberana, ou seja, a participacdo envolve um conjunto de
regras que sdo definidas pelos proprios participantes, vinculando o OP a uma tradicdo de
reconstituicdo de uma gramatica social participativa na qual as regras da deliberacdo séo
determinadas pelos participantes.

O OP, portanto, apresenta as duas dimensdes fundamentais para o modelo de

poliarquia defendido por Dahl, isto é, verifica-se a contestacdo publica e o direito de

114 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a Democracia. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002.
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participacdo, além de ser instrumento para as diversas contingéncias locais (pluralismo

agonistico).

1.2.3 Participacéo, deliberagéo, republicanismo civico

A construcdo da democracia, como visto no modelo de poliarquia de Robert Dahl, s6
pode ser pensada e buscada apds uma reflexdo sobre o direito a participagéo.

A democracia participativa, por meio de seus principios organizativos decorrentes
dos principios constitucionais, que podem ser compreendidos como a sintese das ideias
republicanas e democréaticas de todos os tempos, pode ser a solucdo para o combate aos
abusos e aos obstaculos que inviabilizam o Estado Democratico de Direito.

Conforme sustenta Gisele Cittadino!’®, no processo de reabertura democrética
ocorrido na sociedade brasileira na década de 1980, destacam-se trés correntes
constitucionalistas, que influenciaram a constituinte de 1988, quais sejam, i) a liberal,
destacando-se alguns autores como Robert Nozick e Friedrich Hayek (diversidade de
concepgdes individuais sobre a vida digna); ii) a critico-deliberativa, destacando-se o autor
Habermas (fazem mencdo a contextualizacdo de valores universalistas); e, iii) a comunitarista,
destacando-se os autores Michael Walzer, Charles Taylor, Michael Sandel e Alasdair
Maclntyre (apresentam a multiplicidade de formas especificas, pluralismo).

Gisele Cittadino!!® divide a corrente dos liberais em dois grupos, isto &, i) os
“libertarios” (dentre eles, citam-se Robert Nozick e Friedrich Hayek), que defendem que o
aparato coercitivo-juridico do Estado moderno tem sido utilizado para pressionar o individuo
e violar seus direitos, inclusive quando obriga a ajudar o préximo ou o proibe de desenvolver
determinadas atividades para se proteger contra roubo e fraudes, as ideias de justi¢a social em
principio sdo contra-senso por comprometer as liberdades inerentes ao homem, a livre
apropriacdo seria 0 Unico principio de justica, e s6 o Estado minimo, limitado as funcGes
restritas de protecdo contra a forca e fiscalizagcdo do cumprimento de contratos, é justificavel;
e, ii) o segundo grupo a autora chama de “liberais contratualistas” (representado por John

Rawls e Ronald Dworkin, dentre outros), que tratam de questbes como as relativas a

115 Vide, CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva: Elementos da filosofia
constitucional contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000. Et, MAURMANN XIMENES, Julia. O
comunitarismo e dindmica do controle concentrado de constitucionalidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010.

116 CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva: Elementos da filosofia constitucional
contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000. P. 13/14
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efetividade e ao reconhecimento dos direitos civis dentro da tradicdo kantiana, vendo a
sociedade como uma combinacdo da afirmacdo de identidade e da eclosdo de conflitos entre
distintas concepcdes individuais acerca do bem e da vida digna.

Sobre a corrente comunitarista, defendida por Michael Walzer, Charles Taylor,
Michael Sandel e Alasdair Maclintyre, dentre outros, Gisele Cittadino sustenta que ela
recupera a tradicdo aristotélica ao, por em questdo a pressuposicdo de um sujeito universal e
ndo situado historicamente, enfatizar a multiplicidade de identidades sociais e culturais
étnicas presentes na sociedade contemporanea, e conceber a justica como a virtude na
aplicacdo de regras conforme as especificidades de cada meio ou ambiente social, criticando
os liberais por ndo serem capazes de lidar com as situacdes intersubjetivas e de ver 0s
didlogos apenas como uma “sucessao alternada de mono6logos”.

Verifica-se o debate liberais-comunitaristas em torno da precedéncia do individuo ou
da comunidade (da parte ou do todo).

Os comunitaristas tém por fundamento epistemoldgico a tradicdo aristotélica, que
acentua a questdo da polis como dimensdo fundamental para o cidaddo, em contrapartida, 0s
liberais sustentam a filosofia iluminista, que destaca o individuo como peca-chave para a
compreensdo e o ordenamento social.

Os liberais sustentam a ética kantiana, que sup8e a autonomia da pessoa como forma
de se regular as relacdes entre individuos livres e iguais. Em face disso, a ordem social liberal
fundamenta-se na ideia de que os individuos tém a capacidade da emancipagdo das
contingéncias e particularidades da tradi¢éo, por meio do recurso a normas universais.

Contrapondo-se a metafisica da razdo subjetivista de Kant, Hegel retoma a
perspectiva social para determinar o carater intersubjetivo da pessoa, propondo a emancipacao
por meio da dialética.

Deve-se ressaltar que, tanto a perspectiva liberal quanto a comunitarista dizem
respeito a autonomia do ser humano, isto é, este € o ponto em comum destas duas correntes,
h& uma relacdo entre identidade pessoal, conduta moral e contexto social.

Os liberais, contudo, supéem o individuo como pessoa autdnoma, livre e racional,
regulando a sociedade, estabelecendo as prioridades (administrativas, politicas, culturais etc.).
Ja os comunitaristas admitem uma natureza sociocultural da identidade pessoal e a dimensdo
coletiva como eixo da acéo reguladora do poder publico.

Essas diferentes concepgfes produzem consequéncias, por exemplo, no exercicio da
cidadania, os liberais sustentam uma democracia representativa, € ja 0s comunitaristas

defendem o modelo democratico participativo.
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A proposta comunitarista corrobora 0 modelo de Orgamento Participativo - OP, na
medida em que este parte do pressuposto da autorregulacdo pelos proprios integrantes das
comunidades locais na determinacdo das prioridades orcamentarias mais relevantes e setores
das cidades mais carentes de a¢fes implementadoras de politicas publicas.

Em face disso, a autonomia da pessoa é possivel, em sociedades pluralistas e
democraticas, nos processos participativos de tomada de decisdes, como por exemplo, o que
ocorre no OP, sendo impossivel a proposta da corrente liberal, isto €, a autonomia da pessoa
concebida abstratamente como livre e igual.

Gisele Cittadino'?’, ainda cita a corrente dos “critico-deliberativos” — dentre eles
Juergen Habermas — que sustenta que os valores normativos modernos s6 podem ser
compreendidos por meio de leituras intersubjetivas, e somente a razdo comunicativa
possibilita “acordos sem constrangimentos” em condi¢des de se irradiar por toda a sociedade,
porque a diversidade das concepcdes individuais a respeito da vida digna, apregoada pelos
liberais, e a multiplicidade de formas especificas de vida que compartilham valores, costumes
e tradicOes, enfatizada pelos comunitaristas, estdo presentes nas democracias contemporaneas,
n&o havendo como optar por uma em detrimento da outra.

Na tentativa de repensar o projeto politico da modernidade, Habermas apresenta uma
justificativa filoséfica da democracia, apta a gerar uma teoria que ligue aspectos filosoficos e
praticos. Neste intuito, ele tenta apresentar quais sdo as condi¢Ges para o procedimento
democratico, e assim as questdes politicas ndo devem ser confundidas com as questdes éticas,
as quais visam uma visdao ampla dos homens, segundo o autor “a politica ndo deve ser
assimilada a um processo hermenéutico de autoexplicacdo de uma forma de vida comum ou
da identidade coletiva”.118

Habermas defende que uma interpretacéo tedrica discursiva insiste no fato de que a
formacdo da vontade democratica retira sua forca legitimadora ndo de uma prévia
convergéncia de convicgdes éticas estabelecidas, mas de pressuposi¢cdes comunicativas que
permitem que os melhores argumentos sejam discutidos nas varias formas de deliberacéo e
também de procedimentos que assegurem um justo processo de barganha.!*®
Habermas parte do pressuposto da reciprocidade no processo deliberativo, que da

forma aos principios da liberdade e igualdade, pela participacdo mutua entre os participantes.

17 CITTADINO, Gisele. Op. Cit. P. 134

118 HABERMAS, Jiiergen. Three normative models of democracy. In; BENHABIB, Seyla (Ed.). Democracy
and difference. Contesting the boundaries of the political. Princeton: Princeton University, 1996. P. 23/24.

119 HABERMAS, Juergen, Op. Cit. P. 24
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Nesta perspectiva, todos os cidaddos devem participar do processo de deliberacéo
com o fim de chegar a um arrazoado tal que permita determinadas conclusbes dentro do
consenso que foi possivel produzir.

Contudo, a sociedade ndo é um laboratoério que oferece condicdes ideais de pressao e
temperatura para proporcionar resultados consensuais em deliberagdes politicas.

Né&o se verifica no Orcamento Participativo — OP o ideal deliberativo habermasiano,
pelo contrario, conforme a pesquisa de campo realizada, que consistiu na entrevista com ex-
conselhiros do OPDF, era comum nas plenérias apresentacdo de diversas contingéncias das
comunidades locais, alids os integrantes tinham interesses diversos.

Destaca-se a fala do Entrevistado 4, ex-delegado do OP, que é um lider comunitario
do Setor de expansdo de Samambaia-DF, em que se verifica no processo de tomada de

decisdes nas plenéarias desta regido administrativa a influéncia de agentes politicos externos:

Entrevistador — VVocé percebeu espontaneidade na participacéo dos integrantes na
comunidade local, na plenaria, na escolha das prioridades?

Entrevistado n. 4 (ex-delegado do OPDF/Samambaia) — Bom, da parte dos
delegados e conselheiros e tal, eu observei um pouco questdo politica; as vezes eles
entraram pensando nessa questdo politica: “Ah, posso me beneficiar de alguma
forma e tal”. Mas com o decorrer do processo, com o envolvimento um pouco
timido daqui, timido dali, tal, mas foi acontecendo, ai vocé passou observar uma
certa, vamos dizer, paixdo pelo local; a pessoa: “Ndo, eu vou.. Eu estou
participando porque eu preciso ajudar a minha comunidade ali; eu sou
representante; eu sou lideranga e tal”. SO que — € igual eu te falei —, eles se perdem
na questdo do, vamos dizer assim, da influéncia politica externa. Ndo que no
Orcamento Participativo teria. Ndo. Externa. Quando eles comegam a participar de
reuniGes politicas, para determinado futuro candidato, ou deputado; ai eles
comegam a se perder na sua esséncia. Eles comegam a perder a esséncia sim. Por
exemplo, o caso daquela pessoa que eu comentei no comego, que ela queria brigar
pela creche no local dela, eu observei que ela queria brigar por tudo; brigou aqui
comigo e tal; eu falei: “Ndo, ndés vamos juntos”. E quando eu encontrei em
determinada situagdo, falei: “Vamos 14. Vamos 14 lutar. Vamos 1a falar com o
administrador?”. E, ela: “Nao, é, eu estou trabalhando 14 com ele 14”. Entdo, ou
seja, parece que tipo ganhou, externamente falando, ele ganhou aquela delgada,
para que num futuro proximo ela fosse trabalhar com ele, numa candidatura dele,
do administrador, que se candidatou a deputado distrital; ndo ganhou, mas quase,
teve bastante voto ai e tal; e essa pessoa trabalhou para ele na campanha; essa
pessoa estava pleiteando trabalhar com ele, talvez na Camara e tal; e isso e aquilo.
Entdo eu falei, que dizer, “entdo ela foi praticamente comprada? Foi comprada?”.
Quer dizer, nesse sentido eu acho que influenciou nos delegados, que talvez ela
pudesse brigar um pouco mais pela populacdo dela, pela comunidade dela. E ela
ndo brigou. Ao passo que eu realmente consegui ai, junto com o0s nossos delegados,
conselheiros conseguimos duas creches aqui para a nossa Expansdo, conseguimos
um campo sintético, conseguimos algumas benfeitorias, algumas PECs, enfim.

A teoria da democracia deliberativa de Habermas desconsidera a possibilidade de

que os participantes possam deliberadamente partir de falsos pressupostos, apresentar razoes
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que, embora aceitdveis para os outros participantes, por um falso entendimento ou mé
compreensdo, ndo sejam as melhores possiveis e assim por diante.

Este modelo de democracia deliberativa ndo consegue solucionar problemas, como
por exemplo, a marginalizacdo social e desigualdade na distribuicdo de renda, educacdo,
acesso a informacdo, ou ainda apatia politica, e a simetria de todos durante o procedimento de
deliberacdo, ja que parte do pressuposto da reciprocidade dos participantes.

Verificar-se-a, nos préximos capitulos, que a metodologia do OP nédo se restringe
apenas ao estabelecimento de um espaco de deliberacdo sobre propostas orgamentarias, mas
também a autorregulacdo dos critérios de escolhas de prioridades e contingéncias, o
enfrentamento de problemas sociais como a “precariedade de recursos publicos” em
determinadas regifes, a especializacdo de comissdes, a instrucdo técnica de conselheiros e
delegados, a fiscalizacdo sobre a atuacéo dos gestores publicos na implementacdo daquilo que
foi escolhido como prioridade orcamentéria, etc.

1.3 “Quem ¢ o ‘nds’ da comunidade?” Democracia participativa e reconhecimento

Assim como existe critica ao modelo de democracia deliberativa defendido por
Habermas, por ndo trazer uma solucdo para a precéria deliberacdo por parte de pessoas que
ndo tém acesso a educacdo, renda satisfatoria, informacdo, etc., em sociedades que passam
por um processo de marginalizacdo social e desigualdade na distribuicdo de renda; também
existe critica ao comunitarismo, como por exemplo, a questdo de género, formulada por Maria
Jodo Silveirinha'?, que questiona, por exemplo, a situacio de exclusdo das mulheres ao se
perguntar: “Quem € o ‘n6s’ da comunidade?”

MaclIntyre?! sustenta que as institui¢des politicas e juridicas sdo bens determinados
justamente a partir da especificidade histérica e cultural da comunidade — “tradigdo”. Trata-se
de conectar a moralidade com a institucionalidade propria a cada sociedade, a existéncia de
um entendimento comum, um consenso quanto ao bem a ser buscado pela coletividade. E,

Charles Taylor'?? vai além, ele sustenta a “obrigacio de pertencer” a uma sociedade.

120 SILVEIRINHA, Maria Jodo. Democracia deliberativa e reconhecimento: repensar o espago publico.
Universidade de Coimbra. Disponivel em: <http:// www.labcom.ubi.pt/agoranet/06/silveirinha_democraciadelibe
rativa.pdf>. Acesso em: 3 out. 2015. P. 3/4

121 MACINTYRE, Alasdair. After virtue: a study in Moral Theory. Notre Dame, Indiana: University of Notre
Dame, 1984.

122 TAYLOR, Charles. Argumentos filoséficos. Tradugdo Adail Ubirajara Sobral. Sdo Paulo: Edicdes Loyola,
2000. P. 187/210.
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Fatos sociais como a historia da exclusdo das mulheres de muitas esferas e a
importancia quase exclusiva do homem em circulos exclusivos e poderosos, contudo,
levantam duvidas sobre as implicacdes para as mulheres de uma teoria que faz “nossa” a
pertenca as “comunidades” como o seu ponto de partida.

Nancy Fraser'?® sustenta que os comunitaristas ndo deram uma explicagdo adequada
do poder de institucionalizar as compreensdes da comunidade.

Além da questdo do género, outro problema que os comunitaristas nao respondem ¢ a
marginalizagdo social, e o déficit na distribuicdo de renda em sociedades que enfrentam a
miséria, como por exemplo, a sociedade brasileira.

N&o existe a possibilidade de afastar, em termos de justica social e equalizacéo, o
elemento econémico, ou a necessidade de politicas de redistribuicdo de renda, conforme
ressalta Nancy Fraser'?*, porém, este ndo é o (nico critério para a compreensdo das
desigualdades sociais advindas da miseéria.

Axel Honneth trabalha o conceito de reconhecimento. Ele entende que a dignidade
da pessoa humana viabiliza-se, por meio de processos de interacdo social, expectativas morais
de comportamento pelo reconhecimento, que, quando rompidas, podem gerar um sentimento
de desrespeito e injustica.

Ele destaca que os conflitos sociais sdo lutas morais por reconhecimento, porque é a
experiéncia de injustica ou de desrespeito que os desencadeia.

Sobre a necessidade de reconhecimento mutuo, Honneth!? afirma que:

[...] a reproducdo da vida social se efetua sob o imperativo de um reconhecimento
reciproco porque os sujeitos s6 podem chegar a uma auto-relacdo pratica quando
aprendem a se conceber, da perspectiva normativa de seus parceiros de interacdo,
como seus destinatarios sociais. No entanto, uma tese relevante para a explicacéo
disso sé resulta dessa premissa geral se nela é incluido um elemento dindmico:
aquele imperativo ancorado no processo da vida social opera como uma coercao
normativa, obrigando os individuos a deslimitacdo gradual do conteldo do
reconhecimento reciproco, visto que s6 por esse meio eles podem conferir uma
expressdo social as pretensdes de sua subjetividade, que sempre se regeneram.
Nesse sentido, o processo da individuagdo, discorrendo no plano da histéria da
espécie, esta ligado ao pressuposto de uma ampliagdo simultanea das relagdes de
reconhecimento mutuo.

12 FRASER, Nancy. Social Justice in the Age of Identity Politics. In: FRASER, Nancy; e HONNETH, Axel
(coords.). Redistribution or Recognition? A Political-Philosophical Exchange. Londres: Verso, 2003. P. 71
124 FRASER, N. Da redistribuicdo ao reconhecimento? Dilemas da justica da era pés-socialista. In:
SOUZA, J. (Org.) Democracia hoje. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2001. In.: BRESSIANI,
Nathalie. Redistribuicdo e reconhecimento — Nancy Fraser entre Jirgen Habermas e Axel Honneth. CADERNO
CRH, Salvador, v. 24, n. 62, p. 331-352, Maio/Ago. 2011. P. 332/333.

125 HONNETH, Axel. Luta por reconhecimento: A gramatica moral dos conflitos sociais. Traducdo Luiz
Repa. Séo Paulo — SP: Ed. 34, 2003. P. 155/156.
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Honneth, portanto, reconstréi os conflitos sociais como lutas morais por
reconhecimento, porque € a experiéncia de injustica ou de desrespeito, aliado a expectativas
de reconhecimento, que os desencadeia. 12

Em uma proposta diferente de Honneth, e criticando este autor, Nacy Fraser afirma
que a questdo da injustica social ndo esta apenas atrelada a lutas sociais morais, produtos da
cultura, mas também deve ser analisada sob a perspectiva econémica referente a distribuicéo
de renda.

Nathalie Bressiani'?’, citando Nancy Fraser, afirma que:

A busca pela igualdade social, que teria pautado as lutas politicas por quase 150
anos, estaria, assim, sendo substituida pela luta pelo reconhecimento das diferencas,
central para os chamados “novos” movimentos sociais. No cendrio politico
contemporaneo, afirma Fraser, o reconhecimento cultural desloca a redistribuicéo
material como medida para sanar as injusticas e a luta por reconhecimento se torna
a forma paradigmatica de conflito, fazendo com que a dominacédo cultural suplante
a exploragcdo como injustica fundamental.

A superacao de injusticas e a dignidade da pessoa humana, portanto, sao viaveis por
um processo de equalizacdo e incluséo social, que se da tanto pela redistribuicdo de recursos
econdmicos e bens sociais, quanto pelo reconhecimento do outro. 128

Destaca-se que a pratica do Orcamento Participativo — OP pode romper padrdes
hierarquicos de valoracdo cultural, na medida em que é um instrumento democratizante e de
inclusdo social, permitindo que todas as pessoas integrantes dos varios setores da comunidade

local sejam igualmente reconhecidas, mesmo em suas diferencas.
1.4 Politicas Publicas: Democracia e direito a prestacdo de direitos sociais
Como ressaltado no topico anterior, a questdo da miséria ndo € apenas econdmica,

isto €, para supera-la sdo necessarias medidas que véo além da redistribuicdo de renda em

uma sociedade que enfrenta um processo historico-cultural de marginalizagao.

126 HONNETH, A. Luta por reconhecimento: a gramatica moral dos conflitos sociais. Sdo Paulo: Editora 34.
2003 P. 262/263.

127 BRESSIANI, Nathalie. Redistribuigdo e reconhecimento — Nancy Fraser entre Jirgen Habermas e Axel
Honneth. CADERNO CRH, Salvador, v. 24, n. 62, p. 331-352, Maio/Ago. 2011. P. 332.

128 BRESSIANI, Nathalie.Op. Cit. P 332.
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E necessario entender a miséria em diversas perspectivas, como ressalta Amartya
Sen, ou seja, ela ndo é apenas uma privacdo de renda, mas também uma privacdo de

capacidades basicas. Ele afirma que'?®:

Existem boas razBes para que se veja a pobreza como uma privacdo de capacidades
basicas, e ndo apenas como baixa renda. A privacdo de capacidades elementares
pode refletir-se em morte prematura, subnutricdo significativa (especialmente de
criancas), morbidez persistente, analfabetismo muito disseminado e outras
deficiéncias. Por exemplo, o terrivel fendmeno da “mulheres faltantes” (resultante
de taxas de mortalidade incomumente elevadas para as mulheres de determinadas
faixas etarias em algumas sociedades, particularmente no sul da Asia, na Asia
Ocidental, na Africa setentrional e na China) tem de ser analisado a luz de
informagdes demogréficas, médicas e sociais, e ndo com base nas baixas rendas,
pois esse segundo critério as vezes nos revela pouquissimo sobre o fenémeno da
desigualdade entre os sexos.

Amartya Sen'3 defende que:

Apesar do papel crucial das rendas nas vantagens desfrutadas por diferentes
pessoas, a relagdo entre, de um lado, a renda (e outros recursos) e, de outro, as
realizacdes e liberdades substantivas individuais ndo é constante nem, em nenhum
sentido, automatica e irresistivel. Diferentes tipos de contingéncias acarretam
variagdes sistematicas na “conversdo” das rendas nos “funcionamentos” distintos
que podemos realizar, e isso afeta os estilos de vida que podemos ter. Para ir da
comparacdo dos meios na forma de diferencas de renda a algo que possa ser
considerado valioso em si mesmo (como bem-estar ou liberdade), precisamos levar
em conta variagOes circunstanciais que afetam as taxas de conversao.

Ressalta-se, entdo, que o principio de justica defendido por Amartya Sen estabelece
que todos tenham iguais condicdes de escolher livremente entre funcionamentos que
concretizem a vida que valorizam viver.

Nesta perspectiva, uma administracdo orcamentéria democratica e mais eficiente dos
gastos publicos, que ressalta a implementacdo de politicas publicas, algumas delas previstas
no artigo 6° da Constituicdo brasileira (acesso a educacéo, cultura, desenvolvimento cientifico
e tecnologico, saneamento basico, acesso a saude, etc.), fiscalizacdo e controle da populacao
em relacdo aos ordenadores de despesa, e espaco de participacdo popular na indicacdo de
prioridades e contingéncias locais de gastos publicos, é fundamental para a democracia
participativa.

Dentre as vaérias dificuldades que a sociedade brasileira enfrenta em termos de

politicas publicas, destaca-se o precario sistema educacional, por exemplo.

129 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Traducdo de Laura Teixeira Motta, revisdo
técnica de Ricardo Doninelli Mendes. 82 ed. Sdo Paulo — SP: Companhia das Letras, 2010. P. 35.
130 SEN, Amartya Kumar. Sobre ética e economia. S&o Paulo: Editora Schwarcz. 1999. P. 133.
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A taxa de analfabetismo entre brasileiros com 15 anos ou mais em 2014 foi estimada
em 8,3% (13,2 milhdes de pessoas), segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
- Pnad, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.**!

Destaca-se que esta taxa ndo considera o analfabetismo funcional, isto €, muitas
pessoas foram consideradas alfabetizadas, e elas ttm uma reduzida capacidade de leitura,
interpretacdo e escrita.

Os dados ainda estdo distantes das metas do Plano Nacional de Educacéo - PNE, que
prevé reduzir para 6,5% a taxa de analfabetismo da populacdo maior de 15 anos até o final
deste ano (2015) e erradicé-la em até dez anos.

Vaérios fatores sdo responsaveis pelo analfabetismo na sociedade brasileira, contudo,
o principal é a auséncia, em muitas regides, de infraestrutura fisica, profissional e tecnoldgica,
isto é, baixo numero de escolas e professores, precariedade em termos de recursos didaticos-
pedagogicos, e mobilidade urbana para deslocamento de jovens aos estabelecimentos de

ensino.

1.4.1 O problema de levar as demandas sociais a sério

Conforme determina o artigo 6° da Constituicdo da Republica brasileira, a prestacéo
de direitos sociais (educacdo, satude, moradia, cultura, etc.) pelo Estado € entendida como um
direito fundamental social, que compdem o conjunto de politicas publicas.

A questdo que se propde examinar neste subtopico € entender como estes valores
devem ser tratados no ambito social, isto é, como direitos fundamentais integram a realidade
do contexto social.

Isaiah Berlin'2, conforme visto na parte inicial do topico 1.2 deste capitulo, defende
a liberdade negativa, sustentando o pluralismo de valores, e cria duas categorias de seres
humanos, afirmando que existem aqueles que relacionam tudo a uma Unica visao central, um
unico sistema e, por outro lado, aqueles que buscam muitos fins, frequentemente nao
relacionados e até contraditérios, ligados, se € que o sdo, somente de algum modo de fato, por
alguma causa psicologica ou fisiologica, ndo relacionada a nenhum principio moral ou

estético.

131 Fonte: PNAD 2014 - IBGE
132 BERLIN, Isaiah. O ourico e a raposa. In : BERLIN, Isaiah. Estudos sobre a Humanidade: Uma antologia
de ensaios. S8o Paulo : Companhia das Letras, 2002. P. 447/448.
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Partindo de um enigmatico verso dos fragmentos do poeta grego Arquiloco, em que
afirma que “a raposa conhece muitas coisas, mas o ourico conhece uma unica grande coisa”,
Berlin afirma que o primeiro tipo de personalidade artistica e intelectual pertence aos ouricos,
e 0 segundo, as raposas.

Ronald Dworkin, na obra intitulada “Justica para ourigos”, propde uma critica a
concepcao liberal de Isaiah Berlin que defende exclusivamente a liberdade negativa.

133 sustenta uma tese da filosofia grega antiga, que é a unidade de valores,

Dworkin
argumentando que o valor é algo muito importante, e a verdade sobre viver bem e ser bom e
acerca daquilo que € excelente é ndo s6 coerente, como também assume um carater de apoio
muatuo, ou seja, aquilo que pensamos acerca de cada uma destas coisas deve,
subsequentemente, ser confrontado com qualquer argumento que consideramos convincente
sobre o resto. O autor tenta ilustrar a unidade, pelo menos, dos valores éticos e morais,
descrevendo uma teoria sobre o que é viver bem e o0 que se deve ou ndo fazer, se quisermos
viver bem, pelas outras pessoas.

A partir do momento que se permite a construcdo do entendimento de dignidade da
pessoa humana mediante a relagdo com o outro, entdo, possibilita-se a discussdo
contemporanea sobre justica social e equalizacdo, por meio da distribuicdo de recursos
sociais.

Paul Ricoeur, em sua obra “O Justo”, faz uma abordagem conjuntural da teoria da
justica em sociedades ocidentais.

Ele inicia a obra questionando sobre quem é o sujeito de direito. Afirma o autor!3#:

Gostaria de mostrar que a questdo juridica formal “quem ¢ o sujeito do direito?”
ndo se distingue, em Ultima analise, da questdo moral formal “quem é o sujeito
digno de estima e respeito?” (distinguirei os dois termos adiante). E a questdo
moral formal remete, por sua vez, a uma questdo de natureza antropoldgica: quais
sdo as caracteristicas fundamentais que tornam o si (self, selbst, ipse) capaz de
estima e respeito?

Para Ricoeur, no plano teleoldgico do querer viver bem, o justo € o aspecto do bom
relativo ao outro. No plano deontoldgico da obrigacdo, o justo se identifica com o legal. O

autor afirma que falta dar um nome ao justo no plano da sabedoria pratica, plano no qual se

133 DWORKIN, Ronald. Justica para ouricos. Traducdo Pedro El6i Duarte. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2012.
P. 13.

134 RICOEUR, Paul. O Justo 1: a justica como regra moral e como instituicdo. Traducdo Ivone C. Benedetti.
— S&o Paulo: WMF Martins Fontes, 20008. P. 24/25.
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exerce 0 julgamento em situacdo. Afirma ainda que o justo ja ndo é o bom nem o legal, é o
equitativo.

O equitativo é a figura assumida pela ideia de justo nas situacfes de incerteza e de
conflito ou, resumindo, no regime ordinario ou extraordinario do tragico da agéo.

Ronald Dworkin, em sua obra “A virtude soberana”, também apresenta e defende
uma concepcdo de igualdade, porém, de forma diferente que a analise de Paul Ricoeur,
apresenta as implicacdes praticas dessa concepcao em diversos campos, como por exemplo, a
acao afirmativa nas universidades americanas, os direitos dos homossexuais e a questdo da
eutanésia, a igualdade politica, e a justica distributiva.

Dworkin, seguindo a perspectiva liberal americana, porém, refutando a ideia de
“liberdade negativa” de Isaiah Berlin, sustenta que a igualdade distributiva propriamente
entendida ndo implica, ao contrario do que muitos entendem, conflito entre os ideais da
igualdade e da liberdade. Pelo contrério, o critério da escolha-circunstancia coloca a liberdade
no cerne da igualdade distributiva.

Ele defende uma teoria da igualdade de bem-estar, isto €, o nivel de bem-estar que
cada pessoa alcanga com a mesma quantidade de recursos pode variar significativamente em
virtude das capacidades distintas que possui para “converter recursos em bem-estar”.

John Rawls também analisa o conceito de justica distributiva, mas propde uma
discussdo mais profunda sobre a seguinte problematica: Como conciliar liberdade e
igualdade? Como o sistema politico e econdbmico deve ser organizado para responder as
exigéncias da liberdade e da igualdade?

O que Rawls'® prop&e com estes questionamentos é verificar que o desenvolvimento
do pensamento moderno mostrou que nao ha consenso acerca do modo em que as instituicoes
basicas devem ser organizadas, a fim de que respeitem a liberdade e a igualdade dos cidadaos,
considerados, em uma democracia liberal, como pessoas livres e iguais.

Na tentativa de superar o discurso juridico do Judicidrio como “salvador” da
democracia contemporanea contra as desigualdades, proposto por Dworkin no constructo do
“Juiz Hércules”, Rawls defende que a liberdade e a igualdade das pessoas morais devem ter
uma forma publica, ou seja, que o sistema politico e econdmico, assim como 0s termos

equitativos da cooperagdo social, estejam definidos e regulados por uma concepcao publica de

135 RAWLS, John. Justica e Democracia. Traducdo de Irene Paternot. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000. P. 32.
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justica social, a fim de que possam garantir o respeito e o pleno desenvolvimento dos seres
humanos, bem como instaurar uma cooperac&o social que resulte na vantagem mutua.**

E neste ponto que a ideia de justica social de Rawls aproxima-se da concepgao
procedimentalista deliberativa de Habermas, ou seja, a defesa da construgéo de espagos de
deliberagéo na sociedade.

Para o Rawls, os cidaddos, além disso, devem estar convictos de que a atuacdo do
sistema politico e econdmico visa a justica social.

Nesta perspectiva a liberdade e a igualdade sdo o objeto da justica politica: o sistema
politico e econbmico é a base da sociedade (e, portanto, da vida material) e deve ser
organizado para propiciar justica social.**’

O sistema politico e econdmico, em outras palavras, realiza a liberdade e a igualdade
dos cidaddos (e que ja representa uma determinada forma de sociabilidade). Naturalmente,
sua organizacao é uma tarefa desses proprios cidaddos e a concepg¢do publica de justica social,
construida por eles com base na cidadania igual, é um reflexo desse esforgo.

Determinada em um sistema politico e econémico a cidadania igual, Rawls acredita
que pessoas livres e iguais, situadas simetricamente, escolheriam os dois principios da justica
como eqiidade.

Para ele estes principios sdo definidos, quando para cada pessoa hd 0 mesmo direito
irrevogavel a um esquema plenamente adequado de direitos e de liberdades basicas iguais,
que seja compativel com o mesmo esquema de liberdades para todos; e, as desigualdades
sociais e econdmicas devem satisfazer duas condicdes, isto €, primeiro, devem estar
vinculadas a cargos e a posicdes acessiveis a todos, em condi¢fes de igualdade equitativa de
oportunidades; e, segundo, tém de beneficiar ao maximo os membros menos favorecidos da

sociedade (o principio de diferenca).!3®
1.4.2 O problema da efetividade
O reconhecimento constitucional dos direitos de grupos marginalizados, ou minorias,

tornou-se forte no pos-Guerra Fria, e, no Brasil, este reconhecimento ganha corpo na

Constituicdo de 1988, que dedica um titulo sobre o tema equalizagdo social, por meio da

138 RAWLS, John. Op. Cit. P. 32.

187 RAWLS, John. Op. Cit. P. 33.

1% RAWLS, John. Justica como Equidade: Uma Reformulagéo. Tradugdo de Claudia Berliner. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003. P. 60.
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distribuicdo de renda pela assisténcia social da Seguridade Social, acesso a educacéo, cultura,
lazer e etc.

Stephen Holmes e Cass Sunstein publicaram uma importante obra no final do século
passado, intitulada de The Cost of Rights — Why liberty depend on Taxes (Os Custos dos
Direitos — Por que a liberdade depende dos tributos), em que afirmam que os “direitos sao
servicos publicos que o Governo presta em troca de tributos” 1%,

Os autores sustentam que ha direitos constitucionais que para serem efetivados
dependem de atitudes positivas do Estado, mesmo os direitos ditos “negativos” dependem de
uma atuacéo do Estado para torna-los efetivos.

Desta atuacdo do Estado surgem custos e despesas, porque todos os direitos para
serem garantidos custam dinheiro.4°

Portanto, a gestdo publica contemporanea — principalmente na sociedade brasileira,
em que a distribuicdo de renda é consideravelmente desigual, e a sociedade passou por um
processo historico-cultural de marginalizacdo econdmica, fruto do sistema colonial — deve
buscar respostas de como superar a escassez de recursos para fortalecer os elos das
experiéncias de superacdo da pobreza.

Sob uma otica cléssica, os direitos fundamentais eram satisfeitos por meio de uma
mera omissdo do Estado. Com o desenvolvimento da sociedade, entretanto, tal conceito ndo
mais bastou para o cumprimento das exigéncias supervenientes. Surgiram direitos que
passaram a exigir uma atitude positiva por parte do Estado.

Os direitos socias (alguns deles previstos no art. 6° da Constituicdo da Republica),
derivados do principio da igualdade, surgiram com o Estado Social e séo vistos como direitos
da coletividade, que exigem determinadas prestacdes por parte do Estado, o que
ocasionalmente gera ddvidas acerca de sua aplicabilidade imediata, pois nem sempre o
organismo estatal possui meios suficientes para cumpri-los.

O conceito de Direitos Fundamentais, portanto, esta intimamente ligado a evolucdo
da sociedade, o que acarreta uma modificacdo nas tutelas pretendidas e, consequentemente,
abre espaco para o surgimento constante de novos Direitos.

A crise de eficiéncia constitucional brasileira, ou a falta de efetividade minima, deve-
se a formacdo patrimonialista da sociedade, o que torna a efetivagdo dos conceitos de

Republica democréatica um fantastica quimera.

139 HOLMES, Stephen e SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights- Why Liberty Depends on Taxes. New York and
London: W. M. Norton, 1999. Pag. 151.
140 HOLMES, Stephen e SUNSTEIN, Op. Cit. Pag. 169.
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Somente uma administracdo responsavel e eficiente dos gastos publicos pode
possibilitar recursos financeiros para implementacao de direitos sociais, e esta administracéo
deve ser participativa, isto €, os integrantes da comunidade devem ser cidaddos ativos neste

processo, inclusive exercendo fiscalizagdo na liberacdo de recursos, licitagdes e contratacoes.

1.5 Administracdo democratica dos gastos publicos e processo orcamentario

Conforme se verificou no subtdpico 1.2.1 (pégina 58), no periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial, os Governos nos Estados Ocidentais assumem uma caracteristica
pluralista, ou seja, destaca-se o “pluralismo social”, em que a maior complexidade das
questdes politicas exige uma maior especializacdo nas organizagdes com vocacgdo politica, a
formagdo da variedade de alternativas de escolha de uma sociedade pluralista também néo é
possivel sem a multiplicidade de margens e propostas que os partidos produzem; e, nesta
perspectiva, a relacdo de representacdo tornou-se muito mais complexa e ndo pode ja ser
descrita com o simplismo linear da transmissdo de um mandato preciso e delimitado do eleitor
ao eleito, destacando-se também o elevado aumento das despesas publicas nas sociedades
contemporaneas com a implementacdo de direitos sociais garantidos constitucionalmente.

Vislumbra-se este aumento de gastos publicos com implementacdo de direitos sociais
tanto nos paises de economia coletivizada, onde o Estado, por definicdo, é o grande agente
econdmico, quanto nas sociedades capitalistas que defendem a livre iniciativa e da economia
de mercado.**

Conforme observa A. Premchand?#2:

Durante as Ultimas décadas, varios esforgos foram envidados no sentido de
melhorar a capacidade, a transparéncia e a eficacia geral dos sistemas de gestdo da
despesa publica em paises industrializados e em desenvolvimento. Tais melhorias
cobrem uma ampla area, e algumas delas envolvem a restauracdo de algumas idéias
que tém estado no amago da gestdo publica nas Ultimas cinco décadas, enquanto
outras envolvem a introducdo de novas idéias e técnicas, tomadas do mundo
empresarial e das escolas de administracdo. Tais esforgos revelam o surgimento de
uma nova era de envolvimento ativo e um ponto de partida diferente da inércia
tradicional associada ao setor publico. Os proponentes das novas técnicas
gerenciais sugerem que 0 que esta se tentando transformar no mundo da gestdo da
despesa publica envolve uma mudanca radical, ndo apenas em termos dos sistemas
e das técnicas operacionais, mas nas proprias abordagens das instituicdes do setor

141 GIACOMONI, James. Orgcamento publico. 13 ed. ampliada, revista e atualizada. S&o Paulo — SP: Atlas,
2005. P4g. 23.

142 PREMCHAND, A. Temas e questdes sobre a gestdo da despesa publica. In Planejamento e orcamento
governamental; coletanea/Organizadores: James Giacomoni e José Luiz Pagnussat. — Brasilia: ENAP, 2006. Pag.
155.
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publico, que criariam uma nova cultura administrativa, orientada para resultados e
para a satisfacéo do cliente [...]

A. Premchand, em seu artigo cientifico, analisa o ideal de uma reforma
orcamentario-fiscal para o ano de 2020, defendendo ainda que os governos serdo submetidos
a reengenharia para serem rapidos, enxutos e flexiveis, ao invés de lentos, inchados e rigidos.
Com este objetivo, serd feita uma clara distincdo entre os niveis de formulacdo de politicas e
de implementacéo de politicas.

Observando especificamente a conjuntura da sociedade brasileira, o autor Basile

143

Georges Campos Christopoulos**, em artigo cientifico, afirma que:

No Brasil sempre se deu mais atencdo ao fend6meno tributario, espécie do financeiro
gue ganhou mais importancia que o género. No entanto, com o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal e de outras mudancas histéricas, atualmente o fenémeno
financeiro em sua plenitude, envolvendo assim receita e despesa, passa a ser objeto
dos juristas no Brasil, em especial dos que desenvolvem pesquisas na &rea dos
Direitos Fundamentais, visto que ndo se pode falar na efetivacdo desses direitos
sem uma investigacao sobre o financiamento e realizagéo deles pelo Estado.

O autor Basile G. C. Christopoulos critica a ideia, segundo a qual o orgcamento
publico € secundario para a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, pois estes seriam
aplicados imediatamente.

Ele sustenta que a opcdo da alocacdo dos recursos é uma escolha politica, e que as
normas de direitos sociais sdo normas abertas, isto €, passiveis de serem implementadas por
diversos meios e alternativas. Em face disso, o autor afirma que a prépria concepcdo dos
direitos sociais pressupfe essa escassez de recursos e ampla possibilidade de realizacdes,
I6gica prépria do direito financeiro.

Christopoulos, citando Andreas Joachim Krell**4, defende que “ndo cabe, pois, negar
mais a importancia dos orgcamentos publicos na efetivacdo desses direitos ditos sociais, pois,
com relac@o a esses direitos, ‘o problema certamente estd na formulagdo, implementagdo e
manutencdo das respectivas politicas publicas e na composicao dos gastos nos orcamentos da

Unido, dos estados e dos municipios’”.

143 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos Christopoulos. Orcamento e efetivacdo dos direitos sociais.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado-RERE; n° 19- stembro/outubro/novembro 2009. Salvador — BA.
ISSN 1981-1888. pég. 01.

144 KRELL, Andréas Joachim. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha. Apud
CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos Christopoulos. Op. Cit. P4g. 05.



79

O autor afirma, porém, que a execucdo do orcamento publico permanece um
processo obscuro e antidemocratico, no qual faltam controles, transparéncia, eficiéncia e
sobram instrumentos e disposicdes legais para conferir mais poder decisorio ao Presidente da
Republica e a 6rgaos administrativos.

Uma alternativa que surge para a racionalizacdo do or¢camento publico, e efetividade
de direitos sociais, como por exemplo, o direito a educacdo ou o direito a saude, € o
Orcamento Participativo — OP, em que os integrantes das comunidades em varios Municipios
brasileiros sdo participantes no processo or¢camentario, além do Governo.

A davida recorrente € sobre a vinculacdo das escolhas feitas no OP e a agdo
governamental de implementacdo destas, e a partir desta ddvida é que surge a hipotese que se
pretende analisar neste trabalho académico, ou seja, 0 OP viabiliza a solu¢cdo de demandas por
direitos sociais em regides administrativas do Distrito Federal - DF, quando se verificam
instrumentos institucionais de acompanhamento, fiscalizacdo e cobranca por parte dos
conselheiros e delegados do OPDF sobre a destinagdo de recursos publicos, licitacGes e
contratos administrativos das obras e servicos de efetivacao de prioridades orcamentarias.

Contudo, quando ndo existem estes instrumentos fiscalizatorios, ficando a cargo do
ordenador de despesas (agente do Estado) a escolha de implementacdo ou ndo das prioridades
decididas em plenarias do OPDF, entdo é ineficiente a participacdo popular na definicdo
orcamentaria publica, por ser, nesta hipotese, apenas um meio de legitimacao do discurso do
gestor publico, eleito pelo sistema democratico representativo.

Esta pratica também se torna indcua quando h& uma auséncia de instrumentos
institucionais que permitam a sua existéncia nas diversas gestdes administrativas, ou quando
se trata apenas de programa partidarista, deixando de ser uma pratica habitual na sociedade
local independente da mudanca gestacional.

Quanto maior o interesse do poder publico em aumentar a eficiéncia e a eficacia na
implementacdo dos diversos programas existentes no orcamento, mais importante se tornam
0s mecanismos de avaliacdo e fiscalizagdo. Estes mecanismos devem existir em todas as
etapas do processo, mas, sobretudo durante a execugcdo orgcamentaria, assegurando que as reais
necessidades dos cidaddos estejam nelas refletidas e que os compromissos assumidos durante

a fase de elaboragdo sejam cumpridos.*®®

145 MILESKI, Hélio Saul. Tribunal de Contas: evolugdo, natureza, func@es e perspectivas futuras. Revista
Interesse Publico. Belo Horizonte: Forum, n. 45, p. 257-279, set./out. 2007.
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Resta evidente a necessidade de mudanca nos critérios de execucdo do or¢camento
publico no ordenamento juridico brasileiro. Isso porque, a populacdo acaba sofrendo por néo
saber se aquilo que foi previsto e muitas vezes divulgado nos meios de comunicacdo sera
efetivamente feito pelos seus governos.

Portanto, a participacdo popular na elaboracdo or¢camentéria pode ser um instrumento
eficiente na vinculacdo da execucdo das despesas com o0s programas e politicas publicas
apontadas no projeto orcamentario anual, pois pressiona politicamente os governantes na
observacdo das propostas orcamentarias, até porque a abertura da participagdo popular
também incentiva a fiscalizacdo e a implementacdo de meios de justificacdo das despesas,
como por exemplo, os portais eletrénicos de transparéncia. De modo geral, o0 OP permite a

participacdo de cidaddos ndo eleitos na elaboracdo e/ou alocacao das financgas publicas.
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CAPITULO 2:
PROCESSOS DE TOMADA DE DECISAO NA CONTEMPORANEIDADE

A sociedade brasileira, assim como boa parte das sociedades latino-americanas, apds
varios anos submetida a governos autoritarios de origem militar, periodo durante o qual as
desigualdades econdmicas e sociais acentuaram-se consideravelmente, passou, a partir da
década de 1980, por transformagdes politicas.

Neste contexto de transformacdes politicas para superacdo do autoritarismo, surge
uma davida fundamental sobre qual processo de tomada de decisdes possibilita conciliar
liberdade e igualdade em uma sociedade pluralista, e desencantada com o sistema politico
representativo.

Como afirma Michael Walzer, em obra organizada por Chantal Mouffe, a
democracia tradicional falhou na concretizacdo de suas promessas de igualdade e participacdo
civica. O autor afirma que o sucesso da producdo capitalista e as facilidades geradas para
melhorar a vida do consumidor ndo estdo “universalmente” disponiveis. Ao contrario, um
grande numero de pessoas esta fora da economia de mercado, vivendo, precariamente, as suas
margens. 146

Adorno e Horkheimer!*’, fazendo uma critica ao capitalismo industrial da segunda
metade do século passado, que viabilizou a revolucdo tecnoldgica, grandes trustes, radio,
cinema e a televisdo, escreveram o ensaio “Induastria Cultural: o esclarecimento como
mistificacdo das massas”, e depois, em 1967, Adorno fez um resumo sobre a “Industria

Cultural”, que ndo se trata nem das massas, e nem das técnicas de comunicagédo como tais:

[...] mas do espirito que lhes é insuflado, a saber, a voz de seu senhor. A industria
cultural abusa da consideracdo com relacdo as massas para reiterar, firmar e
reforcar a mentalidade destas, que ela toma como dada a priori e imutavel.

A denominada “industria cultural” encontra-se voltada unica e exclusivamente para

satisfagdo dos interesses comerciais dos detentores dos veiculos de comunicagéo, que véem a

146 WALZER, Michael. The civil society argument. In. MOUFFE, Chantal (org.). Dimensions of Radical
Democrcy: pluralism, citizenship, community. 22 impressdo, Londres: Verso, 1995. P. 95.

147 HORKHEIMER, Max; ADORNO, Theodor W. A Industria cultural: O esclarecimento como mistificacdo
das massas. In: Dialética do esclarecimento: Fragmentos filosoficos. Max Horkheimer & Theodor Adorno.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1991.
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sociedade como um mercado de consumo dos produtos por eles impostos, dando origem a um
processo de massificacdo da cultura.

Adorno e Horkheimer!*, afirmam que:

[...] na era das grandes corporacdes e das guerras mundiais, a media¢do do processo
social através das inimeras monadas mostra-se retrograda. Os sujeitos da economia
pulsional sdo expropriados psicologicamente e essa economia é gerida mais
racionalmente pela propria sociedade. A decisdo que o individuo deve tomar em
cada situacdo ndo precisa mais resultar de uma dolorosa dialética interna da
consciéncia moral, da autoconservacdo e das pulsfes. Para as pessoas na esfera
profissional, as decisfes sdo tomadas pela hierarquia que vai das associa¢des até a
administracdo nacional; na esfera privada, pelo esquema da cultura de massa, que
desapropria seus consumidores forcados de seus Gltimos impulsos internos.

A partir do conceito de industria cultural, Adorno e Horkheimer procuram apresentar
uma perspectiva dialética, decifrando as determinac@es objetivas do social, acompanhando o
prisma marxiano de investigacdo da objetividade social das formas sociais da producéo. Nesta
dialética o universal — como sujeicdo social ou reificacdo — € imanente e presente
objetivamente.

Jiergen Habermas também critica a politica em sociedades modernas capitalistas,
analisando o conceito de “crise”, em sua obra “A crise de legitimacao do capitalismo tardio”,
porém, opondo-se aos autores Adorno e Horkheimer, ele busca uma aproximacao em relacéo
ao pragmatismo e a teoria analitica da ciéncia, diferenciando-se da perspectiva dialética de
recorte marxiano defendido por estes autores.

Habermas*® afirma que:

Hoje nas ciéncias sociais é usado frequentemente um conceito tedrico sistémico de
crise. Conforme esta perspectiva sistémica, as crises surgem quando a estrutura de
um sistema social permite menores possibilidades para resolver o problema do que
sd0 necessarias para a continua existéncia do sistema. Neste sentido, as crises sdo
vistas como distdrbios persistentes da integracdo do sistema. Pode ser objetado
contra a utilidade cientifico-social deste conceito, que ele ndo leva em conta as
causas internas de uma sobrecarga “sistematica” das capacidades de controle, ou de
uma impossibilidade de resolver “estruturalmente” os problemas de controle. As
crises nos sistemas sociais ndo sdo produzidas através de mudancas acidentais no
conjunto, mas através de imperativos sistémicos inerentes estruturalmente, que sao
incompativeis e ndo podem ser integrados hierarquicamente. Contradigdes
estruturalmente inerentes podem naturalmente, serem identificadas apenas quando
formos aptos a especificar estruturas importantes para a existéncia continua. Tais
estruturas essenciais precisam ser distinguidas de outros elementos sistémicos, que

148 HORKHEIMER, Max; ADORNO, Theodor W. Dialética do esclarecimento: fragmentos filosoficos. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1991. P. 190.

149 HABERMAS, Juergen. A crise de legitimacdo no capitalismo tardio. Tradugdo Vamireh Chacon. Rio de
Janeiro: Edi¢Bes Tempo Brasileiro, 1980. P. 13.
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podem mudar sem o sistema perder sua identidade. A dificuldade de assim
claramente determinar os limites e a persisténcia dos sistemas sociais na linguagem
da teoria dos sistemas levanta dividas fundamentais sobre a utilidade e o conceito
tedrico-sistémico de crise social.

Verifica-se na citada obra, que Habermas alerta que somente quando membros de
uma sociedade experimentam alteracdes estruturais como sendo criticas para a existéncia
continua e sentem sua identidade social ameacada, podemos falar em crise. Distarbios de
integracdo sistémica s6 ameagam a existéncia continua até o ponto que a integracdo social
esteve em jogo, isto €, quando os fundamentos consensuais das estruturas normativas forem
tdo danificados que a sociedade se torne anacronica. Os estados de crise assumem a forma de
uma desintegracdo das institui¢des sociais.'*

Habermas®! afirma que as ocorréncias de crise devem sua objetividade ao fato que
elas brotam de irresolvidos problemas de conducdo. Estes problemas de conducdo criam
problemas secundarios que afetam a consciéncia de um modo especifico, precisamente
daguele modo como ameacar a integracdo social. Ele afirma que um conceito de crise
concebido social-cientificamente precisa apreender a conexdo entre “integragdo-sistema” e
“integragdo social”, que derivam de diferentes tradigdes tedricas. A integracdo social estd
relacionada com os sistemas de instituicdes nos quais os sujeitos da palavra de acdo estdo
socialmente relacionados. Os sistemas sociais sdo Vvistos aqui enquanto mundos vitais que
estdo simbolicamente estruturados. E, os sistemas de integracdo estdo relacionados com os
desempenhos condutivos especificos de um sistema auto-regulado. Os sistemas de integracdo
tendo em vista 0os desempenhos condutivos especificos de um sistema auto-regulado. Os
sistemas sociais, segundo Habermas, sdo considerados segundo o ponto de vista da sua
capacidade de manter seus limites e suas existéncias continua dominando a complexidade de
uma circunstancia inconstante.

Esta perspectiva sistémica de crise, permite a distincdo entre “modernizagdo
capitalista” e “democracia”, que, segundo Habermas, ndo existe um nexo automatico entre

estes dois fendmenos. Ele afirmal®%;

[...] ndo existe um nexo automatico entre modernizagéo capitalista e democracia,
entre crescimento econdmico e liberdade politica. Nos paises onde ndo existem
equivalentes suficientes para as condigdes culturais marginais da modernidade

10 HABERMAS, Juergen. Op. Cit. P. 14.

151 HABERMAS, Juergen. Op. Cit. P. 15.

152 HABERMAS, Juergen. Passado como futuro. Tradugdo Flavio Beno Siebeneichler; entrevistador Michael
Haller. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1993. P. 85.
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europeia, sublinhadas acertadamente por Max Weber, entrelagam-se a pobreza
decorrente do crescimento capitalista, a destruicdo ecoldgica, a opressdo politica e a
desapropriacdo cultural, num circulo negativo, cada vez mais desesperador. Um
outro circulo vicioso instalou-se na politica do desenvolvimento. As experiéncias
com o fracasso de velhos programas de ajuda para o desenvolvimento forneceram
razGes e pretextos para a descrente disposicdo de exportar capital para os paises em
desenvolvimento. No entanto, basta contemplar as condi¢des de vida barbaras, onde
a modernizacgdo ndo consegue propiciar bem-estar e nem liberdade.

[...] as utopias sociais, que retratam condi¢des nas quais “fatigados e
sobrecarregados” passam melhor, e o direito natural, que constroi condi¢fes nas
quais os “humilhados e ofendidos” podem novamente levantar-se. Os progressos
numa dessas dimensdes ndo correspondem necessariamente aos da outra. A india
oferece o grande exemplo de uma democracia de concorréncia introduzida na
amplidao de um subcontinente, a qual, no entanto, em nada contribui para eliminar
as condi¢Bes que causaram horror a Ginter Grass em Calcuta. De outro lado, o
conflito entorno do Kuwait nos traz & memoria os emirados do Oriente Médio que
prosperaram na base do petrdleo, cuja economia moderna, porém, permanece
atrelada a condicdes politicas do feudalismo. Até mesmo exemplos de um
desenvolvimento capitalista bem-sucedido — Coréia do Sul ou Taiwan, logo mais a
Tailandia e talvez as Filipinas — revelam que é extremamente dificil encontrar um
caminho de desenvolvimento econdmico sob condigdes democraticas.

Verifica-se que Habermas, ao analisar, sob uma perspectiva da teoria dos sistemas, 0
fenomeno da crise em sociedades capitalistas, parte do pressuposto dos ‘“fundamentos
consensuais”, isto é, para o autor o que garante a estabilidade do sistema social ¢ o
funcionamento das estruturas normativas que possibilitam um espaco de consenso.

A ideia de consenso é importante para o conceito de democracia em Habermas,
porque, segundo este autor, a democracia se estabelece por meio das interagfes comunicativas
dos cidaddos, que se ddo por meio de praticas deliberativas decorrentes de um processo
discursivo, as quais serao filtradas para a linguagem do direito e decididas pela politica, dai o
porqué, para Habermas, ndo existe um nexo automatico entre modernizacdo capitalista e
democracia. Neste contexto € que se d& o resgate habermasiano do uso publico da razdo
pratica, em que os cidaddos, como sujeitos de direitos, participantes ativos da discussdo
politica, ndo apenas tematizam, mas também decidem através dos canais institucionais 0s
rumos da sociedade histérica.*>

O modelo deliberativista de Habermas, contudo, ndo tem por objeto a analise
substancial da crise de representatividade politica em sociedades capitalistas, como a
brasileira, ja que apenas limita-se aos espagos de formacdo de consensos politicos.

A efetiva participacdo do povo na vida publica ndo pode limitar-se apenas a formar

as instituicles representativas e 0s espacos deliberativos, pois, muitas vezes, ndo representam

158 NETO, José Querino Tavares; SILVA, Juvéncia Borges. Cidadania, movimentos sociais e democracia na
realidade social e politica brasileira. In: NETO, José Querino Tavares; SILVA, Juvéncia Borges (orgs.). A¢les
coletivas e construcao da cidadania. Curitiba: Jurua, 2013. P. 54.
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a propria vontade da sociedade. E diante disso, que novas formas de participacdo devem ser

utilizadas para expressar a vontade da sociedade, ou seja, de todos os cidad&os.*>

Conforme sustenta Moisés'®®

, 0 sistema politico democratico brasileiro passou a ser
posto em “xeque”, deslegitimando-Se, progressivamente, perante a massa, em funcdo do

crescente descrédito que as politicas publicas implementadas sdo incapazes de superar:

O entusiasmo democréatico dos primeiros tempos cede lugar ao desencanto, a apatia
e até a hostilidade em face de distor¢cdes que, muitas vezes, envolvem politicos e
instituicdes democraticas; isso é ainda mais grave quando, municiada pela livre
circulacdo de informagdes que caracteriza o ambiente democratico, a opinido
publica toma conhecimento de seguidas e continuadas praticas de corrupgdo
envolvendo membros do governo, do parlamento e dos partidos.

David Held*® defende que a crise do sistema politico representativo, na conjuntura, é
resultado de contradi¢bes estruturais entre o capitalismo e a propria democracia, porque 0
Estado adota, por um lado, decisfes que sejam compativeis com 0s interesses empresariais e
que, a0 mesmo tempo, parecam neutras perante os demais interesses, de modo a manter um
apoio eleitoral satisfatorio ao governo.

Para exemplificar o que o autor sustenta, destaca-se a apura¢do da corrup¢do na
Administracdo do Distrito Federal na gestdo do Governo José Roberto Arruda (2007-2010),
cuja a operacdo da Policia Federal para a apuracdo dos varios crimes de corrupgdo e
licitatorios foi alcunhada de “Caixa de Pandora”®’.

Trata-se de acdo penal que tramita na 72 (sétima) Vara Criminal da Circunscricao
Judiciaria de Brasilia, e que visa apurar e responsabilizar penalmente condutas criminosas
praticadas por ex-gestores do Distrito Federal que facilitaram procedimentos licitatorios e
superfaturaram obras publicas em beneficio de determinado grupo empresarial, sendo que um
dos principais integrantes do grupo suspeito é o ex-Governador, que no ultimo pleito eleitoral

obteve um numero consideravel de eleitores adeptos a sua eleicdo, mas no curso da

154 SILVA, Juvéncio Borges (coord). Constituicdo, cidadania e a concretizacdo dos direitos coletivos.
Curitiba: Jurug, 2015. P. 65.

155 MOISES, J. A. Os brasileiros e a democracia: bases socio-politicas da legitimidade democratica. Sdo
Paulo: Atica, 1995. P. 83.

1% HELD, David. Modelos de democracia. Madrid: Alianza, 2001.

157 A Operacdo Caixa de Pandora é uma acgéo da Policia Federal brasileira deflagrada em 27 de novembro de
2009, com o apoio do informante Durval Barbosa e que alcancou grande repercussdo no noticiario nacional no
final de 2009, devido as graves acusacOes, documentadas amplamente por videos, que langou sobre um bom
naimero de politicos influentes do Distrito Federal, inclusive o entdo governador José Roberto Arruda (DEM-
DF). A repercussdao do caso criou 0 assim chamado “Mensaldo do DEM”, mesmo 0s envolvidos ndo sendo
necessariamente membros do partido politico brasileiro “Democratas”.
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campanha, para evitar que fosse declarado inelegivel, desistiu da candidatura e apoiou outro
candidato que conseguiu disputar o segundo turno com o candidato que foi eleito.

Davis Held'® afirma que esse contexto politico-econémico coloca o Estado em uma
posicdo de permanente constrangimento no que tange a formulacéo de politicas publicas para
a sociedade, deixando-o refém de uma série de pressdes que o incapacita de atender as
demandas sociais. Frente a consequente erosdo da capacidade governista do Estado, tem-se
como resultado um cenario de deslegitimacdo da propria democracia, que passa a figurar
como regime politico ineficiente aos olhos da populagéo.

Boaventura de Sousa Santos™ verifica a necessidade de fortalecimento dos
mecanismos da democracia participativa para contrabalancear as injusticas decorrentes dessa
crise da democracia representativa que em muito prejudica o real detentor do poder, isto é, 0
poVvo.

A democracia, portanto, € um processo dialético que a cada etapa de sua evolucao
incorpora novos conteudos, enriquecendo-se de novos valores. Nesta perspectiva, a atual crise
da democracia representativa ird determinar a constru¢cdo de novas metodologias para o
aperfeicoamento do principio democratico, a fim de que os processos decisorios estejam cada

vez mais préximos da vontade popular.

2.1 Conexdo entre dignidade da pessoa humana, soberania popular e direito a democracia

participativa

Immanuel Kant!*®®, rompendo com as concepcdes transcendentais divinas da Idade
Média, estabelece um conceito ontoldgico de dignidade da pessoa humana, superando o
conceito teoldgico que faz derivar a moralidade de uma vontade divina infinitamente perfeita.
Com seus postulados éticos, ele abre a roupagem da dignidade, dando a ela contornos
ligados a racionalidade, assim o ser humano poderia agir e interagir segundo sua vontade, seu
entendimento e sua razdo, partindo do ideario de que todos somos iguais e possuidores de

ampla liberdade de escolha.

1%8 HEL D, David. Op. Cit, 2001

159 SANTOS, Boaventura de Sousa. In: Revista Caros Amigos, a. 7, n. 78. S&o Paulo, set. 2003. P. 34-38. Vide:
SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mdo de Alice: o social e o politico na p6s-Modernidade. 8 ed. Sao
Paulo: Cortez, 2001. P. 270/276.

180 Conforme o verbete “Immanuel Kant” da Enciclopédia Britdnica (ENCYCLOPEDIA Britannica. Chicago:
Encyclopedia Britannica Inc., 2013.
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Kant desenvolve o conceito de “boa vontade”, que ndo ¢ boa por aquilo que promove
ou realiza, mas tdo somente pelo querer, isto € em si mesma, e, considerada em si mesma,
deve ser avaliada em grau muito mais alto do que tudo o que por seu intermédio possa ser
alcancado em proveito de qualquer inclinagao.

Todos os homens tém j& por si mesmos a mais forte e intima inclinagdo para a
felicidade, porque é exatamente nesta ideia que se reinem numa soma todas as inclinag¢ées, ou
seja, em um ser dotado de razdo e vontade a verdadeira finalidade da natureza é o seu bem-
estar, ou a sua felicidade.

Nesta perspectiva, conservar a prépria vida € um dever, e € algo que toda a gente tem
inclinacdo imediata.

Kant®! afirma que:

0 Homem, e, duma maneira geral, todo o ser racional, existe como um fim em si
mesmo, ndo simplesmente como meio para o uso arbitrario desta ou daquela
vontade. [...] Os seres cuja existéncia depende, ndo em verdade da nossa vontade,
mas da natureza, tém contudo, se sdo seres irracionais, apenas um valor relativo
como meios e por isso se chamam coisas, a0 passo que 0S seres racionais se
chamam pessoas, porque a sua natureza os distingue ja como fins em si mesmos,
quer dizer, como algo que ndo pode ser empregado como simples meio e que, por
conseguinte, limita nessa medida todo o arbitrio (e é um objeto de respeito).

Verifica-se que o fil6sofo observa que nada mais resta do que a conformidade a uma
lei universal das acGes em geral que possa servir de Unico principio a vontade, isto €, a pessoa
deve proceder sempre de maneira que possa querer também que a sua maxima se torne uma
lei universal.

Kant foi um dos primeiros filésofos a universalizar a ideia de dignidade, vinculando-
a a autonomia moral do homem, enquanto faculdade de determinar a si mesmo e agir em
conformidade com a representacao de certas leis.

Em sua obra “O discurso filoséfico da modernidade”, Jirgen Habermas esclarece
que Kant expressa 0 mundo moderno em um edificio de pensamentos, e questiona se 0
principio da subjetividade e a estrutura de consciéncia de si que lhe é imanente sdo suficientes

como fonte de orientagBes normativas, se bastam para fundar ndo apenas a ciéncia, a moral e

161 KANT, Immanuel. Fundamentagdo da Metafisica dos Costumes. Traducdo de Paulo Quintela. 1. ed.
Lisboa: EdicGes 70, 2007, p. 68.
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a arte, de um modo geral, mas ainda estabilizar a formacao historica que se desligou de todos
0s compromissos historicos. 62

Habermas ainda questiona se da subjetividade e da consciéncia de si podem obter-se
critérios préprios ao mundo moderno e que, a0 mesmo tempo, sirvam para se orientar nele;
mas isso significa também que possam ser aptos para a critica de uma modernidade em
conflito com sigo mesma.

Habermas também destaca que o filosofo Hegel, ao criticar Kant, quer, ao mesmo
tempo, encontrar a autocompreensdo da modernidade de que naquele autor se exprime.

Hegel, ao criticar as posicdes filoséficas entre natureza e espirito, sensibilidade e
entendimento, entendimento e razdo, razao pratica e razdo tedrica, juizo e imaginacao, eu e
ndo-eu, finito e infinito, saber e fé, pretende responder a crise que estd na cisdo da propria
vida.163

A filosofia hegeliana propde romper com 0 modo inconsciente e apenas abstrato que
propunha a filosofia kantiana, isto é, expbe-se como 0 pensamento que ndo pode permanecer
enguanto tal, mas deve tornar-se acao.

Na perspectiva hegeliana, a dignidade humana efetiva-se como resultado de um
longo processo historico, e também os direitos que a garantem, incluindo ai os “direitos
Naturais”, e o proprio sujeito desses direitos.

Kant assevera que autonomia da vontade, entendida como a faculdade de determinar
a si mesmo e agir em conformidade com a representacdo de certas Leis, € um atributo apenas
encontrado nos seres racionais, constituindo assim, o alicerce da dignidade humana®*. Ja para
Hegel, a dignidade é uma qualidade a ser conquistada, o ser humano ndo nasce digno, mas
torna-se digno a partir do momento em que assume a sua condigio de cidad&o%°

Hegel, introduzindo a histéria em sua compreensdo de dignidade humana, entende
que esta se constroi e realiza-se mediante a relagdo com o outro. Enquanto para Kant o
respeito & autonomia de um pode resultar na limitacdo dos demais, caracterizando uma
valorizacdo do individual; para Hegel, o reconhecimento de um outro igualmente digno
somente pode-se compreender mediante a consideracdo de uma coletividade construida no
ambito das relagdes. Sob o prisma meramente ontologico, ou religioso, a dignidade nao serve

de pardmetro para demarcar concretamente as questdes éticas atuais que envolvem a vida

162 HABERMAS, Jirgen. O discurso filoséfico da modernidade. Traducdo Luiz Sérgio Repa, Rodnei
Nascimento. S&o Paulo — SP: Martins Fontes, 2000. P. 30.

1688 HABERMAS, Jurgen. Op. Cit. P. 32.

164 KANT, Immanuel. Fundamentagdo da Metafisica dos Costumes. Madri: Tecnos, 1989.

185 HEGEL, G. LicGes Sobre a Filosofia da Histéria Universal. Madri, Filosofia do Direito. México, 1985
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humana. Ela necessita ser descentralizada do individuo e colocada na base das relacdes e no
desenvolvimento histérico humano.!®

Verifica-se que, para Hegel ser livre é ser sujeito, assim como ser sujeito é ser livre,
uma vez que 0 sujeito ndo possui a liberdade, ele é liberdade. Entretanto, a liberdade
efetivamente manifestada ocorre na intersujetividade, na comunidade ética de sujeitos que
reconhecem o outro. O sujeito hegeliano, portanto, ndo enxerga apenas seu eu singular, mas
também um eu universal, atribuindo ao outro a mesma atividade livre que atribui a si mesmo.
O conceito de vontade livre ndo é o de uma vontade isolada, mas sim o de uma vontade, que,
unificada sob a lei da liberdade, é de todos aqueles que gozam do direito. Assim, apenas por
um longo processo, o Espirito alcanca a forma plena da liberdade. Este processo é a Historia,
que, em sua esséncia, € o progresso na consciéncia da liberdade.®’

Ingo Wolfgang defende que o homem ndo pode ser tratado como um fim em si
mesmo, um mero objeto, no qual se coloca uma taxacao.

O ser transcende barreiras de determinismos prévios, é detentor do livre arbitrio
podendo criar, recriar e modelar a sua vida segundo suas vontades, de acordo com Wolfgang a

dignidade humana pode ser considerada®®®:

a qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que
assegurem a pessoa contra todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano,
como venham a lhe garantir as condi¢Bes existenciais minimas para uma vida
saudavel, além de propiciar e promover sua participacao ativa e co-responsavel nos
destinos da prdpria existéncia e da vida em comunhdo com os demais seres
humanos.

Segundo Pietro Alarcon de Jesus, a tendéncia dos ensinamentos constitucionais é no
sentido de reconhecer e valorizar o ser humano como a base e o topo do direito.®°

Portanto, para proteger a pessoa em sua dignidade faz-se necessario ampliar o
conceito desse valor e promover a emancipacdo da sociedade, mais um passo da raca humana

no sentido de distribuir de forma equanime o que, pelo trabalho de todos, foi e é conquistado.

166 ALMEIDA, Silvana Colombo de. Anais do seminario dos estudantes de pds-graduacéo em filosofia da
UFSCar. 10% ed. 2014. ISSN (digital) 2358-7334.

167 HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. A Raz&o na histéria: uma introdugdo geral a filosofia da histdria.
Traducdo de Beatriz Sidou. -- 2. ed. --Sdo Paulo: Centauro, 2001. P. 22,

1688 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais, Porto Alegre, Livraria
do Advogado, 4a Edicéo, pag. 60.

169 JESUS, Pietro Alarcon de. Patrimdnio Genético Humano: e Sua Protegdo na Constituicio Federal de 1988.
Séo Paulo: Método, 2004, p. 244-256.
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Na conjuntura politica da sociedade brasileira, ndo é possivel haver reconhecimento
da dignidade da pessoa humana em uma filosofia racional kantiana que prioriza o
individualismo, porque somente no reconhecimento do “outro” é possivel efetivar o ideal de
soberania popular, e isso € um processo que se constréi em democracia participativa.

O paragrafo Gnico do artigo 1° da Constituicdo da Republica brasileiral™® ¢ a base
para a hipdtese analisada neste trabalho que se trata da tomada de decisbes por cidaddos no
processo do Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF, que também indaga sobre a
possibilidade de novos caminhos que levem a participacdo mais efetiva dos cidaddos, na
conducdo do processo sempre em construcdo da democracia, j& que, incorporando 0s
principios que foram sendo sedimentados pela trajetoria dos direitos fundamentais, dentre eles
a “dignidade da pessoa humana” (art. 1°, inc. III, da Constituigdo brasileira), esse dispositivo
constitucional contém o comando para a implementacdo de um modelo de democracia que
ndo é exclusivamente representativo.

Sobre “soberania popular” e exclusio social, Friedrich Miiller' tem uma
contribuicdo significativa, pois, ele fala em discriminacdo de parcelas consideraveis da
populacdo, a quem é permitida a presenca fisica no territrio nacional, embora elas sejam
excluidas dos sistemas prestacionais econdmicos, juridicos, politicos, educacionais, médicos e
dos sistemas de treinamento.

Miller sustenta que é uma grande leva de marginalizados que ndo existe apenas nos
paises “periféricos”, mas também no Estados Unidos, Franga, Alemanha e outros paises
“ricos”. A marginalizagdo leva a uma reacdo em cadeia de exclusdes, cuja consequéncia é o
rebaixamento do status econémico, a depravacdo cultural e a apatia associada a pobreza
politica.

Friedrich Miiller'”? afirma:

Conforme ensina a experiéncia, as distorces no campo do Estado de Direito
assumem aqui proporgdes estarrecedoras: por um lado se recorre a maior parte da
populagdo, por outro lado ndo se investe essa parte da populacdo de direitos; por
um lado a maior parte da populacdo ¢ “integrada” na condigdo de obrigada,
acusada, demandada, por outro lado ela ndo é integrada na condi¢do de
demandante, de titular de direitos. Os direitos fundamentais néo estdo
positivamente a disposi¢cdo dos individuos e dos grupos excluidos, mas os direitos
fundamentais e humanos destes sdo violados (de forma repressiva e de outras

170 Ar1° [...] Paragrafo tnico - Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do (Constituigdo da Republica Federativa do Brasil — CRFB)..

11 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? A questdo fundamental da democracia. Tradugdo Peter Naumann,
revisdo da traducdo Paulo Bonavides. 42 edicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. P. 91.

172 MULLER, Friedrich. Op. Cit. P. 76/77.
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formas). Normas constitucionais manifestam-se para eles “quase s6 nos seus efeitos
limitadores da liberdade”, seus direitos de participagéo politica aparecem — diante
do pano de fundo a sua depravagdo — preponderantemente s6 no papel, assim como
também o acesso aos tribunais e a protecdo juridica. A constituicdo ndo pode impor
o0 codigo direito/ndo-direito diante do metacddigo; ela fracassa na tarefa de acoplar
de forma confiavel o direito, a politica e a sociedade. Os superintegrados dispdem
exclusivamente da constituicdo; a inconstitucionalidade ou contrariedade ao direito
da sua a¢do ou da agdo dos “seus” politicos, peritos, milicianos ndo se torna objeto
de procedimentos juridicos normalizados e com isso nem se torna tema no sentido
forte desse termo. O cddigo juridico estd subordinado [Untersteht] ao codigo
politico, o direito estd subordinado a economia, o Estado estd subordinado a
atividade econdmica — com as consequéncias ja insinuadas para 0s
economicamente fracos, que quer dizer, para a maior parte da populacdo. Entéo ja
ndo admira mais que a reivindicacdo de direitos de cidadania por parte de
subcidaddos excluidos, subintegrados, seja “identificada constantemente como
subversdo”.

A conjugacdo dos direitos humanos (principio da dignidade da pessoa humana) com
0 principio da soberania popular possibilita a formulacdo do direito a participacdo, como
expressao fundamental da autonomia politica.

Habermas'’®, em sua obra “Consciéncia moral e agir comunicativo”, procura
justificar a conex&o interna existente entre direitos humanos e soberania popular de maneira
diferente da justificacdo de Kant e Rousseau, pois, segundo Habermas, ambos concebem a
nocdo de soberania como a unificacdo pratica da razdo e da vontade soberana, de tal modo
que a ideia de direitos humanos e o principio da soberania popular interpretam-se
mutuamente. No entanto, Kant se distancia de Rousseau, na medida em que obtém o principio
universal do Direito mediante a aplicacdo a priori do principio moral do “imperativo
categorico”. Rousseau fornece a ideia de autolegislagdo uma interpretagdo mais ética que
moral. A soberania popular em Rousseau é concebida por meio do pacto ou contrato social,
mediante o qual os individuos se tornam cidaddos com elevado senso ético, voltados para o
bem comum.

Habermas sustenta que a conexao interna entre direitos humanos e soberania popular
reside no contedo normativo de um modo de exercicio da autonomia politica, que ndo é
assegurado apenas por leis formais e abstratas, isto €, a forca legitimadora de um processo
discursivo de tomada de decisdes e de vontade conta com a acdo de forcas ilocucionarias
vinculantes. O uso da linguagem voltado para o entendimento produz posi¢des convincentes,
através da busca do melhor argumento, capaz de levar os individuos a aquiescerem sem

coercao.

1 HABERMAS, Jiirgen. Consciéncia moral e agir comunicativo. Traducdo Guido A. de Almeida. Rio de
Janeiro: Editora Tempo Brasileiro, 1989. P. 67.
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Esta teoria deliberativa de Habermas, contudo, néo traz respostas para o problema
formulado por Friedrich Muller sobre a exclusdo social, porque a democracia deliberativa
apenas preocupa-se com o0s espacos de deliberacédo social, e ndo com a realidade de cada um
dos interlocutores. E, consequentemente, o “melhor discurso” nem sempre representa
democraticamente as contingéncias de uma comunidade, principalmente em sociedades
complexas e pluralistas, como a brasileira.

Portanto, Habermas critica a metafisica racional de Kant, contudo, na sua “teoria do
agir comunicativo” ainda esta atrelado ao “eu” da racionalidade kantiana, mas, agora ressalta
a construcao de espacos para manifestagdes linguisticas dos varios “eus” que possam existir, €

a formacao de um consenso, pelo “melhor discurso”.

2.2 Democracias complexas e diversidade de contingéncias

A participacdo social tem sido salientada nas ultimas décadas como elemento
importante na consolidacdo da democratizacéo das politicas publicas no Brasil.

Compreendida neste trabalho como um movimento intencional de sujeitos
interessados, tendo como objeto central recursos disponibilizados nos espacos publicos, e que
supde a construcdo de relacBes comunicativas em prol do bem comum, da equidade e da
justica social, principalmente na alocacdo de recursos publicos em obras e servi¢os sociais em
comunidades do Distrito Federal.

Ressalta-se que ndo se trata de um espaco deliberativo para a formagdo de um
consenso sobre o melhor discurso, mas sim um processo em que varios integrantes de
comunidades em regiGes administrativas do DF, dentre eles as liderancas comunitarias,
conselhos de bairros, representantes de associacGes civis e ONGs, etc., discutem
contingéncias locais e alocacBes de recursos publicos para resolucdo destas, discutindo
inclusive a autorregulacéo do processo participativo.

Chantal Mouffel’™* opondo-se ao consenso que a teoria do agir comunicativo de
Habermas objetiva, questiona sobre qual de fato € o0 modelo de democracia em sociedades
contemporaneas e complexas, isto €, ela questiona sobre o que é uma sociedade democratica,
se € uma sociedade pacificada e harmoniosa onde as divergéncias basicas foram superadas e

onde se estabeleceu um consenso imposto a partir de uma interpretacdo Unica dos valores, ou

174 MOUFFE, Chantal. O regresso do politico. Lishoa: Gradiva, 1996. Et, MOUFFE, Chantal. Cidadania,
democracia e a questdo do pluralismo. Politica & Sociedade. Florianépolis, n. 3, p.11-26, out.2003.
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se é uma sociedade com uma esfera publica vibrante onde muitas visdes conflitantes podem
se expressar e onde ha uma possibilidade de escolha entre projetos alternativos legitimos.

Mouffe!™ defende que é um equivoco acreditar que uma “boa sociedade” é aquela na
qual os antagonismos foram erradicados e onde o modelo adversarial de politica se tornou
obsoleto.

Para Chantal Mouffe, a crise da democracia liberal se deve a reducdo do politico a
uma atividade instrumental, isto é, o esvaziamento do sentido do politico decorreu da
limitacdo da democracia a um mero conjunto de procedimentos neutros, da transformacéo dos
cidaddos em consumidores politicos, ¢ da insisténcia liberal em uma suposta “neutralidade”
do Estado.1’

Na perspectiva democratica defendida por Chantal Mouffe!’’, a elaboracdo de uma
cidadania democratica é crucial para aquilo que ela chama de “democracia radical”, ou seja, é
imperioso reafirmar a visdo de cidadania com “um sistema de direitos constitucionalmente
garantidos a todos os membros da comunidade politica”, e direitos que devem ser “ndo apenas
politicos, mas também sociais”, de modo a restabelecer a ligagdo entre cidadania politica e
social, uma contribuicéo da social democracia que o neoliberalismo refuta.

Para Mouffe o objetivo da democracia radical e plural “ndo ¢é criar um tipo
completamente novo de sociedade, mas usar os recursos simbdlicos da tradicdo democratica
liberal para lutar contra relacdes de subordinagdo”.1’®

A proposta de Chantal Mouffe, entéo, consiste na radicalizacdo dos principios éticos-
politicos da democracia moderna, a saber, a ideia de liberdade e igualdade para todos. Um
projeto que deve ser encarado ndo “como uma ruptura com as ideias da democracia moderna,
mas como a realizagio desses ideais”.*"

Chantal Mouffe critica o pensamento democratico contemporaneo marcado por uma
concepgdo politica racionalista, universalista e individualista, cuja principal fraqueza é
manter-se cego a especificidade do politico na sua dimensdo de conflito/decisdo e ndo poder

apreender o papel construtivo do antagonismo na vida social. Em face disso, a democracia

%% MOUFFE, Chantal. Cidadania, democracia e a questdo do pluralismo. Politica & Sociedade.
Floriandpolis, n. 3, p.11, out.2003.

176 MOUFFE, Chantal. Radical democracy or liberal democracy? In: TREND, David. Radical Democracy:
Identity, citizenship, and the State. New York: Routledge, 1996. P. 19/26.

77 MOUFFE, Chantal. Dimensions of Radical Democracy: pluralismo, citizenship, community. 22
impressdo. Londres: Verso, 1995. P. 3.

178 MOUFFE, Chantal. Radical democracy or liberal democracy? Op. Cit. P. 20.

1% MOUFFE, Chantal. Democracy — Radical and Plural. CDS Bulletin — Center for the Study oh Democracy,
v.9,n, 1, p. 10, Inverno 2001-2002.
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radical refuta a ideia de que a nogdo de antagonismo poderia ser dispensada, e assevera que
uma tal ideia representa um risco a propria democracia, uma vez que nos deixa desprevenidos
perante a manifestacdo de antagonismos nédo reconhecidos.

No ensaio “Democracia, cidadania e a questio do pluralismo”, Chantal Mouffe!

afirma:

O argumento central que buscarei sustentar neste ensaio é que o tipo de teoria
politica democratica dominante atualmente ndo pode nos ajudar a entender a
importancia do dissenso numa sociedade democratica. Ela é incapaz de captar as
diferentes formas de antagonismos que emergem em nosso mundo globalizado,
pos-guerra fria, e de enfrentar um tipo de politica democratica que poderia dar
conta deles. Isto porque considero que € necessario desenvolver um novo modelo,
ao qual denomino “pluralismo agonistico” e sobre o qual gostaria de apresentar
algumas reflexdes.

Ao analisar a critica da democracia liberal de Carl Schmitt, Chantal Mouffe destaca
“o papel central da relacdo amigo/inimigo em politica” e nos torna conscientes “da dimensao
do politico que estd ligada a existéncia de um elemento de hostilidade entre os seres

9181

humanos Ela assevera que Carl Schmitt ja advertia “acerca da incapacidade do

pensamento liberal de pensar em termos politicos e do redirecionamento do politico para os
discursos econdmico, moral e juridico”*82,

O aspecto central do debate entre Schmitt e Chantal Mouffe é, entdo, a indagacéo
acerca da possibilidade de estabelecimento de consenso em um ambiente democratico e
liberal, tangenciando a questéo do pluralismo e de como poderia o liberalismo coexistir com a
democracia. Mouffe, conclui, que o pensamento liberal é “cego” para 0 politico, que o
individualismo liberal ndo entende “a formacao das identidades coletivas™ e, acima de tudo,
que “o politico em sua dimensao antagonica ndo desaparecera simplesmente por sua negacao”
e que “uma tal negacdo conduzida a importancia” da prépria democracia, como vem

acontecendo na “sua inabilidade para compreender a natureza e as causas dos novos

fendbmenos do populismo de extrema-direita™!83,

180 MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questdo do pluralismo. Politica e sociedade, Floriandpolis,
n. 3, out. 2003, p. 11-26.

181 MOUFFE, Chantal. O regresso do politico. Op. Cit. P. 13.

182 MOUFFE, Chantal. Politics and Passions: The stakes of democracy. Londres: Centre for the Study of
Democracy, 2002. P. 2/3.

183 MOUFFE, Chantal. Politics and Passions: The stakes of democracy. Londres: Centre for the Study of
Democracy, 2002. P. 5.
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Mouffe defende que a democracia deve permitir a abertura, o reconhecimento da
contingéncia, a aceitacdo de que os sentidos sao plurais, irredutiveis a uma unica possibilidade
significativa, eis a proposta da “democracia radical”'%4,

A partir do entendimento, segundo o qual o “adversario” nao ¢ um “competidor”,
como defende o liberalismo, mas deve ser entendido como “o oponente com quem se divide
uma lealdade comum aos principios democraticos de liberdade e igualdade para todos,
enquanto discordam a respeito de sua interpretagdo”!®, Chantal Mouffe desenvolve a
proposta de um pluralismo agonistico, que € uma tentativa de enfrentar os assuntos que o
modelo democrético deliberativo e 0 modelo agregativo, com seus sistemas racionalista e
individualista ndo conseguiram solucionar, em que a principal tarefa da politica democratica
ndo € eliminar as paix0es a esfera privada e estabelecer um consenso racional na esfera
publica; mais do que isso, € domesticar as paixdes e mobilizé-las para os fins democraticos,
bem como criar formas coletivas de identificacdo ao redor de objetivos democraticos.

Chantal Mouffe'®® afirma que:

As conseqiiéncias das teses acima mencionadas para a politica democrética sdo de
longo alcance. Elas nos provém um terreno teérico necessario para formular um
modelo alternativo de democracia, mais apropriado as tarefas que nos confrontam
hoje e que chamei de “pluralismo agonistico”.

Para esclarecer as bases desta visdo alternativa, proponho uma distin¢do entre “o
politico” e “politica”. Por “politico” refiro-me & dimensdo do antagonismo que é
inerente a todas as sociedades humanas, antagonismo que pode assumir formas
muito diferentes e emergir em relagdes sociais diversas. “Politica”, por outro lado,
refere-se ao conjunto de praticas, discursos e instituicbes que procuram estabelecer
uma certa ordem e organizar a coexisténcia humana em condi¢des que sdo sempre
potencialmente conflituosas, porque afetadas pela dimensdo do “politico”.

Mouffe sustenta que é apenas quando admitimos esta dimensdo do “politico” e
entendemos que “politica” consiste em domar a hostilidade e tentar neutralizar o antagonismo
que existe nas relacbes humanas, que podemos posicionar a questdo fundamental para a
politica democratica.

Em face disso, para Chantal Mouffe, a questdo fundamental ndo é alcancar um
consenso racional, onde ndo existiriam exclusdes, e consequentemente, um ‘“eles”, que

significaria a propria destrui¢do do conceito de “nds”. Pelo contrario, a democracia moderna

184 KOZICKI, Katya. A politica na perspectiva da filosofia da diferenca. In: OLIVEIRA, Manfredo;
AGUIAR, Odilio Alves; SAHD, Luiz Felipe Neto de Andrade e Silva (Orgs.). Filosofia politica
contemporanea. Rio de Janeiro: Vozes, 2003. P. 142.

185 MOUFFE, Chantal. Politics and Passions: The stakes of democracy. Op. Cit. P. 8/9.

18 MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questdo do pluralismo. Politica e sociedade, Floriandpolis,
n. 3, out. 2003, p. 15.
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deve reconhecer e legitimar a existéncia dos conflitos e criar mecanismos capazes de garantir
que os “outros” sejam vistos como “adversarios” e ndo “inimigos”. Nesta perspectiva, 0s
conflitos, ao invés de tomarem formas antagénicas, de “lutas entre inimigos”, serao
“agonisticos”, com “lutas entre adversarios”. O objetivo da democracia politica, para Mouffe,
sera, portanto, transformar o potencial antagonismo em agonismo.*8’

E nesta perspectiva de Chantal Mouffe de dialogo plural e agonistico que, neste
trabalho académico, tenta-se entender o processo de tomada de decisdes no Orgcamento
Participativo do Distrito Federal — OPDF.

Fedozzi argumenta, em artigo cientifico, que o Orcamento Participativo — OP é
importante no cenario politico brasileiro, pois, ao longo de anos, a pratica orcamentaria nao
era levada a sério, isto €, o orcamento publico, no cenéario da politica da sociedade brasileira,
foi discutido e planejado enquanto um instrumento das praticas patrimonialistas, corriqueiras
na gestdo do Estado. Verifica-se uma dualidade entre o que esta orcado no papel e aquilo que
¢ implementado de fato, até porque o orcamento publico sempre foi “um instrumento
privilegiado de acesso clientelistico aos recursos publicos através de processos de “barganha”
— seja como troca de favores entre os proprios poderes do Estado, seja como distribuicdo de
recursos mediante critérios particularistas decorrentes de interesses pessoais ou privados”. 188

Para Fedozzi®®, este tipo de pratica baseada em regras pessoais dificultam a
consolidacdo e a consumacdo da cidadania enquanto um valor democratico. Desta forma, a
discussdo sobre os orcamentos com segmentos excluidos da sociedade civil, pode ser
considerada como um avanco democratico, um processo inclusivo e legitimo, ou seja, 0 OP
ocupa uma posicdo importante no sistema decisério da gestdo, em face disso a sua
idealizacdo, aceitacdo e implementacdo tornam-se um desafio constante.

Portanto, o processo de tomada de decisbes no OP corrobora aquilo que Chantal
Mouffe defende no modelo de “democracia radical”, porque possibilita a existéncia de
identidades coletivas para a viabilidade de projetos de politica orcamentaria (essencial para as
contingéncias de politicas publicas, como por exemplo, sistema publico de salde, mobilidade
social, sistema puablico de educagdo, saneamento basico, urbanizacdo , etc.), tratando-se de
uma cidadania como ‘“acdo coletiva”, j& que funciona em uma estrutura de conselhos ou

assembleias realizadas nas comunidades de varias regides administrativas do Distrito Federal,

187 MOUFFE, Chantal. Politics and Passions. Op. Cit. P. 8/9.

188 FEDOZZI, Luciano. Participacdo nos Governos Locais do Brasil Contemporaneo. In: Cadernos da
Fundacdo Luis Eduardo Magalhédes - FLEM VIII: Gestdo Publica e Participagdo. Salvador: FLEM, 2005. P.
144,

18 FEDQZZI, Luciano. Op. Cit. P. 145.
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0 que fortifica a concepcdo de cidadania baseada na permanente e regular participagédo em
atividades politicas que, dada a contingéncia e a relatividade de todo o sentido ou identidade
das sociedades contemporaneas, nao pode admitir o “estabelecimento de uma fundagéo Unica
ou de um tinico centro para funcionar como base de coesdo social”'%®, até porque, verificar-se-
& nos proximos capitulos, que existem varios modelos de OP que respeitam as peculiaridades
econémico-financeiras, politicas, culturais, etc., de cada Municipio que adota esta politica

orcamentaria.

2.3 Crise ética do sistema democrético representativo no Brasil

As manifestacdes populares que ocorreram no Brasil durante os meses de junho e
julho de 2013, e a crise ética na conjuntura da presidéncia da Camara dos Deputados, além do
procedimento de impeachment da Presidente da Republica na gestdo Dilma Rousseff,
demonstram a necessidade de substanciais mudancas no sistema politico vigente, o que pode
abrir a possibilidade de robustecer e inovar os instrumento de democracia participativa para
recuperar a legitimidade democréatica das principais decisdes politicas.

As manifestacdes de 2013 na sociedade brasileira apresentaram peculiaridades que a
distinguiram de movimentos sociais tradicionais, porque se notou a mobilizacdo por meio das
chamadas “redes sociais”, recurso tecnologico indisponivel em manifestacdes de décadas
passadas, 0 que contraria alguns entendimentos formulados por Adorno e Horkheimer na
formulagio daquilo que estes autores chamam “inddstria cultural”'®?, ou seja, a tecnologia do
“mercado de consumo da informac¢do” foi utilizada para a manifestacao social.

Outras peculiaridades devem ser destacadas, como por exemplo, despolitizacédo
“politico-partidaria” das reivindicagdes, isto €, os manifestantes demonstraram politizagdo no
pensar e agir, mas sem a tradicional intervencdo das “bandeiras politico-partidarias”, tao
intensas nas manifestacdes pretéritas; os movimentos foram pulverizados pela diversidade
temética de pautas e que se traduziu na inexisténcia de liderangas consolidadas, fator inclusive
de que o Governo se valeu para justificar a dificuldade de dialogo com a populacéo; verificou-

se ainda manipulacéo e distor¢do de fatos pelo governo, midia e movimentos, isto €, como

19 KOZICKI, Katya. Op. Cit. P. 143.

191 HORKHEIMER, Max; ADORNO, Theodor W. A IndUstria cultural: O esclarecimento como mistificagéo
das massas. In: Dialética do esclarecimento: Fragmentos filosoficos. Max Horkheimer & Theodor Adorno.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1991
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Marlon Reis!®? argumenta, de um lado os representantes dos poderes constituidos em uma
zona de conforto, sem abrir espaco para um didlogo, limitando-se a decisdes que ora se
excediam na repressdo ora se excediam na leniéncia, sempre sem a capacidade de ouvir a
populagéo e os integrantes das manifestacdes; de outro lado, os integrantes das manifestagoes
de rua ndo foram necessariamente as liderangas ideoldgicas de tais movimentos, pois, embora
houvesse a dificuldade de identificar tais liderancas, verificou-se a existéncia de muitas
pessoas oportunistas que se “infiltraram’ nas manifestacdes com interesses escusos, € muitos
destes utilizaram-se de injustificada e desmedida violéncia contra pessoas e contra patrimonio
publico e privado com finalidades que, se ainda ndo estdo claras, revelaram certa deturpacédo
dos objetivos, no geral, reivindicados. A midia, por sua vez, demonstrou-se perplexa, e muita
dificuldade ao se deparar com uma situacdo extremamente peculiar na conjuntura poés-
redemocratizagdo, ao aparentar certa hesitacdo na cobertura dos fatos e levando em
consideracdo o trabalho até entdo desenvolvido em temas analogos, ndo foram poucos 0s

jornalistas e emissoras de televisdo hostilizados pelos manifestantes.%

2.3.1 Desvio de recursos publicos no processo do “mensaldo”

Na conjuntura politica da sociedade brasileira, verifica-se que os legisladores
enfrentam algumas dificuldades na garantia da funcéo legislativa. Isso se deve a diversos
fatores, como a crescente tecnicidade dos projetos, demora e burocracia excessiva dos
processos legiferantes, quando é necessario agir imediatamente, também se deve as
resisténcias dos parlamentares em adotarem medidas Uteis, porém impopulares, além das
divisbes politicas e auséncia de maioria, que tornam cada decisdo o resultado de
compromissos laboriosamente negociados.'%

O desenvolvimento da iniciativa do executivo, ampliacdo de suas competéncias e a
adocgdo de regulamentos nas matérias reservadas a lei, ou seja, ado¢do de medidas provisorias,

conseqlientemente, foram instrumentos inseridos no sistema politico para remediar a crise de

192 REIS, Marlon. O gigante acordou: Manifestages, ficha limpa e reforma politica. Rio de Janeiro: LeYa,
2013. P. 26/42.

19 BARBOSA FILHO, Roberto Inacio; CAETANO DO NASCIMENTO, Marcos Henrique. Educacdo em
direitos: Uma conquista da democracia participativa. In: BORGES SILVA, Juvéncio; LEHFELD Lucas de
Souza (coord.). Constituicao, cidadania e a concretizacao dos direitos. Curitiba: Jurua Editora, 2015. P. 72/73
1% BURDEAU, Georges. Traité de science politique. Paris: LGDJ, 1974, v. 8, p. 554.
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eficiéncia do legislativo, porém, isto tem permitido uma maior intervengdo do executivo em
matéria de legislacgo.®®

Na sociedade brasileira, portanto, existe uma funcéo legislativa do Poder Publico que
enfrenta diversas intervengdes da funcdo executiva, seja por meio de edigdes excessivas de
medidas provisorias por esta funcdo, o que de certa forma controla a agenda do Congresso
Nacional, seja pelo jogo de influencia na nomeacao ministerial, ou corrupcdo moral e ética
direta dos senadores e deputados; sofre ainda com um executivo que esta mais preocupado
com a implementacdo de politicas secundarias, voltadas para a intervengdo do Estado no
dominio econémico-financeiro, que beneficiam grandes blocos empresariais, nao
implementando politicas primarias como as garantidas na Constitui¢do, tidas por Direitos
Sociais, ou Garantias Fundamentais, como salde e educacao.

Ante a auséncia de Estado (Executivo) na implementacdo de politicas publicas
essenciais, a sociedade brasileira remedia os diversos problemas advindos desta auséncia, por
meio da intervencdo da funcdo judicial, 0 que ndo resolve efetivamente o problema, até
porque, ele é complexo, e prescinde de solucdo complexa.

N&o existe no Brasil uma efetividade satisfatoria do texto constitucional, a sociedade
enfrenta uma crise de representagdo politica, na medida em que muitos projetos e programas
sociais ndo séo efetivados.

Verifica-se que a Constituicdo brasileira determina principios administrativos
complexos e subjetivos para os agentes politicos da Administracdo Publica — principio da
moralidade e impessoalidade, por exemplo — porém, a corrup¢do no sistema politico
representativo brasileiro atingiu um estagio “institucional”, haja vista a estrutura da corrupgéo
dos ocupantes de cargos politicos no governo Luis Inacio Lula da Silva, alcunhada de
“mensalao”.

Os fatos criminosos oriundos dessa organizacdo corrupta da politica brasileira,
denominada “mensaldao”, foram apurados pelo Supremo Tribunal Federal — STF, que ao

receber a dendncia do Ministério Pablico, transcreve os seguintes trechos em acorddo®:

[.] CAPITULO II DA DENUNCIA. IMPUTAGAO DO CRIME DE
FORMACAO DE QUADRILHA OU BANDO (ARTIGO 288 DO CP).
CIRCUNSTANCIAS DE TEMPO, MODO E LUGAR DO CRIME

1% MORTATI, Costantino. Istituzioni di diritto pubblico. Padova: Cedam, 1969, v. 2, p. 629.
1% Inq 2245/MG. Relator: Min. JOAQUIM BARBOSA. Tribunal Pleno. DJ 09-11-2007; PP-38; VOL. 2298-
01; Pg. 1.
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ADEQUADAMENTE DESCRITAS. ELEMENTO SUBJETIVO ESPECIAL DO
CRIME DEVIDAMENTE INDICADO. ESTABILIDADE DA SUPOSTA
ORGANIZACAO  CRIMINOSA CONSTATADA. COMUNHAO DE
DESIGNIOS DEMONSTRADA NA INICIAL. TIPICIDADE, EM TESE, DAS
CONDUTAS NARRADAS. INDIVIDUALIZACAO DAS CONDUTAS.
EXISTENTES SUFICIENTES INDICIOS DE AUTORIA E MATERIALIDADE.
DENUNCIA RECEBIDA.

[...] “CAPITULO Il DA DENUNCIA. SUBITEM IIL.1. CORRUPCAO ATIVA E
PASSIVA. SUPOSTAS IRREGULARIDADES NA CONTRATACAO DE
SERVICOS DE PUBLICIDADE. PRESENTE A JUSTA CAUSA PARA A
PROPOSITURA DA ACAO PENAL. [..]

A peca acusatoria (acdo penal publica) do Ministério Publico Federal — MPF,
conforme consta na citada decisdo do STF, descreveu a pratica, em tese, do crime de
formacdo de quadrilha pelos acusados (dentre eles encontram-se membros politicos das
funcdes legislativa e executiva do Poder Publico), narrando todos os elementos necessarios a
conformagdo tipica das condutas.

A associacdo criminosa formou-se em meados do ano de 2002, quando ja estava
delineada a vitoria eleitoral do partido politico a que pertencem o0s supostos mentores dos
demais crimes narrados pelo Ministério Publico Federal.

Cabe ressaltar que a suposta “quadrilha” teria funcionado a partir do inicio do ano de
2003, quando os crimes para 0s quais ela em tese se formou teriam comecado a ser praticados,
sendo que estdo descritos na dendncia tanto o elemento subjetivo especial do tipo (finalidade
de cometer delitos) como o elemento “estabilidade da associa¢do”.

A decisdo do STF, que acolhe a denuncia, descreve sucintamente que a dindmica dos
fatos se protrai no tempo, comecando em meados de 2002 e tendo seu fim com o depoimento
de um dos acusados, em 2005.

Foram realizadas inimeras reunifes nas quais, aparentemente, decidiu-se 0 modo
como se dariam 0s repasses das vultosas quantias em espécie, quais seriam os beneficiarios,
os valores a serem transferidos a cada um, além da fixacdo de um cronograma para 0S
repasses, cuja execucao premeditadamente se protraia no tempo.

Os autos do Inquérito revelam a presenca de indicios de que os acusados, agentes
politicos, no afa de garantirem a continuidade do projeto politico da agremiacdo partidaria a
que pertencem ou pertenciam, teriam engendrado um esquema de desvio de recursos de
Orgdos publicos e de empresas estatais, com a finalidade de utilizar esses recursos na
“compra” de apoio politico de outras agremiacdes partiddrias, bem como para o

financiamento futuro e pretérito das suas campanhas eleitorais.
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A denuncia do Ministério Publico descreve ainda o mecanismo de “lavagem de
capitais”, permitindo que se realizassem, nas dependéncias de agéncias da instituicao (Sao
Paulo, Minas Gerais, Brasilia e Rio de Janeiro), as operacGes de saque de vultosas quantias
em pecunia, sem registro contabil, operacionalizadas por meio de mecanismos tendentes a
dissimular os verdadeiros destinatarios finais dos recursos.

Verifica-se que um dos acusados das praticas criminosas ocupava a Presidéncia da
Camara dos Deputados, no momento em que os fatos ocorreram, e 0s elementos indiciarios
constantes do Inquérito, dos quais se extrai a informacdo de que ele teria recebido quantia
proveniente da empresa administrada por outro acusado, constituem indicios idéneos de
materialidade e autoria do delito de corrupcao passiva.

A acdo penal foi julgada parcialmente procedente pelo Supremo Tribunal Federal —
STF, reconhecendo-se a estrutura da corrupgao do sistema politico representativo brasileiro, e
alguns ex-agentes politicos integrantes da Camara dos Deputados foram condenados.

Ante este quadro de corrupcao da politica representativa brasileira, torna-se quase
impossivel a efetivacdo de preceitos democraticos fundamentais, como a implementacédo de
politicas publicas voltadas para a satisfacdo dos programas constitucionais de educacéo,
salde, cultura, dentre outros.

Ndo se deve negar que, em decorréncia das peculiares caracteristicas culturais,
econbmicas e politicas de nosso povo, resultantes de nossa heranca ibérica e do modo como
se operou, em nosso pais, a institucionalizacdo do Poder, 0 nosso sistema de representacdo
tem apresentado uma forte tendéncia as crises politicas, a concentracdo do poder e a ineficacia
da asseguracdo dos direitos e garantias.

Pode ser citado como exemplo de principio tradicional, e ndo racional, que ainda
influencia o quadro administrativo e politico de regides do Brasil, a presenca da forma
“coronelista”!®’ de governo. A sociedade brasileira ainda no superou efetivamente o “voto
por cabresto”.

Cada sociedade apresenta peculiaridades em sua organizacao juridica fundamental,

ou “quadro administrativo”, suficientes para distingui-la de outra sociedade. E,

197 O coronelismo foi um sistema de poder politico que vicejou na época da Republica Velha (1889-1930),
caracterizado pelo enorme poder concentrado em mdaos de um poderoso local, geralmente um grande
proprietario, um dono de latifindio, um fazendeiro ou um senhor de engenho prospero.

A forma institucional deste sistema de poder politico surgiu com a formacdo da Guarda Nacional, criada em
1831, como resultado da deposicdo de dom Pedro I, ocorrida em abril daquele ano. Inspirada na instituicdo
francesa, forjada pelos acontecimentos de 1789, a "guarda burguesa" era uma milicia civil que representava o
poder armado dos proprietarios que passaram a patrulhar as ruas e estradas em substituigdo as forcas tradicionais,
derrubadas pelos revolucionarios.
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particularmente, na sociedade brasileira vislumbra-se uma Constituicdo que legitima o Estado
Democratico de Direito, possui diversos principios fundamentais individuais e sociais
importantes, além de estabelecer principios evoluidos para a Administracdo Publica, porém,
em boa parte das regides do pais, possui um quadro administrativo tradicionalista e néo
racional, onde ndo vigoram principios republicanos.

O Brasil enfrenta problemas infraestruturais em diversas frentes como educacéo,
salde, saneamento, consequéncia da ineficiéncia da maquina publica, concentracdo de renda,
e, por fim, devido ao mau planejamento, e consequentes déficits fiscais e orcamentarios. Sao
questdes que devem ser resolvidas o0 mais urgentemente possivel.

A representacdo politica deve ter como atribuicdo o controle da qualidade das
despesas publicas, avaliando seus efeitos e seus impactos na sociedade, facilitando a
implementacdo das politicas pablicas. Contemporaneamente, seu objetivo maior deve ser
assegurar a boa governanca no trato da coisa publica, por meio de uma gestdo moderna,
eficiente e eficaz, que controle o uso dos recursos de modo racional e econémico. Uma gestao
transparente, que garanta ao cidaddo saber como estdo sendo gastos seus recursos, orientada
para os resultados da acdo. Insere-se, desta feita, o conceito de eficiéncia, eficicia e
efetividade no processo de representacdo parlamentar em paralelo a atividade governamental
e administrativa.

N&o serda possivel a superacdo da crise de representatividade politica, sem a
sociedade modificar alguns comportamentos perniciosos, como os desvios de finalidade por
parte da funcdo executivo do Poder Publico na execucdo dos gastos e as falhas dos
mecanismos de controle hoje existentes, carecedores de um maior engajamento tanto da
funcéo legislativo quanto dos cidaddos em geral. Este é um questionamento que surge, ante o
descaso cometido pelo Governo na execucdo dos gastos publicos, uma vez que geralmente s
executa a parte que lhe rende proveitos politicos.

Para uma representatividade politica eficiente, é necessaria uma maior participacéo
dos cidaddos no processo politico, para tanto ndo é apenas suficiente a eleicdo em sentido
estrito, mas também uma participacdo ampla da populacdo nos processos de decisdo, como
iniciativas populares, consultas publicas, e implementacdo de instrumentos que permitem um
controle politico direto, além da conscientizacdo politica da sociedade, por meio de uma
educacdo publica eficiente. Na préatica, a vontade popular € apenas representada pelos 6rgaos
da funcdo legislativa do Poder Pablico. Porém, a execugdo das leis aprovadas cabe ao
Executivo, que geralmente, no caso brasileiro, contingencia os gastos que nao lhe interessam

politicamente, sO liberando verbas para seus "currais eleitorais”. Ou seja, independe da
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importancia do programa a populacdo, passando a depender dos interesses eleitoreiros.

Principalmente no que tange aos gastos de capital com as minorias.

2.3.2 Fiscalizagdo popular e transparéncia na gestdo publica

Roberto Rocha e Leonardo Avritzer defendem que o Orgamento Participativo — OP
representa uma alternativa a dinamica clientelista de alocacdo de recursos publicos na
sociedade brasileira, porque, por meio do OP, aqueles setores tradicionalmente excluidos
podem participar diretamente da disputa pelos investimentos pablicos. Nesse sentido, o OP
pode ser encarado enquanto uma ferramenta Gtil para o combate da exclusdo territorial uma
vez que possibilita a participacdo dos afetados por tal processo e que tem como objeto
principal a distribuigdo de ativos infraestruturais urbanos.%

O OP proporciona a insercdo dos cidaddos em instancias de participacdo social
ligadas a processos decisérios em politicas publicas, assim como também os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas e Conferencias Tematicas. Este fendmeno de
institucionalizacdo da participacdo politica tem se diversificado e aumentado no Brasil,
servindo de base e aporte ao desenvolvimento da cultura social de fiscaliza¢do sobre a gestéo
de recursos publicos e cobranca aos que exercem cargos politicos por uma atuacdo mais
transparente, ética e eficiente.

A diversificacdo e difusdo dessas instancias em Municipios do pais sugere que elas ja
conformam realidade inevitavel a gestores e formuladores de politicas de uma maneira geral.

Sem desconsiderar a legitimidade e o alcance que outras formas de participacédo
social tém sobre o desenho das politicas e a atuacdo da Administracdo Publica, os OPs sdo
atualmente o principal espaco de inser¢do da populagdo no processo de tomada de decisGes
em cidades brasileiras, oportunizando a inimeros atores sociais vivéncias de aprendizagem e
interacdo com outros atores e organizacdes interessados na construcdo da agenda publica de
gastos orgamentarios.

Os conselhos e assembleias dos OPs tém se revelado como espacos em potencial a
maior organicidade e continuidade da participacdo social, tanto na definicdo de prioridades e

estratégias para a formulagdo das politicas publicas, quanto no controle e na fiscalizagdo de

198 PIRES, Roberto Rocha C.; AVRITZER, Leonardo. O orcamento participativo e seus efeitos distributivos
sobre a exclusdo territorial. SBS — XII Congresso Brasileiro de Sociologia, GT24 — Transformacdes Do
Estado, 3 jun 2005, Belo Horizonte.
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sua execucdo, quando se verifica a atuacdo de diferentes atores sociais na reivindicagao e
fiscalizacdo de acOes orcamentarias por parte de gestores publicos.

Apesar de esta ser uma diretriz destacada nas politicas sociais brasileiras, a
efetivacdo da democratizacdo da gestdo publica por meio da participacdo social nos OPs,
ainda apresenta muitos desafios, se considerarmos as mudancas culturais e estruturais que
requer.

A partir da reflexdo sobre essas dificuldades, formulou-se a hipGtese deste trabalho,
segundo a qual este instrumento participativo de definicdo de prioridades orcamentarias
viabiliza a solucdo de demandas por politicas publicas em regides administrativas do Distrito
Federal - DF, quando se verificam instrumentos institucionais de acompanhamento,
fiscalizacdo e cobranca dos conselheiros e delegados do OP sobre a destinacdo de recursos
publicos, licitacbes e contratos administrativos das obras e servicos de efetivacdo de
prioridades orgamentarias.

O OP, no entanto, torna-se mero instrumento de legitimacao das decisfes dos agentes
politicos eleitos pelo sistema democratico representativo, afastando-se do ideal de democracia
participativa, quando ndo existem estes instrumentos fiscalizatdrios, ficando a cargo do
ordenador de despesas (agente do Estado) a escolha de implementacéo ou ndo das prioridades
decididas em plenarias do OP.

Portanto, se o OP for apenas utilizado como um instrumento de legitimidade de
escolhas orgamentarias do gestor publico eleito, entéo, é ineficiente a participagdo popular na
definicdo orcamentéria publica, por ser, nesta hipétese, apenas meio de legitimacdo do

discurso do gestor publico, eleito pelo sistema democratico representativo.
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CAPITULO 3:
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

A concepcdo liberal de democracia formal e liberdade negativa, na conjuntura de
varias sociedades democraticas ndo é suficiente para explicar alguns fenébmenos politicos,
porque se verificam processos de tomada de decisfes que exigem participagdo de integrantes
da “sociedade civil” 1%, lideres comunitérios, moradores dos bairros e setores de cidades, etc.,
isto é, a relacdo entre sociedade e Estado tornou-se muito complexa, para simplesmente ser
entendida como um jogo de forca entre classes sociais, ou uma competicdo de legitimidade da
representacdo politico-partidaria (democracia formal).

Conforme foi estudado no capitulo anterior, Chantal Mouffe e Ernesto Laclau, na
obra “Hegemonia e estratégia socialista”, desenvolveram a tese, segundo a qual a democracia
que consegue atender a complexidade das sociedades modernas tem que ser plural, isto é,
ressalta-se um conjunto de anseios da sociedade, e ndo ha mais um Unico bem comum, nem
mesmo um Unico centro de concentracdo do poder, porque a sociedade moderna em si €
complexa e diversa, sendo a pluralidade sua caracteristica necessaria para pensar a construcao
de um sistema democratico e justo, que respeite a igualdade e a liberdade. Nesta perspectiva,
a democracia além de plural deve ser radical, na medida em que o pluralismo das
contingéncias sociais que surgem na esfera do politico encontra sua validade em si mesma.?®

N&o existe um modelo universal de Orcamento Participativo — OP, pois todas as
experiéncias de gestdo orcamentaria participativa apresentam peculiaridades das comunidades
locais nos diversos Municipios brasileiros, porém, todas estas experiéncias partem de alguns
preceitos basicos que corroboram a democracia radical — defendida por Chantal Mouffe,

conforme visto anteriormente —, como por exemplo, a propria diversidade da metodologia dos

199 Faz-se necessario delimitar o conceito de “sociedade civil” para este trabalho. Nesta dissertagdo ndo se utiliza
o conceito moderno de “sociedade civil” desenvolvido por Antonio Gramisc (GRAMSCI, Antonio. Cartas do
Carcere. Traducdo de Noénio Spinola. 3.ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1987), que relaciona este
conceito com as relagdes sociais de produgdo e, por via de consequéncia, do modo de atuacdo do Estado-
coerc¢do, ou relacdo hegeménica de forcas, sendo a sociedade civil para este autor mera organizacdo da classe
burguesa. No entanto, entende-se neste trabalho como “sociedade civil” a possibilidade de organizacfes e
organismos sociais advindo das varias comunidades, como por exemplo, associagdes, Organizagdes N&o
Governamentais — ONGs, conselhos comunitarios, conselhos de bairros, etc., que tenham por objeto prioridades
em politicas publicas, como as educacionais, sanitarias, de saide, mobilidade e urbanizacdo, etc. Portanto,
utiliza-se um conceito comunitarista sobre “sociedade civil”.

20 MOUFFE, Chantal; e LACLAU, Ernesto. Hegemonia y estrategia socialista: Hacia una radicalizacion de
la democracia. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 1985. P. 210.
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varios OPs, a pluralidade de contingéncias, a participacdo e mobilizacéo local, a possibilidade
de apresentacdo de propostas e prioridades orcamentarias por diversos agentes das
comunidades locais, a fiscalizagdo e acompanhamento por parte dos integrantes das
comunidades locais (moradores de bairros, quadras, setores, etc.) e da sociedade civil sobre a
liberacdo de recursos publicos e execugdo das obras e servigos, além do fortalecimento da
cultura local de fiscalizacdo e cobrancas sobre a atuacéo de gestores publicos que deixam de
serem meros representantes politicos, para serem gestores responsabilizados pela boa
administragdo da coisa publica.

A experiéncia do OP possibilita relacionar pluralismo e processos de tomada de
decisbes em sociedades democraticas contemporaneas e complexas, como por exemplo, a
brasileira, na medida em que viabiliza a participacdo dos diversos integrantes das
comunidades e da sociedade civil em varias cidades, e cria mecanismos de fiscalizacdo e
cobrancas por parte destes atores, para a liberacdo de recursos publicos, licitacdes,
contratacdes e execucdo de obras e servigos.

Para que o OP, entdo, ndo seja apenas um instrumento de legitimacdo do discurso de
representantes politicos — legitimidade da democracia representativa ou formal — séo
necessarios meios de fiscalizagdo por parte dos integrantes das comunidades sobre a liberacdo
e uso de recursos publicos na efetivacdo das prioridades orcamentarias decididas nas
plenarias, além do acompanhamento das licitacbes, contratacfes e execucdo de servicos e
obras. Assim, com estes elementos, chaga-se ao ideal de uma democracia radical (associar
pluralismo e sociedades democraticas complexas).

Na sociedade brasileira, no final da década de 1980 — p6s-regime ditatorial —, pode-
se observar diversas experiéncias, a exemplo do OP, as quais sdo nomeadas como essa forma
de democracia participativa, ressaltando-se que este processo, na conjuntura, € independente
ao partido politico que se encontra na gestdo municipal.

Ressalta-se, entretanto, que estas experiéncias se fortaleceram nos Municipios
brasileiros nos governos de esquerda, mais precisamente nos do Partido dos Trabalhadores —
PT.

Conforme se verifica na Tabela 1, no periodo de 2001-2004, mais de 50% (cinquenta
por cento) das experiéncias de OP ocorreram em administracdes do PT, precursor desta gestdo
orcamentaria participativa. Porém, a adog¢do do OP no Brasil ndo se deu apenas como politica
de governo do PT, mas também de outros partidos, entre eles PMDB, PSDB, PSB, PDT e
PFL.



Tabela 1 — Experiéncias de Orcamento Participativo por partido politico (2001-2004)

PARTIDO POLITICO | MUNICIPIOS (EM%) PARTIDO POLITICO MUNICIPIOS (EM%)
PT 53 PPS 3
PSDB 13 PV 3
PSB 11 PTB 2
PMDB 9 PFL 2
PDT 8

Fonte: COSTA, D.M.: Vinte anos de orcamento participativo: Andlise das experiéncias em
municipios Brasileiros. Cadernos Gestéo Publica e Cidadania, 2010, p. 16.

Na década de 1990, inicio do OP no Brasil, apesar desta gestdo orcamentaria
prevalecer nas administracbes municipais do PT, outros partidos politicos também adotavam

0 OP, conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Quantidade de experiéncias de orcamento participativo no Brasil, segundo o
partido autor da iniciativa — Brasil, 1989-2000

GESTAO . . . % OUTROS % OUTROS
POLITICA oP #PT  %PMDB % PSDB (DIREITA) (ESQUESRDA)
1989 - 1992 13 92 3,4 - - -
1993 - 1996 53 62 - - - -
1997 - 2000 120 43 11,7 15,9 9,1 20,3

Fonte: Avritzer; Vaz, 2013. In: AVELINO, Daniel Pitangueira de; SANTOS, José Carlos dos. Do
Orcamento Participativo ao Monitoramento Participativo: O lugar e 0 método da participacao
social nas escolhas estratégicas de governo. VIl Congresso CONSAD, 27 de marco de 2014, Painel
01/003, Participacéo social e transversalidade, 2014.

A Tabelas 2 tambem mostra um aumento, no decurso do tempo, do nimero de
Municipios brasileiros que adotam a pratica orcamentaria participativa. Na decada de 2000
era possivel encontrar municipios realizando algum tipo de OP em diversas regides
brasileiras.

A difusdo dessa experiéncia pelo territério nacional evidenciou a sucessiva adocao
dos modelos de OPs por cidades com contextos sociais muito diferentes, peculiarizando a
pratica no cenario urbano brasileiro, a0 mesmo tempo em que trouxe destaque para sua
flexibilidade procedimental de acordo com a realidade de cada cidade.

Essa diversificacdo e expansdo dos OPs pelo territorio brasileiro sdo destacadas na

pesquisa realizada pelo Projeto Democracia Participativa do Departamento de Ciéncia Politica
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da Universidade Federal de Minas Gerais — DCP/UFMG, referente ao periodo de 1989-2004,

conforme Tabela 3, Grafico 1 e Mapa 1.2

Tabela 3 — Evolucéo das experiéncias de OP no Brasil por gestdes municipais (1989/2004)

| Gestdes | __NedeOPs

1989 - 1992 12
1993 - 1996 36
1997 - 2000 103
2001 - 2004 194

Fonte: Pesquisa OP Brasil — Projeto Democracia Participativa DCP/UFMG, 2004,

Gréfico 1 — Evolucéo das experiéncias de OP no Brasil por gestdes municipais (1989/2004)
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Fonte: Pesquisa OP Brasil — Projeto Democracia Participativa DCP/UFMG, 2004

Mapa 1 — Distribuicdo Territorial das Experiéncias de OP no Brasil 2001-2004

Fonte: Pesquisa OP Brasil — Projeto Democracia Participativa DCP/UFMG, 2004.

21 In: AVRITZER, Leonardo; e PIRES, Roberto Rocha C. O Orcamento Participativo e seus efeitos
distributivos sobre a exclusdo territorial. SBS — XII Congresso Brasileiro de Sociologia, GT 24 —
TransformacGes do Estado, 17 de julho de 2011, Belo Horizonte — BH, Sociedade Brasileira de Sociologia.
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Grazia e Ana Clara Ribeiro destacam que grande parte dos OPs tem operado em
Municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes, e em importantes capitais e polos
regionais brasileiros (Porto Alegre, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Belém, Goiania, Recife,
dentre outras), ainda que se tenha um ndmero pequeno dessas experiéncias orcamentarias
participativas em relacdo a quantidade de Municipios brasileiros (aproximadamente 5.500).2%?

Dessa forma, as autoras concluem que um consideravel contingente populacional
estd em contato (participa ou conhece) com essa experiéncia democratica, demonstrando sua
relevancia como instrumento de gestao publica no Brasil contemporaneo.

Os defensores da democracia participativa, dentre eles Boaventura Santos, sustentam
que o real sentido da democracia foi esvaziado com o passar dos tempos, e foi reduzido ao
simples modelo de selecdo de representantes via voto, portanto, sem participacdo efetiva da
sociedade civil organizada (democracia formal). Eles sustentam a necessidade de mecanismos
de controle da sociedade civil sob os atos do governo, principalmente no que diz respeito a
democracia para a esfera social, em que um bom exemplo seria 0 OP.

Boaventura de Sousa Santos?®® denominou o OP de uma concepgao distributiva da

democracia e caracterizou-o a partir de trés elementos:

Todos os cidaddos tem direito de participar, sendo que as organizagdes
comunitarias ndo detém [...] status ou prerrogativas especiais; a participagdo é
dirigida por uma combinacdo de regras de democracia direta e democracia
representativa [...]; os recursos de investimento séo distribuidos de acordo com um
método objetivo baseado na combinagdo de critérios gerais [...] e de critérios
técnicos.

Para Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer®®, o OP ¢ uma forma de
rebalancear a articulacdo entre a democracia representativa e a democracia participativa

baseada em quatro elementos:

A primeira caracteristica do OP é a cessdo da soberania por aqueles que a detém
enquanto resultado de um processo representativo a nivel local. A soberania é
cedida a um conjunto de assembleias regionais e tematicas que operam a partir de
critérios de universalidade participativa. Todos os cidaddo sdo tornados,
automaticamente, membros das assembleias regionais e tematicas com igual poder
de deliberacdo; em segundo lugar, o OP implica na reintroduco de elementos de

202 GRAZIA, di Grazia; RIBEIRO, Ana Clara. Experiéncias de orcamento participativo no Brasil — periodo
de 1997-2000. Petropolis. FNPP. Ed. Vozes, 2003.

23 SANTOS, Boaventura de Sousa. Participatory Budgeting in Porto Alegre: Towards a redistributive
justice. Politics and Society 26 (n-4). P. 461/509.

204 SANTOS, Boaventura de Sousa; e AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a Democracia. Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2002.
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participacdo a nivel local, tais como as assembleias regionais e de elementos de
delegacdo, tais como os conselhos, a nivel municipal representado, portanto, uma
combinagdo dos métodos da tradicdo de democracia participativa; em terceiro
lugar, o OP baseia-se no principio da auto-regulacdo soberana, isso €, a participagdo
envolve um conjunto de regras que sdo definidas pelos proprios participantes,
vinculando o OP a uma tradicdo de reconstituicdo de uma gramatica social
participativa na qual as regras da deliberacdo sdo determinadas pelos proprios
participantes; em quarto lugar, o OP se caracteriza por uma tentativa de reversdo
das prioridades de distribuicdo de recursos publicos a nivel local através de uma
formula técnica (que varia de cidade para cidade) de determinacdo de prioridades
orcamentarias que privilegia os setores mais carentes da populacdo. As principais
experiéncias de OP associam o principio da caréncia prévia no acesso a bens
publicos a um maior acesso a esses mesmaos bens.

Alguns trechos das entrevistas realizadas com ex-conselheiros e ex-conselheiras do

OPDF, na pesquisa de campo deste trabalho, corroboram estas caracteristicas do OP.

Alguns dos entrevistados informaram que agentes do Governo encontravam-se

presentes nas reunides e plenérias dos delegados e conselheiros, assim como pessoas filiadas a

partidos politicos, contudo, os delegados e conselheiros ndo permitiam a interferéncias destes

agentes na conducdo dos debates e escolhas de prioridades, ou qualquer influéncia partidaria.

Destacam-se 0s seguintes trechos das entrevistas:

[.]

Entrevistador — E nos debates das escolhas das prioridades dos delegados, havia
intervencdo desses agentes do Governo, desses técnicos? No momento das escolhas
das prioridades pelos delegados?

Entrevistado 1 (ex-Conselheiro do OPDF/Gama) — Nao, até porque 0s proprios
delegados ndo permitiam isso. Né? Ja que estava posto que era uma Politica Publica
de participagdo popular, entdo, os proprios delegados e conselheiros faziam valer
isso, e exigiam que suas... E defendiam e aprovavam que suas posi¢es fossem
respeitadas. Entdo, ndo havia ingeréncia do poder publico influenciando se essa ou
aquela demanda deveria ou ndo ser priorizada.

Entrevistador — E esses agentes do Governo influenciavam na composicdo da
mesa diretora, na escolha de conselheiros e delegados?

Entrevistado 1 (ex-Conselheiro do OPDF/Gama) — N&o, eles tinham a
participagdo nessas discussdes enquanto gestores. Entdo, eles indicavam 4, por eles
mesmos, quem deveria participar das plenarias; mas o que foi considerado foi o
resultado que vieram dessas plendrias e os representantes “pro” conselho no nivel
do DF. Isso dai foi tranquilo, foi bem apropriada essa questdo. [...]

[.-]

Entrevistador — Os agentes do Governo, eles participavam do debate, das escolhas
das prioridades, influenciavam?

Entrevistado 3 (ex-Conselheiro do OPDF/Riacho Fundo — gestdo 1995/1998) —
N&o. Até porque nos ndo deixdvamos também, entdo uma coisa que a comunidade
aprendeu — e ai em uma situagdo que eu acho que é interessante, eu até abordei esse
assunto, em uma palestra que eu fui dar uma vez — que nesse caso de falta de
formacdo de novas liderancas, o Orgcamento Participativo foi um dos grandes
protagonistas, na formagdo de novas liderangas no Distrito Federal, que é algo
interessante; forjado na propria luta de cada comunidade ali. Entdo, ndo havia
influéncia direta, o Governo inclusive tinha uma preocupacao muito grande em nédo
influenciar, até porque isso ai descaracterizaria o papel que a comunidade deveria



111

cumprir. Entéo, havia sim uma participacdo do Governo. Quando havia um conflito
maior, uma disputa muito grande, ai havia uma participacgdo, a intermediacdo por
parte dos agentes governamentais, no sentido de amenizar a situacdo diminuir
algumas lutas, e encaminhar. Uma coisa que ocorria, e era muito importante, é que
no processo de elaboragdo do plano todo do Orgamento Participativo e da proposta
de projeto, tinha a participacdo efetiva de agentes de Governo no sentido de
elucidar davidas. Entdo iam para esclarecer, apresentar as propostas a organizacdo
governamental; como é que seria a realizacdo de propostas, a efetivacdo das
propostas, o elenco de prioridades, para garantir que as pessoas tivessem o0 maior
nimero de subsidio possivel para fazer o plano das prioridades de uma forma
racional.

[...]

Entrevistador — Existia a participacdo de agentes do Governo nas plenarias e como
€ que ocorria essa participagdo, se existia?

Entrevistado 12 (ex-Conselheiro do OPDF/Planaltina) — Aqui em Planaltina
sempre existia a presenca de um deles ou mais de um deles, mas a participagédo
deles era meramente de amparar com estrutura fisica; ou seja, iluminacéo,
cafezinho, 4gua, nada que entrasse a titulo de deliberacdo. Eles ndo podiam
deliberar. Inclusive existia ja na reta final, o administrador participava de todas as
reunides, mas ele ndo coordenava mesa nenhuma. Até, inclusive, o lugar dele era
inferior, vamos dizer assim, na disposicdo da mesa, ndo é? Era no povo. N&o havia
pressdo nenhuma. Apesar de boa parte da mesa ser petista, diga-se de passagem.
Entrevistador — E nas escolhas dessas prioridades, havia alguma influéncia desses
agentes?

Entrevistado 12 (ex-Conselheiro do OPDF/Planaltina) — Existia uma tendéncia
para ir nessa direcdo, mas como pelo menos a mesa estava bem preparada, ela ndo
deixou ir nessa direcdo. Entdo nos sempre... O que tinha que deliberar, o ponto final
era nosso, ndo é?

[...]

Entrevistador — E existia influéncia partidaria no procedimento de composicéo da
mesa? Escolha de delegado? Conselheiro?

Entrevistado 12 (ex-Conselheiro do OPDF/Planaltina) — Vamos colocar que
80% tinha algum vinculo politico. Inclusive eu também tinha, vinculo partidario,
mas eu tentava ndo colocar isso como vertente, mas a mesa era composta por,
praticamente, todos filiados a partidos. E os delegados, boa parte também era
filiado. Eu até posso dizer em percentual que uns 60% ou 70% era filiado a partido
ou tinha um vinculo préximo com partido, ndo é?

Entrevistador — Isso chegava também a influenciar nos debates de prioridades?
Pelo fato de ser filiado ao partido seguir alguma ideia do partido, orientagdo? Vocé
chegou a notar isso?

Entrevistado 12 (ex-Conselheiro do OPDF/Planaltina) — A gente tentou fazer
uma coisa que fosse desvinculada um pouco essa logica partidaria. Sempre tem,
mas tentou. Tanto é que nunca tivemos um embate sequer — fisico ou de grito
verbal, algo parecido. Ndo é? Entdo eu acho que foi muito respeitoso 0 nosso
trabalho ao ponto de que essas situagdes foram, na medida do possivel, liquidadas.
Ou seja, o partido ficava dali para fora, ndo é? [...]

Esses trechos das entrevistas destacam aquilo que é defendido por Boaventura e
Avritze, isto é, verifica-se no processo do OPDF uma soberania cedida a um conjunto de
assembleias regionais que operam a partir de critérios de universalidade participativa, e as
pessoas participantes sdo tomadas, automaticamente, membros das assembleias com igual

poder de deliberagdo; portanto, uma combina¢do dos meétodos da tradicdo de democracia
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participativa, baseando-se no principio da autorregulacdo soberana, isso €, a participacdo
envolve um conjunto de regras que sao definidas pelos proprios participantes.

A compreensédo sobre OP desenvolvida por Boaventura de Sousa Santos e Leonardo
Avritzer corrobora o entendimento de democracia radical sustentado por Chantal Mouffe,
porque, tanto para esta autora quanto para aqueles, ndo se pode em sociedades complexas
refutar a democracia representativa, mas este modelo por si s6 ndo satisfaz as contingéncias

advindas do pluralismo.

3.1 As diversas experiéncias participativas

Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer sustentam que as sociedades latino-
americanas passam por um momento de refundacdo da democracia, € ttm em comum a
possibilidade de redefinicdo, através da via democratica, de uma identidade que havia lhes
sido imposta pelos regimes autoritarios ou coloniais a que estavam sujeitas.

Os autores sustentam que somente um conceito de democracia que coloque a
possibilidade de redefinicdo continua do politico permitird o surgimento destas identidades
subjugadas pelos colonialismos e autoritarismos.

Nesta perspectiva, a participacdo politica possui um papel fundamental no processo
de redescoberta das praticas societarias dessas sociedades, porque é por meio dela que aqueles
deixados a margem poderdo ser incluidos dentro do processo democratico, colaborando na
propria definicdo da comunidade em que estdo inseridos. A democracia, entdo, ¢ “um projeto
de inclusdo social e de inovacao cultural que se coloca como tentativa de instituicdo de uma
nova soberania democratica”.?%®

O processo de rearticulagdo dos movimentos populares na sociedade brasileira,
ocorrido na década de 70, seguido pela baixa do regime politico ditatorial militar e a formacéo
de um Estado Democratico de Direito, nos final dos anos 80, deu origem a uma grande
riqueza de propostas de participacdo popular na gestdo publica, como formacao das liderangas
comunitarias, os Conselhos de Sadde nos Municipios, associacfes comunitarias, etc., e, na
década de 90, proliferaram experiéncias concretas, desenvolvidas por governos locais, dentre
elas o Orcamento Participativo, que proporciona a base aqueles que, antes, sempre foram

estranhos ao sistema politico.

25 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia. Porto: Afrontamento, 2003.
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No Brasil — pais pioneiro na adogdo das praticas participativas de gestdo
orcamentaria — as administragcbes municiais participativas tornaram-se realidade a partir da
experiéncia inicial realizada em Lages-SC?%, no final da década de 70, a qual se seguiram, no
anos 80, as experiéncias de Boa Esperanca-ES?%’, de Diadema-SP?% e de Recife-PE.

Conforme analisa James Giacomoni?®, o OP ganha forca nas administragdes
comandadas pelo Partido dos Trabalhadores — PT e iniciadas em 1989. Além do Municipio de
Porto Alegre-RS, o PT tinha vencido, neste periodo, as eleicdes em diversos municipios,
alguns muito grandes, e, pela falta de uma sistematizacdo desta experiéncia orcamentéria,
tiveram que encontrar caminhos proprios.

E Obvio que dimensdes espaciais, culturais, financeiras, etc., das cidades geram
medidas diferentes e variadas de problemas para as participacdes populares orcamentarias.
Isso exige um carater organizacional e administrativo, entre elas, principalmente a
institucionalizacdo do processo, sem 0 que existe grandes chances de os esfor¢os serem
perdidos por ocasifo da troca de governo.?*

Conforme verificam os autores Yves Sintomer, Carsten Herzberg, e Anja Rocke?'!,
ndo ha ainda uma definicdo amplamente reconhecida, seja politica ou cientifica, referindo
critérios minimos a serem satisfeitos para configurar um OP.

Eles afirmam que alguns procedimentos estdo listados em alguns lugares como
consistindo em OP, embora em outros paises ndo fizessem jus a esse rotulo. Os autores
sugerem, em face disso, desenvolver uma definicdo que inclua um conjunto de requisitos
minimos, de modo a diferenciar inequivocamente esse processo participativo de outros.

De modo geral, o OP permite a participacdo de cidaddos ndo eleitos na elaboracao

e/ou alocacéo das financas publicas.

26 ALVES, Marcio Moreira. A forca do povo: democracia participativa em Lages. 8% ed. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1988.

27 SOUZA, Herbert José de. Municipio de Boa Esperanga: participacao popular e poder local. In: MOISES,
J. A et. al. Alternativas populares da democracia: Brasil, anos 80. Petrdpolis: Vozes/CEDEC, 1982.

208 SIMOES, Julio Assis. O dilema de participacdo popular: a etnografia de um caso. Sdo Paulo:
ANPOCS/Marco Zero, 1992.

209 GIACOMONI, James. Orgcamento publico.Op. Cit. Pag. 229/230.

210 RIBEIRO, Carlos A. C.; SIMON, Walter. Préaticas orcamentarias participativas: um estudo de caso de
prefeituras paulistas. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 27, n° 1, p. 32, jan./mar. 1993.
Apud. GIACOMONI, James. Orgamento publico. 13 ed. ampliada, revista e atualizada. S&o Paulo — SP: Atlas,
2005.

211 SINTOMER, Y.; HERZBERG, C.; ROCKE, A. Participatory budgeting in Europe: potentials and
challenges. International Journal of Urban and Regional Research. v.32, n.l, p.164-178. 2008. Apud
SINTOMER, Y.; HERZBERG, C.; ROCKE, A. Modelos Transacionais de Participacio Cidada: o Caso do
Orcamento Participativo. Sociologias, Porto Alegre, ano 14, n° 50, mai./ago. 2012, p. 70-116.
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Yves Sintomer, Carsten Herzberg, e Anja Rocke?!? destacam outros cinco critérios
para possibilitar uma comparacéo transnacional do OP:

1. a dimensdo financeira e/ou orcamentaria deve ser discutida; o orcamento
participativo lida com recursos escassos;

2. o nivel municipal deve estar envolvido ou, entdo, pelo menos, um distrito
(descentralizado) com 6rgdo representativo eleito e algum poder na
administracdo publica (o &mbito de bairro ndo é suficiente);

3. 0 processo deve ser recorrente (uma Unica reunido ou um referendo sobre
questdes financeiras ndo sdo exemplos de orgamento participativo);

4. o processo deve incluir alguma forma de deliberagdo pablica no ambito de
encontros/foruns especificos (a abertura de reunides administrativas ou
instdncias representativas classicas para cidaddos ‘“comuns” ndo ¢€

orcamento participativo);
5. deve haver algum grau de prestacéo de contas com relacdo aos resultados.

Os autores citam que no Brasil havia entre 200 e 250 OPs operando em 2001.
Destaca-se mais o desenvolvimento do or¢camento participativo em grandes cidades. No
periodo de 2001 a 2004, um terco das cidades brasileiras com mais de 100.000 habitantes e
quase 60% das cidades com mais de um milhdo de habitantes estava envolvido na pratica
participativa orcamentaria. Eles destacam que 58% da populacéo das cidades com um milh&o
de habitantes ou mais vivia em uma regido onde o governo local havia decidido implementar
0 orcamento participativo. 23

Eles destacam que, além do Brasil, no inicio dos anos 2.000, esse mecanismo
orcamentario havia atraido o interesse de muitas pessoas na América Latina. Dez anos depois,
0 OP tornou-se um dos mais populares instrumentos de participacdo cidada, entre 400 e 900
de 16.000 cidades da regido continental haviam introduzido o OP, algumas dessas estando
entre as mais importantes dessa parte do mundo. Essa disseminacdo geografica afetou quase
todas as regiGes da América Latina.

Yves Sintomer, Carsten Herzberg, e Anja Ricke?'4, no artigo cientifico “Modelos
transnacionais de participacdo cidadd”, comegam por explicar a criagdo do OP em Porto
Alegre — RS e, a partir dai, analisam a propagacdo desta pratica participativa nos gastos
publicos pela América Latina e outras partes do mundo (Europa, Africa, Asia). Eles fazem um

resumo dos principais argumentos, destacando os principais impactos e desafios relacionados

212 SINTOMER, Y., HERZBERG, C.; ROCKE, A. Participatory Democracy and Public Service
Modernisation. Ashgate, Farnham. 2012. Apud SINTOMER, Y.; HERZBERG, C.; ROCKE, A. Modelos
Transacionais de Participacdo Cidada: o Caso do Orcamento Participativo. Sociologias, Porto Alegre, ano
14, n° 50, mai./ago. 2012, p. 70-116.

213 SINTOMER, Yves, HERZBERG, Carsten; ROCKE, Anja. Modelos transnacionais de participacio
cidada. Revista Sociologia. Porto Alegre — RS, ano 14, n. 30, mai./ago. 2012. pag. 81.

214 SINTOMER, Yves; HERZBERG, Carsten; ROCKE, Anja. Op. Cit. pag. 74.
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ao processo de OP, e apresentam seis modelos analiticos de participacdo cidadd, os quais
proporcionam um marco mais global para compreender os desenvolvimentos empiricos da
primeira parte.

O Mapa 2 mostra a quantidade de cidades pelo globo terrestre que adotam algum
modelo de OP.

Mapa 2 — Distribuicéo Territorial de experiéncias de OP no globo terrestre
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Fonte: Sintomer, 2010. In: SINTOMER, Y.; HERZBERG, C.; ROCKE, A.. Modelos transnacionais de
participacdo cidada. Sociologia. Porto Alegre, ano 14, n. 30, mai./ago. 2012. P. 76.

Por meio de uma base epistemoldgica weberiana, isto €, desenvolvendo modelos de
tipos ideais ou constructos, Sintomer, Herzberg, e Récke, criam modelos participativos nos
gastos publicos, analisando processos de OP em paises da América Latina, Europa, Africa e
Asia, e com base em diferencas associadas a quatro critérios, quais sejam: Contexto
sociopolitico e econdémico, estruturas politicas de acdo coletiva, tipo de procedimentos e de
mecanismos participativos, dindmicas de acdo coletiva. Os critérios também consideram a
relacdo entre politica convencional e processos participativos e as vantagens, desvantagens e
desafios dos modelos participativos.?t®

Entdo, os autores distinguem seis modelos de participagdo: “Democracia
participativa, democracia de proximidade, modernizacdo participativa, participacdo de

multiplos atores, desenvolvimento comunitario, e neo-corporativismo”.

215 SINTOMER, Yves; HERZBERG, Carsten; ROCKE, Anja. Op. Cit. pag. 100.
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No modelo de “democracia participativa”, os autores afirmam que se trata de uma
participacdo que tem repercussdes reais em termos de justica social e de relagcdes entre a
sociedade civil e o sistema politico, possibilitando participacdo dos varios grupos
vulnerabilizados, o que possibilita uma equaliza¢do positiva entre politicas convencionais e
politicas ndo convencionais. Os autores destacam que alguns OPs latino-americanos podem
ser, em boa parte, analisados de acordo com esse modelo. Na Europa e na Asia, algumas
experiéncias importantes, como em Sevilha — Espanha, ou em Dong-Ku — Coréia do Sul.

Sintomer, Herzberg, e Rocke, afirmam que o modelo “democracia de proximidade” é
baseado em “escuta seletiva”, ou seja, “quem tem o poder de decisdo escolhe a dedo as ideias
dos cidaddos”, isso demonstra que ele constitui mais uma atividade deliberativa do governo
representativo do que uma incursdo a uma nova forma de democracia, ndo sendo um
instrumento de justica social. Ele é um modelo mais difundido na Europa e é sustentado por
“fundos” comunitarios e conselhos de bairro.

Sobre o modelo “modernizagdo participativa”, os autores afirmam que a participacao
“¢ geralmente um aspecto das novas estratégias de gestdo, num contexto em que o estado esta
tentando se modernizar para tornar-se mais eficiente e legitimo”. Ou seja, ndo tem valor
politico, mas apenas consultivo, na medida em que a participacdo é associada, principalmente,
a boa gestdo e visa aumentar a legitimidade de politicas publicas. Os autores destacam que
este modelo tem uma influéncia grande na Alemanha, e visa apenas uma consulta publica
sobre a eficiéncia da implementacdo de politicas publicas, qualidade dos servicos prestados,
qualidade das infraestruturas fornecidas pelo Estado, etc.

Os autores destacam que no modelo de “participagdo de multiplos atores” os
cidaddos que participam constituem apenas um entre maltiplos atores, que incluem empresas
privadas e governo local. Neste modelo, os autores afirmam que a politica local tem espaco de
manobra limitado frente as forcas econdmicas, e sdo os doadores que mandam. Afirmam
ainda que “organizagdes internacionais como o Banco Mundial, as Nagdes Unidas ou
organizacOes de apoio ao desenvolvimento, sediadas nos paises ocidentais, desempenham um
papel importante na disseminacéo desse modelo. Nele, a participacdo esta, frequentemente, a
servigo de politicas que incorporaram as limitacGes da globalizacdo neoliberal”. Os OPs da
Africa, impulsionados por doadores, partilham algumas caracteristicas deste modelo.

Os autores afirmam também que uma caracteristica dominante no modelo
“desenvolvimento comunitario” é que “a participacdo estd voltada fundamentalmente a fase
de implementacgéo de projeto, num contexto que desvincula a politica municipal de um forte

processo participativo conduzido tanto por uma dindmica ascendente quanto uma
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descendente”. Neste modelo verifica-se que ha regras de procedimento bastante claras e uma
relativa alta qualidade de deliberacdo, porém, os participantes mais ativos sdo aqueles
envolvidos na coordenacdo de associagcBes comunitarias. Entdo, observa-se que a atuacédo das
ONGs é frequentemente decisivo, com a participacdo sendo voltada a grupos vulnerabilizados
ou marginalizados, com vistas a ac¢@es inclusivas, ao invés de uma forma ampla de justica
distributiva. Os autores destacam que esse modelo se desenvolveu principalmente no mundo
anglo-saxénico (Gra-Bretanha, Canada, na cidade Guelph). Normalmente, este modelo
apresenta-se em um contexto em que o governo local é fraco e onde, de modo oposto, a
sociedade civil tem efetiva independéncia e tradigdo de organizagdo as quais possibilitam ao
setor comunitario gerir projetos locais.

Por fim, os autores destacam que no modelo “neo-corporativismo” o governo visa a
estabelecer um amplo processo de consulta com “quem importa” e procura chegar a um
consenso social através da mediacao de interesses, valores e demandas por reconhecimento de
diversos segmentos da sociedade. O principal objetivo desse modelo é a integracdo entre as
principais estruturas organizadas da sociedade, o que facilita um consenso social em torno de
certos aspectos de politicas publicas.

Portanto, observa-se que nem todos os modelos transnacionais de OPs refletem
efetivamente uma democratica participativa que tem por objeto a justica social, possibilitando
a insercdo dos varios grupos vulnerabilizados.

Nos Municipios brasileiros, em geral, o OP surge com o objetivo de ampliar a
transparéncia nas acdes orcamentarias dos governos locais, estreitar os lagos com a populacao
e contribuir com o planejamento e gestdo dos recursos publicos, além de possibilitar a
fiscalizacdo por parte dos cidadaos sobre a administracdo municipal dos gastos publicos.

Uma caracteristica dos OPs no Brasil é a conducao pelas prefeituras que convocam
as assembléias regionais de maneira a possibilitar a oportunidade de manifestacdo e
participacdo. O processo de escolha dos candidatos a conselheiros realiza-se no interior do
movimento comunitario e caracteriza-se por uma grande informalidade.

Os dirigentes comunitarios, as liderancas das diversas entidades envolvidas e,
especialmente, os integrantes do Conselho cumprem papeis relevantes, seja na mobilizacéo da
comunidade e na identificacdo de problemas, seja na fixacdo das prioridades. Os integrantes
do Conselho, principal instancia do OP, ndo deixam de contar com certa liberdade.

Essa atuacdo dos conselheiros do OPDF na mobilizagdo dos integrantes das

comunidades locais nas regides administrativas do DF evidenciou-se na fala da Entrevistada
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9, que é ex-Conselheira do OPDF da regido do Lago Norte-DF, no seguinte trecho da

entrevista;

[...]

Entrevistador — E o que motivou vocé a participar do Orcamento Participativo?
Entrevistada 9 (ex-Conselheira do OPDF/Lago Norte) — Eu ja conhecia o
Orcamento Participativo, porque eu sou de Belo Horizonte e 14 ja tinha acontecido,
na época que eu morava la, muito anos antes, bem antes; e 1 eu ja tinha tido uma
experiéncia, visto que tinha dado certo. Entdo como eu estava morando em uma
regido que estava precisando de muita coisa, iluminacdo, urbanizacéo, eu achei uma
Otima oportunidade de conseguir essas coisas.

Entrevistador — OK. E o processo para convocacdo de integrantes aqui do Lago
Norte para participar de plenérias, como é que isso se deu?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira do OPDF/Lago Norte) — Foi regional. Né? O
Lago Norte ele tem cinco regifes, dentro do Lago Norte: que é o Setor de Mansdes;
a Peninsula — que onde todo mundo acha que o Lago Norte é sé aquilo ali, a
Peninsula; tem o Centro de Atividades Comerciais; tem o Setor de Mansdes e o
Taquari. No caso aqui do nosso, o Taquari € um centro onde eu moro, que é um
canto menor. As convocacBes foram através de telefonemas, foram cartas. Eu
convoquei. Estou lembrando. Aqui no Taquari eu convoquei toda a comunidade
porque eu fiquei sabendo que ia ter e eu mobilizei toda a comunidade através de
carta. Eu, junto com mais duas pessoas, fizemos uma cartinha para os vizinhos e
colocamos em todas as caixinhas de Correio.

Entrevistador — E o Orcamento Participativo ele conseguiu estimular a
participagdo dos integrantes da comunidade local? Havia espontaneidade nessa
participacao?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira do OPDF/Lago Norte) — Conseguiu. Conseguiu,
veio todo mundo se..., bastante pessoas participou das primeiras reunides aqui no
Taquari, porque elas eram regionais. E depois fomos tirando os delegados conforme
a dindmica que o Governo trouxe. N6s formamaos, tiramos os delegados para fazer o
grupo do Lago Norte.

[]

Entrevistador — Nas reunides, vocé sempre colocava as suas ideias?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira do OPDF/Lago Norte) — Sempre.

Entrevistador — Elas eram aceitas?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira do OPDF/Lago Norte) — E dificil vocé colocar as
ideias. Eu te falo, é dificil até, assim, pelos preconceitos e tudo. Vocé vé que,
quando eu fui eleita aqui, conselheira do Lago Norte, que eu cheguei no Or¢camento
Participativo do DF, a primeira vez, quando a gente foi se apresentar, quando eu me
levantei e falei meu nome e falei que eu era do Lago Norte, eu tomei uma vaia.
Ninguém nem me conhecia e eu tomava vaia. Porque disseram que o Lago Norte
ndo precisava estar 1a. Entendeu? Isso a propria populacdo. Ai até eu conseguir
fazer eles escutarem que Lago Norte ndo é s6 a Peninsula, e que la também, a
Peninsula tem necessidades, que ndo é tudo perfeito como eles acham. Mas ai
consegui. Entdo a populagdo mesmo ja tem 0s seus conceitos e preconceitos.
Agora, depois, o proprio Governo quer direcionar nossas agdes. Entdo, também,
aquelas pessoas que diziam que iam falar o que eles ndo queriam escutar, ai é
dificil. Mas, assim, nunca tive muito problema ndo, porque em um instantinho, o
préprio pessoal ja queria que a gente falasse, ndo é?

Nota-se na fala da entrevistada que, na primeira reunido dos conselheiros do OPDF,
ela, ao identificar-se como representante da regido do Lago Norte, houve uma manifestacdo
de rejeicdo por parte dos conselheiros de outras regides administrativa, ante um preconceito,

segundo o qual a regido do Lago Norte — DF é uma daquelas que ndo necessita de
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investimentos publicos, por ndo ser carente, porém, ela, em suas manifestacfes, conseguiu
romper este paradigma.

Uma das caracteristicas do OP é favorecer areas, setores e regides carentes dos
Municipios.

James Giacomoni?!® afirma que a sistematica produzida pelo modelo da decisdo
participativa tem sido mais racional que o processo convencional de selecdo das prioridades.
Ele destaca que 0s processos empiricos que caracterizam os OPs evidenciam as caréncias de
servigos e infraestruturas sentidas pelas diversas regides municipais, a populagdo carente e a
populacdo total de cada regido, e as prioridades apontadas pelos proprios moradores. Esse
conjunto de afericdes, segundo o autor, seria uma garantia de que as escolhas orcamentarias,
ou seja, a programacdo de investimentos, visam a solucdo de problemas concretos e
prioritarios da populacéo, finalidade de qualquer planejamento que se pretenda ser efetivo e
eficaz.

Analisando o OP do Municipio de Porto Alegra — RS, Leonardo Avritzer?*” apontou
a importancia de essa pratica orcamentaria ser capaz de conciliar no momento da sua
implantagdo propostas de desenho institucional feitas por diversos atores. Ele afirma que as
assembléias regionais, em Porto Alegre — RS, eram praticadas anteriormente pelos
movimentos comunitarios, e a forma de conselho foi uma proposta do Partido dos
Trabalhadores — PT, sendo que alguns 6rgaos, como a Coordenacdo de Relacdes com as
Comunidades — CRC e o Gabinete de Planejamento — GAPLAN, foram resultados de
propostas especificas da Administracdo municipal. Nesse sentido, a originalidade em termos
de desenho do OP foi a sua capacidade de integrar propostas de desenho institucional feitas
por diferentes atores.

Luciano Fedozzi?®® analisa que o OP de Porto Alegre — RS esta assentado numa

estrutura e num processo de participacdo comunitaria guiado por trés principios basico:

(a) regras universais de participacdo em instancias institucionais e regulares
de funcionamento;

216 GIACOMONI, James. Op. Cit, 2005. Pag. 238.

27 AVRITZER, Leonardo. Modelo de Deliberagdo Democratica: Democratizar a Democracia. B. d. S.
Santos. Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasileira. 2002. E, AVRITZER, Leonardo. O Orgamento Participativo e
a teoria democréatica: um balanco critico. In: NAVARRO, Z. (orgs.). A inovagdo democrética no Brasil: o
orcamento participativo. S&o Paulo: Cortez, pp. 13-60. 2000. “Sociedade civil, espago publico e poder local:
uma analise do Or¢camento Participativo em Belo Horizonte e Porto Alegre”. 2003.

218 FEDOZZI, Luciano. Inovagles democraticas na Gestdo Puablica: A experiéncia do Orgamento
Participativo de Porto Alegre (Brasil). Junho, 1998, Coimbra-Portugal: Oficina do CES — Centro de Estudos
Sociais. 1998. Pags. 3/4. Fonte: <http://www.ces.uc.pt/publicacoes/oficina/ficheiros/118.pdf> Acesso em 18 mai
2014.
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(b) um método objetivo de definicdo dos recursos para investimentos,
referentes a um ciclo anual de orcamentagdao do Municipio; e

(c) um processo decisorio descentralizado tendo por base a divisdo da
cidade em 16 regides orgamentarias.

O autor destaca ainda que, além do crescente nimero de moradores e de entidades
civis envolvidas com o processo de discussdo do orgcamento publico de Porto Alegre, o
processo € formado basicamente por trés tipos de instancias mediadoras da relacdo entre
Executivo Municipal e moradores da cidade. Entdo, na primeira instancia destacam-se 0s
orgdos internos do Executivo, Gabinete de Planejamento — GAPLAN e a Coordenagdo de
Relagbes com as Comunidades — CRC. A segunda instancia que o autor destaca é a
comunitaria, autbnoma em relacdo a Administracdo Municipal, formada por organizacdes de
base — Conselhos Populares, Articulagdes Regionais, Unido de Vilas, etc. — que articulam a
participagdo dos moradores. Por fim, a terceira instdncia é formada pelo Conselho do
Orcamento Participativo, Assembléias Regionais, Férum Regional, Plenarias Tematicas e
Férum Tematico do Orgamento.

A estrutura do Orgamento Participativo em Porto Alegre — RS pode ser representada
no seguinte diagrama:

Figura 2 — Diagrama da estrutura do Orgamento Participativo em Porto Alegre — RS
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Fonte: Producdo prdpria, a partir de: GIACOMONI, James. Orcamento
publico. 132 ed. ampl. rev. e atual. — Sdo Paulo: Atlas, 2005. P. 231.
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Verifica-se que quanto maior a mobilizacdo social para a participacdo no processo
orcamentario, quanto mais organizada a sociedade civil e as liderangcas comunitarias, aliado a
uma organizacgdo institucional, com a criagdo de &rgdos permanentes autbnomos, por
exemplo, os Conselhos do OP e os Delegados, além da criagdo de uma agenda que permita
reunides periodicas nas comunidades, mais eficiente, coesa e duradoura € a prética
orcamentaria participativa.

Portanto, para viabilizar essa pratica orgcamentéria € necessario que 0s entes
federativos locais criem instrumentos normativos, leis locais, que sistematizem e
institucionalizem o processo participativo, dividindo o Municipio em setores administrativos,
localizando os bairros, também definindo eixos tematicos, prioridades tematicas por regiao,

cronograma das atividades, possibilitando os foruns e reunifes de debates.

3.2 A cultura politica pluralista e a democracia agonistica em politicas orcamentarias

participativas

Marilene Chaui?!® analisando os conceitos de politica e democracia dos filésofos da
antiguidade, Platdo e Aristoteles, afirma que a politica é definida como uma forma superior de
vida — a vida justa, segundo Platdo; e, a vida boa e bela segundo Aristételes. A autora afirma
que, para ambos os fil6sofos, a politica se define pela justica, ainda que cada um deles tome o
justo de maneira diferente.

Chaui??® sustenta que:

Para Platdo, uma politica € verdadeira ou justa quando nela o sabio governa, o
COrajoso a protege e o concupiscente produz 0s meios materiais de conservacdo da
comunidade. Em outras palavras, a politica justa é aquela em que a razdo comanda,
subordinando ao seu comando a forca militar e 0 poderio econdmico. Aristoteles,
porém, parte da existéncia de uma divisdo social, qual seja, a existéncia de pobres e
ricos, e considerando justa a politica que opera no sentido de diminuir tanto quanto
possivel essa desigualdade — ou, como diz o filésofo, a politica é a arte de igualar
os desiguais. Por esse motivo, Aristételes distingue dois tipos de justicas: a justica
distributiva ou do partilhavel, que se refere a distribuicdo publica dos bens para
diminuir a distancia entre os pobres e ricos; e a justica do participavel, isto é,
daquilo que ndo pode ser dividido, distribuido ou partilhado, mas apenas
participado, isto €, o poder politico que deve ser exercido por todos os cidadaos.

219 CHAUI, Marilena. O que é politica? In: NOVAES, Adauto (org.). O esquecimento da politica. Rio de
Janeiro: Agir, 2007.
220 CHAUI, Marilena. Op. Cit. P. 29.
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O tema democracia apresenta-se de forma controversa para 0s que o estudam, uma
vez que ndo ha consenso sobre suas virtudes e deméritos.

Esta controvérsia limitava-se a comparacdo de regimes de governo. No entanto, na
conjuntura, o debate ampliou-se, em virtude da intencdo dos autores que estudam o tema em
desconstruir as premissas individualistas e coletivas apresentadas no passado.

Discute-se qual seria a etapa atual do processo democratico em sociedades
complexas, que atualmente defendem em textos constitucionais um pluralismo, mas que
apresentam diversas contingéncias por politicas publicas, ante o processo historico-social de
marginalizacdo e exclusdo, em face da cultura politica colonialista e autoritarista pela qual
passaram, em face de governos populistas e ditadores que comandaram estas sociedades,
como por exemplo, a sociedade brasileira.

Discute-se o ideal de uma democracia participativa com a forma de vida, como
forma de racionalizacdo do processo politico e como forma de legitimacdo do poder,
considerando-se mais do que um método de os governados escolherem os governantes, deve
tornar-se um impulso dirigente de toda sociedade, pois se trata um direito da humanidade.

Nesta perspectiva, a democracia participativa estd embasada na vontade popular
atribuida ao povo e cunhada de soberania, a qual, ndo deve ser apenas um titulo, e sim, ser
exercitada. Porque ndo ha democracia sem participacdo, sem povo, mas povo sujeito ativo e
passivo do processo politico, no pleno exercicio da cidadania. Povo nacdo, participando da
construgédo da vontade governista.

O termo “povo” ja era objeto da politica e do direito publico na antiguidade cléssica,
mas ndo tinha a importancia decisiva que adquiriu na era moderna, com o ressurgimento da
ideia democratica. A partir do século XVIII, ja ndo se pode eludir a questdo fundamental,
ligada a propria esséncia desse regime politico, surgem o0s seguintes questionamentos: Se 0
poder supremo numa democracia pertence ao povo, como definir esse conceito, de modo a
torna-lo o mais operacional possivel e evitar as usurpaces de soberania? A definicdo de
povo, com sujeito da soberania democratica, diz respeito ao titular ou ao exercente dela? A
soberania popular ¢ um poder absoluto?2?!

Esses questionamentos sobre o conceito “povo” permitem uma reflexdo sobre

“soberania popular”, que ¢ importante para a democracia participativa, no entanto, ndo existe

221 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? A questdo fundamental da democracia. Tradugdo Peter Naumann;
revisdo da traducdo Paulo Bonavides. 42 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. P. 11.
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a possibilidade de refutar elementos da democracia representativa, principalmente ao tratar-se
de OP, pois agentes politicos também atuam no processo orcamentario.

Em face disso, adotou-se, como base tedrica para analise do OP, a proposta de
Chantal Mouffe??2, porque o projeto de pluralismo agonistico contribui para a garantia de que
a construgdo de identidades coletivas derivadas de relacionamento nos/eles ndo se transforme
em relagbes do tipo amigo/inimigo, na medida em que ha uma multiplicacdo dos
relacionamentos nds/eles, de modo a dividir as paix0es e fazer com que os conflitos adquiram
uma forma agonistica, envolvendo apenas adversarios.

Ressalta-se que a proposta de um “modelo de pluralismo agonistico, ou democracia
agonistica, tenta oferecer uma compreensdo diferenciada de como um sistema democratico
deve funcionar”. Por intermédio de um debate agonistico ¢ possivel aproximar pessoas com
concepcoes diferenciadas de cidadania, e trabalhar as “paixdes”, uma das forgas que movem a
acdo politica e que é negligenciada por outros modelos democréaticos. Por 6bvio que ndo se
esta a referir “as paixdes individuais, mas aquelas paixdes que produzem formas coletivas de
identificagao™??3. Verifica-se que modelos racionais de democracia como o deliberativo e o
agregativo sdo incapazes de promover uma tal aproximagao??.

Deve-se ressaltar que, em todas as esferas do federalismo brasileiro (federal, estadual
e municipal), o planejamento orcamentario segue a regra geral determinada na Constituicdo
da Republica (artigo 165, CRFB), que se compde de trés instrumentos: o Plano Plurianual —
PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO e a Lei Orgamentaria Anual - LOA.

O PPA, com vigéncia de quatro anos, tem como funcdo estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas de médio prazo da administracdo publica. Cabe a LDO, anualmente,
enunciar as politicas publicas e respectivas prioridades para o exercicio seguinte. J& a LOA
tem como principais objetivos estimar a receita e fixar a programacéo das despesas para o
exercicio financeiro. Assim, a LDO ao identificar no PPA as acdes que receberdo prioridade
no exercicio seguinte torna-se o elo entre o PPA, que funciona como um plano de médio-
prazo do governo, e a LOA, que é o instrumento que viabiliza a execu¢do do plano de
trabalho do exercicio a que se refere.

Todas as leis orcamentarias s@o de iniciativa do Poder Executivo que as envia, sob a

forma de proposta, para apreciacdo e aprovacdo do Poder Legislativo. Cabe ao Chefe do

222 MOUFFE, Chantal. Democracy: Radical and Plural. CDS Bulletin — Center for the Study of Democracy, v.
9, n. 1, p. 10-13, inverno 2001/2002.

22 MOUFFE, Chantal. Democracy: Radical and Plural. Op. Cit. P. 11

224 Os modelos deliberativos e agregativos de democracia encaram a democracia como uma agregacgdo de
interesses individuais que séo alcancados
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Poder Executivo sanciona-las e executa-las, e compete ao Poder Legislativo aprovar os
projetos de lei, acompanhar e fiscalizar sua execucao.

O ciclo orcamentario nos Municipios brasileiros, no geral, segue o exposto na Figura
3, que se trata do “Fluxograma do ciclo or¢gamentario”, isto é, a Prefeitura encaminha para a
Cémara Municipal o projeto de lei da Plano Plurianual que trata dos principios gerais que
regerd a gestdo municipal no periodo de um mandato parlamentar (quatro anos), e servira de
fundamento para a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, cujo projeto de lei é também
encaminhado pela Prefeitura e aprovado na Camara Municipal anualmente, que determina as
normas gerais para elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual — LOA, que traz as normas
detalhadas sobre orcamento municipal, despesas e receitas, e € aprovada anualmente pela

Camara Municipal.

Figura 3 — Fluxograma do ciclo orcamentario

Plano plurianual - PPA  [e— Lei de diretrizes
orgamentarias - LDO

Planos e programas

Controle e avaliagao da execu- Elaboragao da proposta
¢cao orcamentaria e financeira | : orcamentaria anual - LOA

Execucao orcamentaria Discussao,votacao e aprovacao
e financeira da lei orgamentaria anual

Fonte: Producéo propria

Verifica-se, por intermedio da analise do ciclo orgamentario nos Entes Federativos
brasileiros (Figura 3), que o processo do Orgamento Participativo - OP é determinante em
algumas fases deste ciclo, isto €, na “elabora¢do da proposta or¢amentaria anual” que deve ser
discutida e aprovada na Camara Municipal dos Vereadores, podendo ser alterada por
emendas, e no “controle e avaliacdo da execu¢ao orgamentaria e financeira”.

Em alguns dos modelos de OP adotados por Municipios, a participacdo popular

também afeta a fase de “controle e avaliacdo da execucdo orcamentaria e financeira”, pois
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permite que integrantes das comunidades locais (conselheiros e delegados do OP) possam
compro comissfes técnicas de liberacdo de recursos publicos, e acompanhamento de
licitacdes e obras.

Portanto, verifica-se uma multiplicidade de ldgicas democraticas sociais, isto &,
elementos de democracia representativa na discussdo e votacdo de leis orcamentarias, e
elementos de democracia participativa na elaboracdo da proposta orcamentaria, via
assembleias e conselhos do OP; e a necessidade de sua articulagdo na fiscalizacdo e
acompanhamento da implementacdo orcamentéria, e em especial, esta estrutura € explicada na
proposta de democracia radical formulada por Chantal Mouffe, porque este modelo
democratico ressalta que esta articulacdo devera sempre ser recriada e renegociada, € ndo ha
esperanca de uma reconciliacdo final. Por essa razdo a democracia radical também significa a

radical impossibilidade de uma democracia completamente alcangada.

3.2.1 Entre amores e brigas: Os varios casamentos e divorcios entre o0s sistemas

representativo e participativo

Conforme se verificou no topico anterior, na articulacdo do Orcamento Participativo
— OP nota-se uma interacdo entre elementos de democracia representativa e elementos de
democracia participativa.

A perspectiva contemporanea da democracia deliberativa de Habermas nédo explica o
fendmeno do OP, e a interagdo entre sistema representativo e participativo, porque parte do
pressuposto de que o “poder comunicativo” é expressado por meio do voto, e transformado
em “poder administrativo” dentro do parlamento, por meio da legislacdo, e este € o espago de
deliberacdo onde se busca um consenso pelo melhor discurso.

A vertente deliberativa, portanto, ndo tem se posicionado como uma o0p¢éao
efetivamente critica a democracia eleitoral, principalmente, pelo fato de apresentar uma série
de problemas que tornam seus pressupostos um tanto quanto irrealista e ingénuos, como por
exemplo, a ideia de simetria entre os interlocutores do processo de deliberacdo, a ignorancia
dos interesses da vida publica e pessoal, e a negacdo do carater conflitivo das relacGes
politicas como relevantes na tomada de decis6es. Em face disso, a democracia deliberativa se
posiciona a margem de uma andlise mais precisa da complexidade dos OPs.

A adogdo do procedimento de participacdo, em assembleias e plenarias, dos

integrantes das comunidades locais na discussao de prioridades orcamentarias que integraréo
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0 projeto de lei orcamentaria do Executivo a ser encaminhado para votacdo no Legislativo,
nem sempre é observada por todas as gestdes municipais.

No Distrito Federal, por exemplo, o OP foi adotado pela primeira vez na gestdo de
1995-1998, sendo interrompido no periodo de 1999-2010, sendo retomado na gestdo de 2011-
2014, conforme Tabela 4, que se trata da tabela demonstrativa da ado¢do do OP nas gestdes
do DF (1995/2010).

Tabela 4 — Tabela demonstrativa da adocdo do OP nas gestdes do DF (1995/2015)

Periodo Partido Politico Gestor oP Observagao
1/1/1995 - . ~ . OP tem 5% do
1/1/1999 PT Cristovao Buarque Sim Orcamento
1/1/1999 - . ~ Governo
1/1/2003 PMDB Roriz Nao populista
Roriz renudncia
1/1/2003 - PMDB/PSDB | Roriz - Maria Abadia Nao em 31/3/2006 e
1/1/2007 .
vice assume
1/1/2007 - .. ~ Caixa de
1/1/2011 DEM Arruda - Paulo Octdvio Nao pandora
Re-implantagao
1/1/2011 - . do OPDF. Baixa
1/1/2015 PT Agnelo Sim popularidade do
governador.
Partido socialista
1/1/2015 - atual PSB Rodrigo Rollemberg Nao (efquerda), mas
nao manteve o
OPDF.

Fonte: Producéo propria

A proposta de gestdo orcamentaria no Distrito Federal que inclui o OP, conforme
Tabela 4, foi adotada apenas nas duas gestdes do Partido dos Trabalhadores — PT, no periodo
de 1995-2015.

A primeira concluséo possivel seria que esta proposta de gestdo orcamentaria € uma
politica exclusiva do PT, porém, conforme se verificou no inicio deste capitulo, nas Tabelas 1
e 2, 0 OP ndo é adotado exclusivamente por gestdes do PT.

Aliés, conforme entrevista com uma das ex-conselheiras do OPDF, representante da
regido administrativa do Lago Norte, na gestéo de 2011-2015, foi encaminhado um projeto de
lei que tinha por objeto determinar regras para a adogdo obrigatoria do OP, o que afastaria a

discricionariedade do gestor publico na escolha deste procedimento de definicdes
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orcamentarias, porem, este projeto ndo foi aprovado porque a Comissdo de Constituicdo e
Justica da Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF emitiu um relatério afirmando a
inconstitucionalidade do projeto, e este relatorio foi de autoria do entdo presidente desta
comissao, Deputado Chico Leite, que € um dos representantes do PT na CLDF.

A Entrevista 9, sobre este fato, afirmou que:

Entrevistador — A atual gestdo ela deve adotar o Orcamento Participativo? Deve
continuar a proposta do Orcamento Participativo?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira OPDF Lago Norte/DF) — Olha, a atual gestdo
ndo é PT. Entendeu? E ha um grande problema de Governo implantar o Orgcamento
Participativo sem ser do PT, porque o Orcamento Participativo ele, vocé poder
ver... Nos ja tentamos transformar ele em Lei Distrital aqui, e ndo conseguimos. O
deputado Chico Leite disse que era ilegal; foi barrado na Camara, na Comissdo de
Justica — ele disse que era ilegal. Porque o PT nunca ia soltar como sendo um
problema dele. Entdo, sua pergunta é se eu acho que o Governo deve implantar, eu
acho que sim, mas eu acho que é uma coisa muito perigosa que pode queimar um
Governo, muito. Entendeu? Se for uma coisa assim; porgque o povo ja estd cansado
de conversa, de mentira. Entendeu? Entdo, se for para queimar o Governo, é melhor
n&o. Entendeu?

Ressalta-se também que o OPDF na gestdo petista de 2011/2014 ndo ocorreu de
forma efetiva, porque duas comissdes que deveriam atuar na fiscalizacdo e acompanhamento
da liberacdo de recurso e execucdo de obras e servicos, parte consideravel dos entrevistados
afirmou que ndo existiram, isto €, havia um decreto expedido pelo Governo, que
regulamentava o OPDF, e previa a Comissdo de Liberacdo de Recursos — CLR e a Comissao
de Acompanhamento de Licitagdes e Obras — CALO, mas estas comissfes ndo funcionaram,
conforme seré detalhado no capitulo 4 deste trabalho académico, por opcdo metodoldgica.

O que influencia a adocdo do OP € o contexto politico da gestdo, isto €, nas
administracdes distritais do PT (1995-1999 e 2011-2015) foram adotado o OP, pois o
contexto politico permitia procedimentos de politica participativa.

Verifica-se que a gestdo 1999-2002 foi exercida por um Governo tradicionalmente
populista, que adotou praticas politicas “clientelistas”, sendo reeleito para a gestdo 2003-
2006. Em face disso, neste periodo ndo existiu uma abertura para instrumentos democraticos
participativos.?®
Na gestdo de 2007-2010 também nédo houve abertura para a democracia participativa.

Ressalta-se que nesta gestdo houve a operagdo da Policia Federal alcunhada de “Caixa de

25 ANTUNES, Gabriela Borges. O poder politico no distrito federal: a trajetdria de Joaquim Roriz. 18 nov.
2004, 132 p. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2004. Fonte: < http://www.scielo.br/
scielo.php?pid=S0102-69922004000200025&script=sci_arttext> Acesso em 21 dez 2015.



128

Pandora”, em que se apurou uma estrutura de associagdo criminosa que atuava na facilitacao
de grupos empresariais nas contratacbes com a Administracdo distrital, inclusive
superfaturando obras e corrompendo deputados distritais, com a participacdo do entdo
Governador José Roberto Arruda, sendo que tramita na 72 Vara Criminal de Brasilia — DF
acao penal, que tem por objeto apurar os diversos crimes praticados contrata a Administracao
do Distrito Federal. Em face disso, foi uma gestdo que favorecia grupos empresariais do DF.

A gestdo do PT de 2011-2014 iniciou-se com um discurso de abertura democréatica
para a viabilizacdo de préticas participativas, sendo novamente implantado o OPDF.

Nessa gestdo a implantacdo do OPDF foi satisfatoria, no entanto, a execucdo a partir
do ano de 2012 foi frustrada, sendo a pratica remodelada conforme interesses do gestor
publico, como se destaca na entrevista do Entrevista 1, ex-conselheiro do OPDF representante

da regido administrativa do Gama:

Entrevistador — O conselheiro, ele tinha influéncia na execucgdo de fiscalizacéo das
prioridades decididas pela populagdo nas plendrias?

Entrevistado 1 (ex-Conselheiro do OPDF Gama/DF) — Ai é que t4. Nos tivemos
problemas ai ao dar seguimento nessa politica porque é uma politica que nos
acreditamos e achamos que ela deve ser permanente, deve ter continuidade; sé que
a implantacdo se deu muito bem no momento das plendrias, da escolha dos
delegados, de formar o conselho no DF, tudo muito bem, sé que, na hora de levar
essas acles a cabo, ai, deu problema. Por qué? O Orgamento Participativo, ele tem
a previsdo, claro, da participacdo popular, e fruto desses conselheiros, desses
delegados, eles formaram duas comissdes, uma chamada de Comisséo de Liberacdo
de Recurso — CLR e uma comissdo chamada de Comissdo de Acompanhamento de
Licitagbes e Obras, apelidada de CALO. Entdo, tanto essa CLR, Liberacdo de
Recursos, como essa outra, de acompanhamento das obras, isso deu problema
porque essas comissdes, esses grupos, esses colegiados, eles foram formados, mas
ndo chegaram a fazer reunifes de nenhuma forma. Fizeram, assim, a preparacdo de
tudo, grandes plenarias com todos esses representantes dessas comissdes de cada
cidade em nivel do DF, mas elas ndo foram concretizadas. Né? Entdo, o processo,
ele foi interrompido. Entdo, uma politica excelente, um trabalho que iniciou téo
bem feito, foi interrompido na hora de liberagdo de recurso e de fazer o
acompanhamento das licitacGes [...]

Destaca-se, entdo, o conceito que Chantal Mouffe defende sobre o “politico” ¢ a
“politica”, isto €, a autora afirma que o “politico” ¢ a dimensao do antagonismo que € inerente
a todas as sociedades humanas, antagonismo que pode assumir formas muito diferentes e
emergir em relagdes sociais diversas. “Politica”, por outro lado, refere-se ao conjunto de
praticas, discursos e instituicdes que procuram estabelecer uma certa ordem e organizar a
coexisténcia humana em condi¢Ges que sdo sempre potencialmente conflituosas, porque

afetadas pela dimensao do “politico”.
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Mouffe??® afirma que:

E apenas quando admitimos esta dimensdo do “politico” e entendemos que
“politica” consiste em domar a hostilidade e tentar neutralizar o antagonismo que
existe nas relacdes humanas, que podemos posicionar a questdo fundamental para a
politica democratica. Esta questdo, ponderam os racionalistas, ndo é como chegar a
um consenso racional alcancado sem exclusdo, o que ¢é, de fato, uma
impossibilidade. A politica visa a criacdo de unidade num contexto de conflito e
diversidade; esta sempre preocupada com a criagdo de um “nds” pela determinagéo
de um “eles”. A inovagdo da politica democratica ndo ¢ a superagdo da distingdo
nos/eles, mas a maneira diferente de estabelecer essa distingdo. O problema
fundamental é como operar a discriminagao nds/eles numa forma compativel com a
democracia pluralista.

No campo da politica, isto pressupde que o “outro” nio seja visto como um inimigo
a ser destruido, mas como um “adversario”, isto ¢, alguém com cujas idéias iremos
lutar, mas cujo direito de defender tais idéias ndo vamos questionar. Esta categoria
de adversério ndo elimina o antagonismo, embora deva ser distinguida da nocédo
liberal de competidor com a qual é as vezes identificada. Um adversario ¢ um
inimigo legitimo, um inimigo com quem temos em comum uma adesao partilhada
aos principios ético-politicos da democracia [...]

A efetivacdo ou execucdo satisfatéria do OP ocorre quando o politico encontra-se
aberto as préticas participativas, porque o OP é um instrumento de politica democratica
participativa que visa neutralizar o antagonismo que existe nas discussdes orcamentarias sobre
contingéncias por politicas publicas.

Luciana Andressa Martins de Souza?®’, ao analisar, em artigo cientifico, os
desdobramentos das relacdes de conflito entre o orcamento participativo e o Executivo, o
Legislativo e os partidos politicos no ambito do governo municipal, e o grau de abrangéncia
de trés experiéncias de OP desenvolvidas no interior do estado de Sdo Paulo — Municipios de
Matdo, Sdo Carlos e Rio Claro — que se assemelham em varios aspectos, mas se distinguem
pelas variacbes em suas trajetorias. Destaca que esses mecanismos participativos poucas
vezes sobrevivem as mudangas de governo. E, quando isso ocorre, suas regras de
funcionamento e até mesmo seu nome geralmente se alteram, evidenciando que existem
processos politicos acontecendo no interior deles que ainda ndo foram suficientemente
esclarecidos.

O estudo sobre o fendmeno do OP deve utilizar perspectivas mais realistas, por meio
da incorporacdo gradativa de elementos institucionais, evidenciando cada vez mais a
necessidade de se analisar o papel das instituicdes e dos seus respectivos atores politicos

locais na emergéncia e consolidagdo dessas reformas participativas. Entretanto, Luciana A. M.

226 MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questdo do pluralismo. Op. Cit. P. 15/16.
227 SOUZA, Luciana Andressa Martins de. Orcamento participativo e as novas dinamicas locais. S&o Paulo —
SP: Lua Nova, 2011. ISBN 84:353-364. P. 246/247
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de Souza verifica que a relacdo dessa literatura com as instituicdes e com os atores que as
ocupam ¢ extremamente superficial 2?8

A autora evidencia que a sobrevivéncia ou ndo do OP depende basicamente da
existéncia de uma forte tradi¢do associativa, da “vontade politica” dos governantes de
implementé-lo e da influéncia do desenho institucional, observado por meio dos elementos
organizacionais incorporados a essa pratica. Ela ainda ressalta que a implantacdo da pratica
participativa em governos locais ndo altera os tramites institucionais pelos quais 0 processo
orcamentario se desenvolve, o que inclui o parecer da Camara de Vereadores (Legislativo

local) em virias etapas dessa “negociac¢io”.?%°

230 “analisa que os desdobramentos dos padrdes

Luciana Andressa Martins de Souza
de relacBes de cooperacdo e de conflitos entre atores politicos locais explicam em parte a
sobrevivéncia e o grau de abrangéncia do OP.

Ela conclui que as variagfes nos padrdes de relagbes com os poderes Executivo,
Legislativo e Municipal, além dos partidos que compdem o governo, mostram as trajetorias
da pratica orcamentaria participativa, nos trés casos estudados, bem como o alcance dessas

experiéncias em termos qualitativos.

3.2.2 O caso do “lixdo” que era para ser Escola Técnica do Recanto das Emas — DF

Na atuacdo dos conselheiros e delegados no processo do OPDF nas plenarias,
ressaltam-se varios interesses, inclusive interesses pessoais, e ndo apenas interesses na
identidade coletiva para determinacao de prioridades orcamentarias nas comunidades locais.

Como o Entrevistado 4 destaca, no processo participativo do OPDF na regido
administrativa de Samambaia, verificou-se uma influéncia politico-partidarista, pois, alguns
conselheiros e delegados deixaram de defender interesses e prioridades da comunidade,

guando passaram a integrar partidos politicos:

Entrevistador — VVocé percebeu espontaneidade na participagdo dos integrantes na
comunidade local, na plenéaria, na escolha das prioridades?

Entrevistado 4 (ex-Delegado do OPDF Samambaia/DF) — Bom, da parte dos
delegados e conselheiros e tal, eu observei um pouco questdo politica; as vezes eles
entraram pensando nessa questdo politica: “Ah, posso me beneficiar de alguma
forma e tal”. Mas com o decorrer do processo, com o envolvimento um pouco

228 MARTINS DE SOUZA, Luciana Andressa. Op. Cit., 2011. P4g. 254
229 SOUZA, Luciana Andressa Martins de, Op. Cit., 2011. P4g. 255/256.
230 SOUZA, Luciana Andressa Martins de, Op. Cit., 2011. Péag. 282.
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timido daqui, timido dali, tal, mas foi acontecendo, ai vocé passou observar uma
certa, vamos dizer, paixdo pelo local; a pessoa: “Ndo, eu vou.. Eu estou
participando porque eu preciso ajudar a minha comunidade ali; eu sou
representante; eu sou lideranga e tal”. SO que — € igual eu te falei —, eles se perdem
na questdo do, vamos dizer assim, da influéncia politica externa. Ndo que no
Orgamento Participativo teria. N&do. Externa. Quando eles comecam a participar de
reuniBes politicas, para determinado futuro candidato, ou deputado; ai eles
comegam a se perder na sua esséncia. Eles comecam a perder a esséncia sim. Por
exemplo, o caso daquela pessoa que eu comentei no comego, que ela queria brigar
pela creche no local dela, eu observei que ela queria brigar por tudo; brigou aqui
comigo e tal; eu falei: “Nao, noés vamos juntos”. E quando eu encontrei em
determinada situagdo, falei: “Vamos 14. Vamos 14 lutar. Vamos 1a falar com o
administrador?”. E, ela: “Nao, é, eu estou trabalhando 14 com ele 14”. Entdo, ou
seja, parece que tipo ganhou, externamente falando, ele ganhou aquela delgada,
para que num futuro préximo ela fosse trabalhar com ele, numa candidatura dele,
do administrador, que se candidatou a deputado distrital; ndo ganhou, mas quase,
teve bastante voto ai e tal; e essa pessoa trabalhou para ele na campanha; essa
pessoa estava pleiteando trabalhar com ele, talvez na Camara e tal; e isso e aquilo.
Entdo eu falei, que dizer, “entdo ela foi praticamente comprada? Foi comprada?”.
Quer dizer, nesse sentido eu acho que influenciou nos delegados, que talvez ela
pudesse brigar um pouco mais pela populacdo dela, pela comunidade dela. E ela
ndo brigou. Ao passo que eu realmente consegui ai, junto com os nossos delegados,
conselheiros conseguimos duas creches aqui para a nossa Expansdo, conseguimos
um campo sintético, conseguimos algumas benfeitorias, algumas PECs, enfim.

Ressalta-se que, apesar de existirem interesses particulares, no geral, os delegados e
conselheiros do OPDF defendiam interesses coletivos.

Ainda que a atuacdo dos integrantes das comunidades, no geral, seja desvinculada de
interesses pessoais e/ou partidaristas, a definicdo das prioridades orcamentarias, pelos
delegados do OPDF nas plenarias, que compbem a lista de prioridades da regido
administrativa que o0s conselheiros encaminham ao Governador, ndo integram
necessariamente a Lei Orcamentaria Anual do DF, porque depende da discricionariedade do
gestor publico na formacdo do projeto de lei, e também da vontade politica dos Deputados
Distritais que podem emendar este projeto, antes de aprova-lo.

Como exemplo, cita-se 0 caso da Escola Técnica do Recanto das Emas que sempre
foi uma reinvindicagdo da comunidade local, inclusive integrando a lista de prioridades
definidas em plenarias do OPDF.

Os gastos desta obra tiveram previsdo na Lei Orcamentaria Anual — LOA, ela foi
iniciada, mas ndo foi concluida.

No espago em que deveria ser construido um dos galpdes da Escola Técnica
encontra-se um Centro de Reciclagem, porque este espaco publico foi cedido pelo
Governador do DF a uma empresa privada, para esta explorar o servico de depdsito e

reciclagem de lixo, conforme as Fotos 1, 2, 3 e 4.
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Foto 1 — Obra inacabada da Escola Técnica Foto 2 — Obra inacabada da Escola Técnica
do Recanto das Emas — DF d Recanto das as - DF

Fonte: Producgdo propria Fonte: Producéo prépria
Foto 3 — Centro de Reciclagem do Foto 4 — Via que liga o Centro de Reciclagem
Recanto das Emas — DF com a obra inacabada do Prédio da Escola

Fonte: Producdo propria Fonte: Producéo prépria

O Entrevistado 6, ex-Conselheiro do OPDF da regido administrativa do Recanto das
Emas — DF, informa que a Escola Técnica foi uma prioridade apontada pelo OP desta regido

administrativa, mas nunca foi concluida:

Entrevistador — Como é que ocorria esse processo de escolha da prioridade para
integrar a proposta orcamentaria do Recanto das Emas?

Entrevistado 6 (ex-Conselheiro do OPDF Recando das Emas/DF) — A
prioridade... Essas prioridades eram, na verdade, discutidas com o conselheiro na
sua quadra, ndo é? Aqui no Recanto das Emas, ndo sei se vocé sabe, mas quase
todas as quadras tém prefeito comunitério, ndo é? Quando nao tem prefeito, tem
associacdo de moradores, tem sempre um movimento em prol da quadra, ndo é? E
era nessas reunides, nessas conversas que saiam as prioridades aqui para a cidade e
para as quadras, ndo é? Aqui, por exemplo, na quadra 300 que eu quero até levar
voceé 14 no prédio da Escola Técnica que vem se arrastando ha muitos anos, foi uma
prioridade da quadra trazer uma escola técnica aqui para o Recanto das Emas, nao
é? E foi feito isso no Orcamento Participativo do ano passado, no Governo passado,
mas 0 prédio estd jogado até hoje. Entdo, era dessa forma que se criava. Ai o
conselheiro que morava na quadra listava, trazia a proposta, apresentava a proposta
nas reunides e juntava com ideias que vinham de outras quadras e assim ia a
sequéncia de dez prioridades, entendeu?

Em um dos trechos da entrevista, o Entrevista 6 também afirma a dificuldade dos
conselheiros integrantes da Comisséo de Acompanhamento de Licitacdes e Obras — CALO de
exercerem a fiscalizagdo sobre a implementacédo das prioridades orcamentarias:
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Entrevistador — Vocé chegou a participar da Comissdo de Acompanhamento de
Licitacdo e Obras?

Entrevistado 6 (ex-Conselheiro do OPDF Recando das Emas/DF) — Sim. Sim.
Participei de vérias obras aqui no Recanto das Emas. Dificuldade tremenda, meu
irmdo. A dificuldade aqui era desde vocé pegar o projeto e saber quanto que ia ser
gasto na obra até de recepcédo, ndo é? Porque vocé ia na administracdo, o cara te
jogava na Secretaria de Obras. O chefe das obras ndo estava. Esta sempre fora. O
engenheiro ndo sabe de nada. O administrador mandava visitar a obra. A gente ia
na obra falar com o responsavel pela obra no local, o cara ndo te dava moral. Mas
tudo isso tem também um porqué, ndo é? Eles querem encobrir as proprias
vontades deles. Eu ndo vou dizer aqui... Ndo tenho como provar tudo isso, mas é o
gue todo mundo sabe que acontece nas obras em todo o Distrito Federal e no pais
todo. Entdo, a gente era inimigo dessas obras e das construtoras, ndo é? Aqui tinha
a feira; veio Orcamento Participativo na época do Cristovam. Era bem aqui, 6. E
essa feira depois de revitalizada, a gente conseguiu R$ 300 mil para revitalizar essa
feira aqui. Depois de revitalizada, feira boa, pronta para todo mundo usar,
decidiram que a feira ndo seria mais aqui. Derrubaram. Entdo, meu irmdo, por que
ndo falaram antes? “Ah, se o projeto aqui ndo ¢ feira, ndo vamos investir esse
dinheiro”. Ou seja, irmdo, a gestdo publica ¢ uma roda que gira sempre da mesma
forma e viciada. Ndo adiante achar: “Nao, o administrador do Recanto das Emas
vai ser o melhor gestor”. Pode ser quem for, quando ele chegar aqui, se ele ndo se
adequar a essa roda que ja estd girando, ele “td” fora. Estd fora. Entendeu? Os
interesses politicos prevalecem sempre em relagdo aos interesses da comunidade.
Isso é pUblico e notdrio. Todo mundo sabe disso. O que me deixa muito triste e me
faz ndo querer mais participar desse tipo de a¢do ou de atividade aqui na cidade.

O Entrevistado 6 também ressalta que, a época da gestdo Cristovam Buarque (1995-
1998), existia, proximo ao espaco destinado a construcdo do Forum do Recanto das Emas,
uma feira popular, e que, por determinacgdo de plenarias do OP, ela foi revitalizada, gerando
um gasto de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais). Contudo, depois de revitalizada, e pronta
para ser usada, a Administracdo do Distrito Federal decidiu deslocar a feira para outro espago.

A Foto 5 trata-se do prédio inacabado que devera sediar o Forum do Recanto das
Emas — DF, que € uma obra apontada como prioridade em plenaria do OP desde a gestao

1995-1998 (Cristovam Buarque), e até hoje ndo foi concluida, como ressalta o Entrevistado 6.

Foto 5 — Obra inacabada do Forum do Recanto das Emas-DF (prioridade do OP gestdo 95/98)

Fonte: Producéo propria
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Verifica-se, portanto, que ndo basta a gestdo publica implantar o OP, também é
necessario que os gestores publicos e ordenadores de despesas sejam responsabilizados por
implementacao das prioridades determinadas em plenarias, e isso sera possivel por intermédio
de instrumentos de fiscalizacdo e transparéncia na fase de execucdo das despesas no ciclo

orcamentario.

3.2.3 Um discurso democratico que ficou no discurso: As cartas ao Governo falido por alta

rejeicao

Na pesquisa de campo, os 11 ex-conselheiros e 0 ex-delegado do OPDF
entrevistados, categoricamente, manifestaram insatisfacdo, em relacdo ao entdo Governador
Agnelo Queiroz, por ndo implementar parte consideravel das obras e servigos decididos em
plenéarias do OPDF.

A Entrevistada 9, ex-Conselheira do OPDF da regido administrativa do Lago Norte,
ressalta que o elevado grau de insatisfacdo dos conselheiros do OPDF em relacdo ao
Governador influenciou no elevado indice de rejeicdo deste no dltimo pleito eleitoral na
candidatura a reeleicdo, e ela também ressalta que muitas obras divulgadas nos cadernos

oficiais do GDF como obras concluidas, frutos do OP, ndo traduz a realidade:

Entrevistador — Sobre a questdo dos avangos, 0 que o Orcamento Participativo
deixou para a cidade?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira OPDF Lago Norte/DF) — E igual eu te falei, o
avanco que eu vi foi unido da comunidade; foi um saldo de maior formagéo de
associacOes. Entendeu? As pessoas passaram a se conhecer melhor, se reunir mais
para discutir sobre os problemas. Entdo esse foi o saldo positivo. Na questdo das
obras, n6s ndo tivemos, nenhuma, assim. Vindas do Orgcamento Participativo, ndo
tive mesmo. Entdo assim, ndo colocou na LDO a lista das prioridades; fez uma
classificacdo. Um saldo que teve em grande, foi a alta — que eu considero —, a alta
rejeicdo ao Governo. Passou todo mundo a chamar ele de mentiroso e a rejeita-lo;
foi o resultado foi as urnas, porque ele fez uma mobilizagdo imensa. Entendeu? E
depois ndo... Todo mundo viu que foi feito de bobo; que foi feito de palhago todo o
mundo. Entdo todo mundo fez aquelas reunibes todas e era tudo mentira. E ai ele
passou a ter essa rejeicdo altissima. Porque eu, por exemplo, ndo votei nem votaria
jamais; nem ninguém da minha familia. Entendeu? Porque quem participou... E
como ele ainda mobilizou muito, muito, muito, ele mobilizou o DF inteiro, passou a
ser rejeitado daquele jeito.

Entrevistador — O indice de rejeicdo de um Governador que disputa uma reeleicéo,
foi considerado muito alto. O que chamou muito a atencdo. Entdo, vocé entende
que esse alto nivel de rejeicdo se deu ao fato de ele ndo executar o Orcamento
Participativo?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira OPDF Lago Norte/DF) - Exato. Ele
praticamente mobilizou as pessoas contra ele. Concorda comigo? Porque vocé vé,
ser chamado de corrupto, ser chamado de que ndo faz obras, de chamado... E o
Agnelo fez bastante coisa. Entendeu? Ele ndo devia ter essa rejeicdo. Ele fez
bastante coisa. Entdo vocé vé, ndo pelo Orcamento Participativo, mas ele fez. Entdo
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a rejeicdo dele eu atribuo a isso. No meio do Governo dele, no segundo ano, eu ja
vi que ele ia ter... Eu falei: “N&o s6 vai ser... Nao sera mas reeleito, como ele vai ser
rejeitado”; porque ele mobilizou as pessoas contra ele. Ele mobilizou, prometeu,
fez as pessoas reunirem, acreditar, trabalhar bastante e dai para frente ele néo fez. E
pior, ele depois soltou cadernos e cadernos, propaganda e propaganda falando que
tinha feito. Entdo isso revoltou as pessoas contra ele. Entdo eu tenho a clara
convicgdo que a rejeicdo altissima dele foi devido ao Orcamento Participativo. Ele
mesmo fabricou a rejeicdo dele.

A Entrevistada 9, no dia da entrevista (24/9/2015), realizada na residéncia desta, no
bairro Taquari no Lago Norte — DF, apresentou copias de cartas assinadas por ex-conselheiros
do OPDF enderecadas ao Governado do DF, em que eles manifestam varias insatisfacdes em
relacdo a implementacdo das prioridades apontadas em plenarias.

No Anexo | deste trabalho consta fotocdpia de uma das cartas assinada por varios ex-

conselheiros, em que eles manifestam-se nos seguintes termos?%:

Os Conselheiros do Orcamento Participativo, abaixo assinados, ap6s reunifes
realizadas e discutidas as prioridades de cada Regido Administrativa, mediante
trabalho articulado, participativo e de colaboragdo com o Governo, a partir dos
anseios e reivindicagbes apresentadas nas plenérias de base, vimos solicitar que
sejam atendidas todas essas prioridades, cuja relacdo se encontra em poder dessa
Coordenacéo, conforme consta no documento “Propostas Hierarquizadas das RAs”,
datado de 14 de julho de 2011, esforco vigoroso que ndo deve ser perdido.
Entendemos, ainda, que vérias das proposicOes ja estariam sendo consideradas
parcialmente ou integralmente na lista das obras programadas ou nas obrigacfes a
cargo das Secretarias de Estado. De outra parte, aquelas que tratam de iguais
objetivos, mas de diferentes RAs, poderdo ser efetivamente reunidas em mesmo
projeto, apenas mantendo o seu desdobramento por RA, assegurando a devida
regionalizacdo orcamentaria ao tempo em que faculte o seu o acompanhamento
pela comunidade de cada cidade.

O volume da receita prevista do GDF deve atender a essas prioridades, a serem
incluidas na Lei Orgamentaria apds breve célculo dos produtos e dos quantitativos
financeiros, por conta dos técnicos do Governo, e executadas em 2012, podendo ser
atendidas inicialmente as primeiras prioridades de cada RA e, em seguida, as
demais, reconhecendo que, eventualmente e quando justificado, algumas poderiam
ser consideradas quando da elaboracéo do orgamento do ano subsequente.

Temos a certeza que as autoridades do Executivo e do Legislativo tomardo as
providéncias necessdrias para plena realizacdo dessas prioridades, por
representarem reivindicagGes justas e relevantes, indicadas pela comunidade
participativa.

Na pégina eletronica do Jornal de Brasilia?®?, no link “Cidades”, no dia 7/7/2013, as
11 horas ¢ 20 minutos, foi veiculada a matéria jornalistica “Orgamento participativo: na

pratica, ndo é nada daquilo que se previa”, em que consta:

231 Distrito Federal, Carta a Coordenagdo do Orcamento Participativo — GDF/para 2012, ago. 2011, Brasilia —
DF.

232 Fonte: <http://www.jornaldebrasilia.com.br/noticias/cidades/481516/orcamento-participativo-napra tica-nao-
e-nada-daquilo-que-se-previa/> Acesso em 5 set 2015, as 18h10


http://www.jornaldebrasilia.com.br/noticias/cidades/481516/orcamento-participativo-napra%20tica-nao-e-nada-daquilo-que-se-previa/
http://www.jornaldebrasilia.com.br/noticias/cidades/481516/orcamento-participativo-napra%20tica-nao-e-nada-daquilo-que-se-previa/
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Mais uma reunido para definir ilusGes. O Governo do Distrito Federal (GDF) esta
chamando a populacdo para discutir as prioridades do Projeto de Lei Orcamentaria
(PLOA) de 2014, em audiéncia publica que acontece hoje. Porém, na contramdo do
convite, ndo foi feito quase nada das 31 obras previstas no Orgamento Participativo
(OPDF) de 2012. Segundo representantes das comunidades do DF, a medida, que
previa a participacéo direta dos cidaddos na escolha de investimentos e despesas da
verba publica, ndo passa de uma mentira.

Ha mais de dois anos, 76 conselheiros foram empossados pelo governador Agnelo
Queiroz para integrar as plenarias de debates sobre o andamento propostas.
Contudo, cansados das promessas do governo, a maioria ja abandonou os cargos.
“O pessoal foi se desestimulando. Nada das obras que foram priorizadas no
or¢amento anterior € no deste ano saiu”, denuncia o conselheiro do Sudoeste, Elder
Rocha.

[.]

Na época em que foram eleitas as prioridades especiais do Or¢amento Participativo,
em 2012, a construcdo do Hospital Regional de S8o Sebastido ficou em primeiro
lugar, com mais de 3,5 mil votos da populacdo. A equipe de reportagem do Jornal
de Brasilia foi até o local destinado & obra e ndo encontrou nada além de um
extenso terreno sem utilizacdo alguma. Alids, segundo relatos de moradores
proximos ao local, a area serve apenas para “juntar ratos”.

[]

Integrante da coordenacdo da Central de Movimentos Populares do DF, Marcelo
Geavano, também conselheiro eleito pelo lItapod, garantiu ao JBr que “das
prioridades da regido, de 2011 até hoje, nenhuma foi executada”. Para ele, a propria
dindmica da politica fere o conceito de Orgamento Participativo, ja que o0s
parlamentares e governos eleitos gostam, em sua maioria, de gabar-se dos projetos
em execucdo como uma obra sua. “Para discurso politico, talvez a iniciativa ndo
seja muito vantajosa”, destacou.

Enfim, a reportagem conseguiu localizar uma obra em andamento. Em Samambaia,
a terceira prioridade especial eleita pela populacdo, com mais de 2,5 mil votos, a
cobertura do ginésio do Centro de Ensino Médio 414, esta no esqueleto.

Verifica-se pelos relatos da Entrevista 9, e também pela carta assinada por ex-
conselheiros do OPDF, além da matéria jornalistica, um elevado grau de insatisfacdo popular,
em relacdo a execucdo das prioridades decididas em plenarias em varias regides
administrativas.

No ano do ultimo pleito eleitoral (2014), quando o entdo Governador Agnelo
Queiroz ndo foi reeleito, segundo pesquisa realizada pela empresa Dados, no periodo de 10 a
17 de fevereiro de 2014, com 3.000 eleitores do Distrito Federal, praticamente, dois, em cada
trés brasilienses (61,4%), considerou o governo Agnelo Queiroz/Tadeu Filippelli “péssimo”

ou “ruim”. Apenas 9,9% o analisou “bom” ou “6timo”.2%

233 A margem de erro da pesquisa € de 1,8% e ela estd depositada na Justica Eleitoral.
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3.3 As definigdes de prioridades em direitos sociais via OP — politicas publicas

Na gestdo publica de grandes centros urbanos do Brasil nota-se uma tendéncia
politica de priorizar regides mais nobres e centrais das cidades na destinagcdo de bens e
servicos publicos.

O OP é um instrumento de politica participativa que visa harmonizar o antagonismo
entre centro e regides marginais de cidades brasileiras, reconstruindo democraticamente essa
I6gica distributiva.

Com a entrada dessa experiéncia em vigor, regides que outrora eram negligenciadas,
principalmente as mais carentes, periféricas, de maior auséncia do poder publico, tornaram-se
prioridades nos investimentos dos recursos publicos via OP.

Essa funcdo do OP evidencia-se no seguinte trecho da entrevista realizada com o
Entrevistado 8, ex-conselheiro do OPDF da regido administrativa de Samambaia — DF (Setor

Expansdo de Samambaia):

Entrevistador — Quais 0s avancos que Vvocé destacaria e que o Orgamento
Participativo deixou para a Cidade de Samambaia?

Entrevistado 8 (ex-Conselheiro OPDF Samambaia/DF) — [...] Aqui a gente
parece que, nesse setor aqui, vocé é esquecido pelo Governo; que sempre tudo foi
por ultimo. Mas devido a esse orcamento ai, passado, como a gente fez um trabalho
de unido bem forte aqui na Expansao, entdo a gente ficou visivel [...]

E nesse aspecto que existe um efeito redistributivo, mudando-se a légica de
distribuicdo vigente, canalizando, a partir de agora, montante maior de recursos para
investimentos prioritarios nas areas carentes da cidade.

Sdo importantes para o entendimento desse efeito da politica do OP os estudos de
Marquetti®34, e de Avritzer e Pires?*®, porque identificam essa caracteristica no OP, a partir do
estudo de trés experiéncias, isto €, Porto Alegre, Belo Horizonte e Sdo Paulo.

Os autores verificaram que, nestas cidades brasileiras, as decisdes de investimentos
no interior do OP priorizaram regides mais carentes, contrapondo-se a légica distributiva
vigente até antes da entrada em vigor da experiéncia.

Em geral, o ciclo do OP das cidades analisadas, contempla um conjunto de espacos

participativos e deliberativos, assembleias regionais e comunitarias, forum regional, foruns

234 MARQUETTI, A. Participacdo e Redistribuicdo: o Orcamento Participativo em Porto Alegre. In:
Auwritzer, L.; Navarro, Z. (orgs.). A inovacao democratica no Brasil. Sdo Paulo: Cortez, 2003.

25 AVRITZER, L.; PIRES, R. R. Orgamento Participativo, efeitos distributivos e combate a pobreza. Teoria
& Sociedade, n° especial: Politicas sociais e democracia no Brasil, p.68-89, 2005.
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temaéticos e plenarias teméticas (por temas de investimento), de onde saem as prioridades de
investimentos, definida por cada regido através de um processo de mobilizacdo e discussdo
entre os seus moradores. Essas demandas sdo dirigidas em geral ao Conselho do Orgamento
Participativo - COP, instancia formada por representantes de cada regido e comunidade, 0s
delegados e conselheiros, que montam a peca or¢camentaria do OP, dando destino aos
recursos, além de fiscalizar a aplicacdo dos mesmos ao longo do ano.

Essa peca € enviada ao Executivo que remete ao Legislativo, voltando
posteriormente ao Executivo para a san¢do, conforme os tramites normais entre os poderes
constituidos do Estado.

Segundo Liichmann?®

, para 0 caso da experiéncia porto-alegrense, coletadas as
demandas prioritarias, aplicava-se um conjunto de critérios para definir o montante a ser

aplicado em cada regiéo, levando em consideragéo:

[...] a mobilizacdo popular da regido, a caréncia da populacdo em infraestrutura e
servigos e populacdo em &rea de caréncia maxima. Assim, esses critérios definiriam
cinco regides prioritarias que receberiam 70% dos recursos do OP, 0s outros 30%
eram partilhados entre as outras regides menos prioritarias. Desta forma, apesar de
existirem outros fatores que contribuiram decisivamente para a virtuosidade da
experiéncia, como o comprometimento do governo com o OP e a tradi¢do
associativa do municipio, o desenho institucional aparece como o fator que atuou
mais diretamente na mudanca da légica distributiva vigente.

Lichmann?’ afirma que o desenho institucional é importante para o OP, porque se
refere basicamente a um "conjunto de regras, critérios, espacos, normas, leis, que visam fazer
valer e promover a realizacdo pratica dos principios democratico-participativos".

Para o autor esse desenho institucional visa formalizar o processo decisorio,
moldando comportamentos, escolhas, além de dar durabilidade ao processo, ndo o tornando
refém de interesses politicos mais efémeros, e conferindo caréter publico as escolhas.

Também é necessario, por fim, um elemento institucional ao OP, que se trata de
mecanismo de fiscalizacdo e cobranga, por parte de conselheiros e delegados do OP nos
varios municipios, sobre a atuacdo de gestores publicos e ordenadores de despesas na

implementacédo de prioridades decididas em assembleias e plenarias.

2% LUCHMANN, L. H. H. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia do Orgcamento
Participativo em Porto Alegre. Tese de Doutorado - UNICAMP, Campinas, p.223, 2002.
237 LUCHMANN, L. H. H. Op. Cit. P. 143,
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CAPITULO 4:
ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO DISTRITO FEDERAL

Nos capitulos 1 e 2 foram explorados conceitos importantes sobre processos
democraticos de tomada de decises em sociedades complexas e contemporaneas, refletindo-
se sobre alguns modelos tedricos de democracia, e determinando o referencial epistemologico
deste trabalho.

No capitulo 3 foi realizado um balanco sobre a literatura que tem por objeto o
Orcamento Participativo — OP, comparando-se alguns modelos, e ressaltando-se algumas
criticas ao modelo implantado no Distrito Federal na gestdo 2011-2014, destacando-se alguns
dados obtidos por meio das entrevistas com ex-conselheiros do OPDF, além de refletir sobre
dificuldades encontradas na implantacao e execucao deste modelo.

No presente capitulo objetiva-se o aprofundamento no estudo do OPDF, analisando-
se a metodologia deste, os atores, a estrutura e peculiaridades, para ao final, entender o
processo de tomada de decisdo nesta pratica orcamentéria participativa, verificando-se as duas
hip6teses propostas, quais sejam: (i) O OPDF viabiliza a solugdo de demandas por direitos
sociais em regiGes administrativas do Distrito Federal - DF, quando se verificam instrumentos
institucionais de acompanhamento, fiscaliza¢do e cobranca dos conselheiros e delegados do
OP sobre a destinacao de recursos publicos, licitacbes e contratos administrativos das obras e
servicos de efetivacdo de prioridades orcamentérias; e, (ii) quando ndo existem estes
instrumentos fiscalizatérios, ficando a cargo do ordenador de despesas (agente do Estado) a
escolha de implementacdo ou ndo das prioridades decididas em plenarias do OP, entdo é
ineficiente a participagdo popular na definicdo orcamentéria publica, por ser, nesta hipdtese,
apenas meio de legitimacdo do discurso do gestor publico, eleito pelo sistema democréatico
representativo.

Laudir Francisco Schmitz, afirma que o OP foi implantado no Distrito Federal pela
primeira vez no ano de 1995, na gestdo do governador Cristovam Buarque, como parte de
uma plataforma de Governo Democratico e Popular, em que refletia uma tendéncia de

redefinicdo do cenario politico e administrativo brasileiro, marcado pela consolida¢do do
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neoliberalismo e pela reivindicagdo da sociedade civil da abertura de novos canais de
participacio e controle democrético sobre o Estado.?®

O OP foi reimplantado no Distrito Federal — DF na gestdo 2011-2014, pelo entéo
Governador Agnelo Queiroz, gestdo também do PT. Ele assume o Governo do Distrito
Federal com o proposito de abrir espaco para as comunidades das diversas regides
administrativas, via democracia participativa, com a proposta de ‘“redemocratizar” a
Administracdo do DF, pois, a gestdo anterior enfrentou uma crise de representacao politica,
haja vista a operacdo da Policial Federal alcunhada de “Caixa de Pandora” que tinha por
objeto apurar varios crimes contra a Administracdo do Distrito Federal, em que um dos
suspeitos é o ex-Governador José Roberto Arruda, e a associacdo criminosa visava favorecer

grupos empresariais em processos licitatorios e superfaturamento de obras.

4.1 A implantacdo do Orgamento Participativo no Distrito Federal

O Distrito Federal — DF vive uma situacdo de grandes contrastes sociais. Acumula
competéncias de Estado e Municipio, contando com uma populacdo de cerca de 2.914.830
(dois milhdes, novecentos e quatorze mil, oitocentos e trinta) habitantes?®, distribuidos em 31
regibes administrativas, com caracteristicas de cidades, mas sem autonomia politica, sendo
que os administradores destas cidades sdo nomeados livremente pelo Governador do DF.

O crescimento demografico do DF situa-se em 2,82%, densidade média é de 410,8
hab./km? e a taxa de urbanizag&o, uma das mais altas do pais, alcanca 94,7%.24

Relativamente ao desenvolvimento socioeconémico, sdo significativos os valores dos
seguintes indicadores: A mortalidade infantil ¢ de 17,8 por mil nascimentos; ataxa de
analfabetismo alcanca 4,7% entre as pessoas maiores de 15 anos?*'; o indice de
Desenvolvimento Humano - IDH é de 0,824%%; e a taxa de analfabetismo de apenas 4,35%.

O DF, contudo, também se caracteriza pela sua desigualdade social, sendo uma das

areas metropolitanas brasileiras que mais apresenta desigualdades, pois, ha um enorme

238 SCHMITZ, Laudir Francisco. O Orgcamento Participativo no Distrito Federal. Dissertagdo (Mestrado em
Administracdo) Faculdade de Estudos Sociais Aplicados da Universidade de Brasilia, 1997.

239 BRASIL; IBGE. Estimativas da populagdo residente nos municipios brasileiros com data em 1° de julho
de 2015. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (31 de outubro de 2014). Acesso em 12 set 2015.

240 BRASIL; IBGE. Sintese de Indicadores Sociais. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2011.

241 Distrito Federal: Geografia. Enciclopédia Barsa Universal. Volume 3.. Sdo Paulo: Barsa Planeta
Internacional, 2009 pp.1012.

242 PNUD. Ranking decrescente do IDH-M dos municipios do Brasil. Atlas do Desenvolvimento
Humano Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento-PNUD, 2010. Acesso em 20 dez 2015.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Desenvolvimento_social
https://pt.wikipedia.org/wiki/Taxa_de_analfabetismo
ftp://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2015/estimativa_dou_2015.pdf
ftp://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2015/estimativa_dou_2015.pdf
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contraste entre o chamado Plano Piloto de Brasilia e as cidades-satélites que formam o
Distrito Federal. O IBGE aponta indice de pobreza e desigualdade social na capital federal de
37,71% em pesquisa realizada em 2003. Na mesma pesquisa, foram registrados indices de
23,85% e 28,09% nas cidades do Rio de Janeiro e de Séo Paulo, respectivamente. Esses dados
foram ratificados no relatorio feito pela Organizacdo das Nac¢Ges Unidas (ONU), apresentado
na abertura do V Férum Urbano Mundial da instituicdo, realizado nos dias 22 e 26 de marco
de 2010, no Rio de Janeiro. Segundo a ONU, Brasilia é uma das 20 cidades do mundo que
apresentam maiores diferengas de renda entre ricos e pobres. Nesse ranking, Brasilia ficou
classificada em 16° lugar, atrds de Goiania (10° lugar), Belo Horizonte e Fortaleza (13°
lugares).?*3

O DF enfrenta também o elevado crescimento populacional e precéria organizagédo
administrativa de parcelamento de solo para urbanizacdo, sendo que parte consideravel das
terras do DF é ocupada por condominios ilegais e irregulares, inclusive em éareas que
deveriam ser destinadas a preservacdo ambiental, com muitas nascentes e afluentes de rios
importantes para a regido Centro-Oeste do pais.

A taxa de aumento populacional na primeira década foi de 14,4% ao ano, com um
aumento populacional de 285%, na década de 1970, o crescimento médio anual foi de 8,1%,
com um incremento total de 115,52%.

A populacdo total do Distrito Federal, que, na implantacdo de Brasilia no Planalto
Central, estava prevista para 500.000 (quinhentos mil) habitantes no ano de 2000, atingiu esta
cota no inicio da década de 1970, e, entre 1980 e 1991, a populacdo expandiu em mais 32,8%.
O Plano Piloto (Regido Administrativa de Brasilia), que, na inauguragdo, concentrava 48% da
populacdo do Distrito Federal, gradativamente perdeu importancia relativa, chegando a
13,26% em 1991, passando o predominio para as "cidades-satélites" 244

A Tabela 5 trata-se da pesquisa distrital por amostragem de domicilios realizada no
periodo de 2010/2011 pela Companhia de Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN,
em que se verifica que neste periodo, o centro do DF (Plano Piloto) é a terceira regido mais

populosa, sendo que a primeira € a regido administrativa de Ceilandia.

243 Fonte: <http://www.senado.gov.br/noticias/especiais/brasilia50anos/not01.asp> Acesso em 4 jan 2016.
244 BURSZTYN, Marcel; ARAUJO, Carlos Henrique. Da utopia a exclusdo: vivendo nas ruas em Brasilia.
Rio de Janeiro: Editora Garamond, 1997. P. 26/31
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Tabela 5 — Regides administrativas mais populosas do Distrito Federal (2010/2011)

POSICAO LOCALIDADE REGIAO ADMINISTRATIVA POPULACAO

1 Ceilandia Ceilandia 398.374
2 Taguatinga Taguatinga 221.909
3 Plano Piloto Brasilia 214.529
4 Planaltina Planaltina 200.000
5 Samambaia Samambaia 193.485
6 Recando das Emas Recanto das Emas 160.000
7 Aguas Claras Aguas Claras 135.685
8 Gama Gama 127.121
9 Santa Maria Santa Maria 123.956
10 Guara Guara 112.989

DISTRITO FEDERAL; CODEPLAN. Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios - 2010/2011. Companhia de
Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN, 1 out 2012. Acesso em 5 dez de 2015.

O DF apresenta uma peculiaridade em relacdo ao pacto federativo, porque no Brasil,
em geral, ascidades que possuem uma autonomia financeira sediam Municipios (Ente
Federativo autbnomo), porém, no DF, as cidades dos diversos ndcleos urbanos sediam regides
administrativas, que nao possuem autonomia politico-administrativa, e centralizam a gestdo
econémico-financeira no Governo do Distrito Federal — GDF. Ressalta-se que alguns destes
nacleos sdo mais antigos do que a propria capital brasileira, como Planaltina, que era
Municipio de Goias antes de ser incorporado ao DF, e Brazlandia, fundada na década de
1930.

Outra peculiaridade é o compartilhamento da gestdo com o Ente Federal (Unido),
porque o Judiciario do DF é organizado pela Unido, e, além do Judiciario, os érgdos como a
Policia Militar, Corpos de Bombeiros e a Policial Civil dependem de recursos financeiros
também da Unido.

Estas peculiaridades do DF afetam no modelo de Orcamento Participativa, pois, as
cidades, apesar de terem muitas caracteristicas de Municipios, e até um mercado de consumo
e potencial tributario superior a muitos Entes Federativos locais do Brasil, centralizam a
gestdo financeira no GDF, e sdo 31 (trinta e uma) regides dependentes desta Administracdo
central, o que torna bastante complexa a opera¢do do OPDF, ainda mais quando se analisa o
alto indice populacional de cada cidade-satélite.

Verifica-se, entdo, a realizacdo de um elevado numero de plenérias, e maior ainda a
quantidade de prioridades orcamentarias apontadas pelos conselheiros do OPDF, em diversas

cidades-satelites, que devem compor a Lei Or¢camentéria Anual — LOA, ainda mais quando se


https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Cidade
https://pt.wikipedia.org/wiki/Goi%C3%A1s
https://pt.wikipedia.org/wiki/D%C3%A9cada_de_1930
https://pt.wikipedia.org/wiki/D%C3%A9cada_de_1930
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considera o enfrentamento da desigualdade social no DF, pois algumas regides séo bem
desenvolvidas (Plano Piloto, Lago Sul e Norte, Taguatinga, dentre outras), e outras sao
bastante precarias (Fercal, Sol Nascente, Varjao, expansdao de Samambaia, Engenho das
Lages, dentre outras).

Esta dificuldade operacional do OPDF evidenciou-se também no discurso do ex-
Coordenador-Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF, na entrevista realizada
no dia 27 de julho de 2015:

Entrevistador — Qual o cargo que o senhor ocupava na época, na Gestao anterior?
Entrevistado 2 (ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa
Civil/GDF) — Coordenador-Chefe da Coordenadoria das Cidades, vinculado a Casa
Civil do GDF.

Entrevistador — Quais as atribuicBes desse cargo em relacdo ao Orgamento
Participativo do Distrito Federal?

Entrevistado 2 (ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa
Civil/lGDF) — Em relacdo ao Orgamento Participativo era a Coordenacdo Geral do
Orcamento Participativo. Né? Sendo que o segmento Executivo era de
responsabilidade da Diretoria de Orcamento Participativo.

[...]

Entrevistador — Quais os avangos que o senhor, na opinido do senhor, o senhor
conseguiu observar com o Orgcamento Participativo? Quais 0s avangos que nos
tivemos?

Entrevistado 2 (ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa
Civil/lGDF) — [...] Tinham outros, outros espacos que, propriamente, o governador
acabou criando, a presenca dele na cidade, aqueles Programas GDF Junto de Vocg,
mas o Orcamento Participativo era muito grande. O problema é que era grande
demais. Nos fizemos... Por exemplo, nos fizemos, nos primeiros dois anos, nds
tinhamos 1.700 delegados. Quando a gente fazia uma reunido dos delegados com o
governador, além dos 1.700 delegados, as vezes, iam outros que ndo eram
delegados; eram suplentes. E era dificil vocé querer restringir a participacdo. "Tu
t&" numa reunido... As reunides que nds faziamos aqui tinham que ser ali no... O
espaco maior que nds usavamos era o espago aqui da Biblioteca Nacional, ali na...
N&o é nem a Biblioteca Nacional, € aquela, o auditério grande que tem ali do
Complexo Cultural aqui, que fica ali ao lado da Catedral. Né? Entdo, nds faziamos
aquelas coisas ali; e fazia diério, discutia, tinha que...Todo mundo falava, era
impossivel todo mundo falar. Né? A gente tirava por critério, por Regido
Administrativa, porque 1.700 pessoas falar, por menos que falassem, eram alguns
dias de reunido.

Laudir Francisco Schmitz?*® afirma que na implantagdo do OPDF na gestio 1995-
1998, apesar de toda a mobilizagdo, com uma consideravel participagdo popular, houve
dificuldades que foram impeditivas da execugdo plena do processo.

Graziela D. Teixeira ressalta que uma das dificuldades foi o Governo conseguir
executar todas as propostas deliberadas pelo OP, fazendo com que ano ap0s ano, as propostas

nédo executadas fossem reprogramadas para 0 ano seguinte.

245 SCHMITZ, Laudir Francisco. Op. Cit. P. 93
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A autora afirma que, na Lei Org¢amentaria Anual de 1997, “dos 494
subprojetos/subatividades aprovados, foram executados somente 245 (50%), enquanto que
outros 83 (17%), apesar de possuirem créditos orcamentarios, ndo foram empenhados, e 0s
166 (33%) restantes foram cancelados”.?4®

Laudir Schmitz destaca que dentre os fatores relacionados a ndo execucdo das
propostas estava a pouca experiéncia dos novos dirigentes e dos técnicos de governo na
conducdo de uma nova politica de alocacdo dos recursos publicos; a falta de infraestrutura e
recursos proprios das administragdes regionais para mobilizar a populacdo e providenciar a
infraestrutura necessaria para os foruns de delegados; e as dificuldades de aceitacdo do OP no
campo politico, com guestionamentos sobre a perda do poder de decisdo do Executivo e do
Legislativo na alocacdo dos investimentos e acerca da capacidade da comunidade de definir
suas prioridades.

Uma reportagem do Jornal de Brasilia®*’, veiculada no dia 16 de outubro de 1997,

intitulada “Distritais cobram explicagdes do GDF”, informa que:

O Governo do Distrito Federal vai ter que explicar aos deputados distritais e aos
conselheiros do Orcamento Participativo (OP) os motivos pelos quais deixou de
executar, até 0 momento, parte das obras aprovadas pela comunidade nos anos de
95, 96 e 97. As explicagdes serdo dadas a partir do dia 30 deste més na Camara
Legislativa, em trés audiéncias publicas que a Comissdo de Orcamento vai realizar.

Com as audiéncias, o presidente da Comissdo, deputado Marco Lima (PSDB), quer,
segundo ele, apurar, de uma vez por todas, as informacBes sobre as obras ja
realizadas pelo GDF nestes dois anos e meio e o porqué da néo realizacdo de outras
obras apontadas pela comunidade do Distrito Federal. “O GDF vai ter que dar uma
explicagdo a Casa sobre as obras do Orgamento Participativo”, diz Lima. Para ele, o
que o GDF vem fazendo até 0 momento com relagdo a essa parte do Orcamento é
“muito ‘aué’ e muito marketing”.

Na gestdo 2011-2014, conforme se verificou no capitulo anterior, tépico 3.2.3,
também houve dificuldade na execucdo das prioridades determinadas na proposta
orcamentaria do OPDF, o que gerou muitas manifestacdes de descontentamento para com a

gestdo puablica, como se destacou em trechos das entrevistas realizadas, e cartas enviadas ao

entdo Governador Agnelo Queiroz.

246 TEIXEIRA, Graziela Dias. Orgamento Participativo e Cultura Orgamentaria. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncia Politica) Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia. 1999. P. 76.

247 Jornal de Brasilia, Jornal (1997). Brasilia, DF, 1997. In: SILVA, Heliton Leal. Gestdo Urbana e Cidadania:
A experiéncia do Orcamento Participativo no Distrito Federal. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) Programa
de P6s Graduacdo em Geografia da Universidade de Brasilia. 1999. Anexo I, P. 122/123.
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4.2 A participacdo popular na tomada de decisdes no OPDF na gest&o 1995-1998

A participacdo popular na implantacdo do OPDF em 1995-1998 foi consideravel,
envolvendo cerca de cinco mil pessoas na primeira etapa do processo (plenérias explicativas),
elevando-se para 15 mil pessoas, na segunda etapa (plenérias de apresentacdo das prioridades
e eleicdo dos delegados). Foram eleitos 1.463 delegados e 57 conselheiros.?4
A Tabela 6 demonstra o expressivo crescimento da participacdo popular no OPDF,

que no ultimo ano mobilizou quase 33 mil pessoas para discutir as demandas e prioridades da

cidade.
Tabela 6 — Tabela de Participacdo Popular no OPDF (1996 — 1998)
Regido Administrativa 1995/1996 1996/1997 1997/1998
Particip. Deleg. Cons. Particip. Deleg. Cons. Particip. Deleg. Cons.

Brasilia 724 74 3 1.202 121 4 1.196 119

Gama 582 52 3 1.554 156 5 1.544 156 5
Taguatinga 1.098 110 4 2.200 223 6 3.103 309 8
Brazléndia 397 40 2 606 59 3 683 70 3
Sobradinho 1.157 115 4 2255 226 6 1.542 153 5
Planaltina 484 50 3 1912 192 5 1.802 179 5
Paranod 2.347 234 6 1.077 108 4 1.199 119 4
Niicleo Bandeirante 244 25 2 1.057 108 4 613 62 3
Ceildndia 986 99 3 4.093 408 10 4130 414 10
Guard 765 76 3 1.164 116 4 1.046 106 4
Cruzeiro 386 39 2 694 69 3 587 59

Samambaia 2.153 216 6 3224 322 8 8.426 844 18
Santa Maria 686 69 3 1.328 133 4 1536 154 5
S&o Sebastido 453 45 2 739 75 3 547 54 3
Recanto das Emas 458 46 2 1.653 165 5 2.030 203 6
Lago Sul 111 11 2 169 17 2 446 16 2
Riacho Fundo 386 39 2 834 84 3 760 76 3
Lago Norte 750 75 3 1.298 130 4 1.253 126 4
Candangoléndia 480 48 2 642 64 3 473 47 2
TOTAL 14.647 1.463 57 37.701 2.776 86 32.916 3.296 97

Fonte: Plano de Investimentos 1998 — Orcamento Participativo do Distrito Federal. Governo Democrético e
Popular — CODEPLAN/DF (In: SILVA, H. Gestdo Urbana e Cidadania: A experiéncia do Orgamento
Participativo no Distrito Federal. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) Programa de P6s Graduagdo em
Geografia da Universidade de Brasilia. 1999).

Laudir F. Schmitz?*°, Heliton L. Silva®® e Marcio S. Monteiro®!, em suas

dissertacbes defendidas no programa de Mestrado da Universidade de Brasilia — UnB,

28 CARVALHO, Alice Katyvas de; NILLER, Laurie Jeanette. Orcamento Participativo: a Experiéncia do
Distrito Federal. Proposta n° 78, setembro/novembro de 1998; Brasilia — DF.

249 SCHMITZ, Laudir Francisco. O Orcamento Participativo no Distrito Federal. Dissertacdo (Mestrado em
Administracao) Faculdade de Estudos Sociais Aplicados da Universidade de Brasilia, 1999.

20 SILVA, Heliton Leal. Gestdo Urbana e Cidadania: A experiéncia do Orgcamento Participativo no
Distrito Federal. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) Programa de Pds Graduacdo em Geografia da
Universidade de Brasilia. 1999.
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afirmam que a consideravel participacdo da populacdo no OPDF, na primeira experiéncia, foi
um dos principais avangos conquistados

Schmitz?? afirma que na fase de elaboragio da proposta do OPDF, na primeira
experiéncia (1995-1998), existiam duas propostas de modelo de implantacéo de OP.

A primeira, mais voltada para os interesses burocraticos dos técnicos e agentes do
Governo, propunha a implantacdo gradativa e cautelosa do OP como um projeto piloto em
quatro regides do DF. Participariam com voz e voto apenas 0s representantes das associacfes
e comunidades de bairro, elencando as propostas que gostariam de ver realizadas pelo
governo. Apenas no segundo ano do OP, ele seria expandido para outras regides
administrativas gradativamente.

A segunda proposta estava pautada pelo principio da “democracia radical”’?>® em uma
perspectiva mais progressista. Nesta proposta, 0 OPDF deveria acontecer em todas as regides
administrativas e todas as pessoas da comunidade deveriam estar credenciadas para
representar sua comunidade, desde que eleitas, e ndo apenas as liderancas locais. A plenéria, e
todo processo participativo, seria um espaco para o surgimento de novas liderancas.

Esta Gltima proposta foi adotada na primeira experiéncia (1995-1998), e na segunda
experiéncia (2011-2014), e, segundo Marcio S. Monteiro®*, este modelo proporcionou um
crescimento qualitativo nas a¢es de mobilizacdo e politizagdo dos movimentos sociais e das
liderancas comunitarias, porque, em algumas cidades, o OP propiciou o0 surgimento de novas
entidades e novas liderancas, prefeituras comunitérias, associacdes de moradores, ja que
permitia mecanismos de autorregulacdo da comunidade, ainda que ndo fosse algum objetivo
dos agentes do Governo que lideravam a implementacdo do OP.

Os integrantes das comunidades nas Regides Administrativas - RAs participavam das
plenérias de base, elegendo integrantes das mesas diretoras dos debates, e os delegados, que
em outra plenaria elegeriam os conselheiros do OPDF.

21 MONTEIRO, Marcio Segundo. Orcamento Participativo do Distrito Federal — A participagdo da
Sociedade Civil. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) Programa de P6s Graduacdo em Ciéncia Politica da
Universidade de Brasilia. 2000.

252 SCHMITZ, Laudir Francisco. Op. Cit. P. 53.

258 Conforme visto no capitulo 2 deste texto, o principio da “democracia radical” foi defendido por Chantal
Mouffe e Ernesto Laclau, que afirmam que a democracia radical remete & desisténcia tanto do universalismo
abstrato do iluminismo, quanto da indiferenciacdo da natureza humana, na medida em que 0s novos direitos hoje
reclamados sdo expressdes da diferenca. Dessa forma, a rendncia a categoria de sujeito como entidade unitéria,
transparente e suturada abre caminhos para o reconhecimento dos agonismos constituidos na base de diferentes
posicdes de sujeitos e, logo, para a possibilidade de aprofundamento de uma concepgéo pluralista e democratica.
Assim, é necessario que se reconheca a diferenga (o particular, o multiplo, o heterogéneo), que fora eliminada no
conceito abstrato de homem, e se particularize o universalismo, desenvolvendo um novo tipo de articulacdo entre
0 particular e o universal.

254 MONTEIRO, Marcio Segundo. Op. Cit. P. 63.
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Em cada uma das Regibes Administrativas — RAs era realizada uma plenéria
explicativa, e depois, em cada um dos setores das varias RAs realizavam-se plenarias de
apresentacdo das prioridades e eleicdo dos delegados. Depois que era formado o colégio de
delegados das RAs, este elegia os conselheiros do OPDF.

Para dar suporte aos delegados e conselheiros do OPDF, o Governo criou
Coordenaria Politica — COPAR, que coordenava as acdes politicas do OPDF, por meio das
secretarias do governo. Também criou o Nucleo Coordenador que era responsavel pela
elaboracdo e acompanhamento da execucgéo de todas as etapas do processo, e articulava as
Coordenacgdes CRC (Coordenacdo de Relagdo com a Comunidade), COTEC (Coordenacéo
Técnica) e CAOP (Coordenacdo de Apoio), que eram os grupos de trabalho do OP. Foi criada
ainda a Equipe Setorial do OP — ESOP, que era composta por membros técnicos de cada
6rgdo, que acompanhavam as etapas do processo e produziam informacGes, 0 Coordenador
Regional do OP — CROP, que era um funcionario da Administracdo Regional responsavel
pelas plenarias e pela coordenacdo da Equipe Regional do OP — EROP. Essa Ultima equipe
era composta por representantes da RA e de um funcionario de cada 6rgao do governo na RA.
Existia ainda, em todas as RAs, um conselho e comissGes para acompanhamento e
fiscalizacdo das prioridades definidas.

A Figura 4 apresenta um diagrama ilustrativo da estrutura do OPDF (1995-1998).

Figura 4 — Diagrama da estrutura do Orgamento Participativo do DF (gestdo 1995-1998).
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Fonte: Producéo propria a partir de Schmitz (1999)



148

Ao longo do processo, houve descentralizacdo do poder decisoério, antes concentrado
no Conselho do Orcamento Participativo e posteriormente exercido pelos féruns de
delegados.

Alice K. de Carvalho e Laurie J. Muller®® afirmam que, no primeiro ano, os foruns
de delegados apresentavam ao Poder Publico uma relagéo hierarquizada das 20 prioridades de
suas cidades, que eram pontuadas de acordo com a ordem da importancia, a caréncia do
equipamento publico e a caréncia do item de infraestrutura. A partir da pontuacdo, o 6rgao
responsavel pelo tema fazia as consideracdes que julgasse pertinentes e verificava a existéncia
de recursos financeiros para inserir o projeto na Lei Orcamentaria. Os resultados eram, ent&o,
apresentados nas reunides do conselho, para discussdo e homologacéo.

As autoras®™® também afirmam que, no segundo ano, com a descentralizagio do
poder decisério para os foruns, acordou-se, também a respeito da descentralizacdo dos
recursos financeiros, que passou a ser calculada com base nos indicadores e critérios

apresentados no Quadro 1.

Quadro 1 — Indicadores e critérios para recursos financeiros do OPDF (gestdo 1995-1998)

—CPupulau; do Total da Regido - @- —@cieme de Mortalidade hjfanﬁ@—

até 19,900 habitantes/'notal

de 20.000 a 30.990 habitantes/nota 2 de a3/ notal

de 40000 a 39.999 habitantes/nota 3 de 3.1 a 10/ notal
de 60000 a 109 999 habitantes/nota 4 de 10,1 a 15/ nota 2
de 110,000 a 162 999 habitantes/nota 3 de 15,1 2 20/ nota 3
de 170.000 a 249999 habitantes/nota § de 20.1 a 25/ nota4
de 250.000 a 320.900 habitantes/nota 7 acima de 25/ nota 3

acima de 330.00 habitantes/nota §

3. Rendo Maximo Mensal de 50% da PEA @ia de Pavimentagio e Drenagem_p)—
Ocupada - peso 2

até RS 300,00/ nota 3 até 13 nota 1

até BS 500000/ nota 4 de 16%0 a 30%0/ nota 2
até BS 700.00/ nota 3 de 31% a2 43%/ nota 3
até RS 900.00/ nota 2 de 46% a 60%/ nota 4
acima de RS 900,00/ nota 1 de 61% a 73%/ nota 3

acima de 73% nota &

Fonte: Produgdo prépria a partir de CARVALHO, Alice Katyvas de; NILLER, Laurie Jeanette. Orcamento
Participativo: a Experiéncia do Distrito Federal. Proposta n° 78, setembro/novembro de 1998; Brasilia — DF

25 CARVALHO, Alice Katyvas de; NILLER, Laurie Jeanette. Orcamento Participativo: a Experiéncia do
Distrito Federal. Proposta n° 78, setembro/novembro de 1998; Brasilia — DF. P. 58.
26 CARVALHO, Alice Katyvas de; NILLER, Laurie Jeanette. Op. Cit. P. 59.



149

O processo do orgamento participativo, na gestdo 1995-1998, era iniciado, a cada
ano, com um convite a populacdo para o comparecimento e engajamento na discussdo do
orcamento do Distrito Federal. Sendo assim, diferencia-se de alguns métodos adotados em
outros municipios, por relacionar-se diretamente com a populagdo e ndo apenas com as
liderancas estabelecidas.?’

Em face disso, 0 OPDF auxiliou na formacdo do movimento popular, reforcando os
dirigentes atuantes e criando oportunidades para o surgimento de novas liderancas.
Possibilitou, ainda, oportunidades para o surgimento de novos movimentos e para a
articulacdo e troca de experiéncias entre 0s movimentos preexistentes.

O modelo do OPDF de 1995-1998 demonstrou, contudo, um processo de
participacdo popular de alcance limitado, porque, apesar dos avangos em relacdo a
participacdo e a mobilizacdo popular em torno de discussdes sobre a cidade e 0 orcamento
publico, muitas obras decididas em plenarias ndo foram implementadas, e os avangos ndo
foram ainda maiores tendo em vista que a experiéncia do OPDF foi prematuramente
interrompida pelas gestdes seguintes, criando um lapso temporal de treze anos até a sua
retomada, conforme Tabela 4 apresentada no capitulo 3, subtépico 3.2.1.

Segundo Heliton L. Silva®® o que se viu no DF no periodo de 1995-1998, foi uma
extrema dificuldade em se fazer valer os objetivos do OPDF, e 0s motivos que levaram a essa
situacdo foram os mais variados possiveis, desde a inexperiéncia até a escassez de recursos.

A respeito da escassez de recursos, 0 autor se refere a dependéncia do governo local
de repasses de verbas da Unido para o seu orcamento, o que dificultou a execucao das obras.

Monteiro afirma que a ndo execucdo das obras do OPDF (1995-1998) criou um
problema ético, “pois, a0 mesmo tempo que o Governo incentivava a participacado, frustrava-a
néo liberando os recursos que os cidaddos perseguiam com o processo do OP”?°,

O Plano de Investimentos de 1998 do DF apontou que o resultado do primeiro ano do
OP contou com a indicacéo de 340 (trezentos e quarenta) obras para construgédo em 1996, no
valor de aproximadamente R$ 125.000.000,00 (cento e vinte e cinco milhdes de reais)
financiados pelo Tesouro do GDF. Em 1997, o Plano de Investimento alcangou o valor de R$
133.180.780,00 (cento e trinta e trés milhdes, cento e oitenta mil, e setecentos e oitenta reais).

No fim da gestdo, em 1998, os projetos foram orgados em 109.776.000,00 (cento e nove

27T CARVALHO, Alice Katyvas de; NILLER, Laurie Jeanette. Op. Cit. P. 60.
28 SILVA, Heliton Leal. Op. Cit. P. 96/97.
29 MONTEIRO, Marcio Segundo. Op. Cit. P. 66.
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milhdes, setecentos e setenta e seis mil reais), com atraso de mais de 50% das obras previstas
para 1997 e ainda com excedentes de obras de 19962,

Esses constantes atrasos foram ocasionados pelos agravamentos dos problemas
financeiros do DF.

O orgamento publico do DF, em 1998, contou com R$ 2,3 bilhdes para o orcamento
geral, do qual apenas R$ 100 milhdes (4,4%) seriam destinados ao OPDF. A época, a
Secretaria de Fazenda e Planejamento s6 havia liberado 3% do orcamento para atendimento
das prioridades do OPDF.%!

A proposta inicial, na implantagdo do OPDF (1995-1998), era determinar a
obrigatoriedade do percentual minimo de 5% (cinco por cento) do or¢camento publico geral do
DF para as prioridades apontadas nas plenarias do OPDF, porém nunca houve porcentagem
definida e destinada ao OPDF, sempre ficando ao juizo discricionario do Governo determinar
0 percentual orcamentario para as prioridades do OPDF, como também ndo existiam
instrumentos legais para fiscalizacdo e cobranca de repasse de verbas publicas, entdo, este

processo de tomada de decisGes orcamentarias tornava-se praticamente indcuo.

4.3 A participacdo popular na tomada de decisfes no OPDF na gestdo 2011-2014

Apds um lapso temporal de treze anos, o OPDF foi retomado na gestdo 2011-2014,
porém, com algumas diferencas, sendo a principal a ndo estipulacdo de percentual obrigatorio
do orcamento geral do DF para as prioridades apontadas no processo do OPDF, ou verba pré-
fixada, conforme trecho da entrevista com o Entrevistado 2, ex-Coordenador Chefe da
Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF:

Entrevistador — O senhor participou da primeira implantacdo do Orgamento
Participativo em 1995? Teve contato?

Entrevistado 2 (ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa
Civil/GDF) — N&o, ndo tive contato, mas tenho informac&o. A minha diretora, a
diretora do Orgamento Participativo, foi uma pessoa que executou a parte técnica
do Orcamento Participativo no Governo do Cristovam Buarque, em 1995. Entéo,
ela tinha uma experiéncia mais técnica. Né? Nos queriamos trazer “pra” nossa
experiéncia alguns elementos novos no Orcamento Participativo; por exemplo, nos
ndo queriamos trabalhar com um indice preestabelecido, um indice estabelecido do
orcamento geral para o Orgamento Participativo, nem queriamos trabalhar com um
volume de recurso pré-fixado. Por que isso? Porque nds queremos e desejamos, e
investimos em trabalhar numa concepcao que o Orcamento Participativo, em tese, 0

260 COMPANHIA DE PLANEJAMENTO DO DF — CODEPLAN. Plano de Investimentos de 1998. Brasilia,
1998.
261 CODEPLAN, 1998
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segmento que cuidaria das necessidades ou das prioridades mais imediatas de uma
regido micro, dentro de uma Regido Administrativa... Tanto é que, numa Regido
Administrativa, nds trabalhavamos com varias areas — areas urbanas, areas rurais,
que davam em média 20, 23 areas —, e cada area dessa trabalhava com as suas
necessidades vividas ou percebidas la naquela area, uma area que pudesse nao ter
sido contemplada no programa geral do préprio Governo. Entdo, a ideia era
trabalhar exatamente com essas prioridades. Mas n6s queriamos também que eles
tivessem uma nocdo geral do que era o Orcamento geral — como ele se constituia,
como ele "era sendo™ executado —, que também tivesse a ideia de participar também
com opinido prépria do Orcamento Participativo sobre os destinos dos recursos
gerados pela Receita do GDF. Entdo, queria que tivessem essa opinido também
sobre as prioridades que pelo Governo geral “pra” estar discutindo o or¢amento
como um todo. Né? Essa ¢ a ideia: discutir o orgamento como um todo “pra” saber
guanto que cabia o Orcamento Participativo. E isso dependeria, obviamente, da
participagdo social, do volume de demandas que geraria e da sua permanente
insisténcia em estar lutando pela implementacdo das prioridades eleitas no
Orcamento Participativo. Entdo, a gente achava que esses elementos seriam
importantes, exatamente “pra” dar uma no¢do maior de cumplicidade no
encaminhamento e execucdo dessas prioridades, e, a0 mesmo tempo, empodera-los
como segmentos importantes no processo da Gestdo geral do Distrito Federal.

A gestdo 2011-2014 adota 0 OP como uma estratégia de democratizacdo do DF,
porque o cendrio politico a época era de crise ética do sistema democratico representativo
local, pois, em junho de 2008, a Policia Federal e o Ministério Pablico do Distrito Federal
iniciaram a operagdo policial denominada de “Megabyte”, com o objetivo de investigar
dendncias de lavagem de dinheiro desviado de contratos com empresas de informatica, e, em
2009, foi deflagrada a operacdo “Caixa de Pandora”, destinada a investigar a suposta
distribuicdo de recursos ilegais a base aliada do Governo do Distrito Federal. A repercussao
midiatica ficou marcada pela alcunha de “Mensaldo do DEM” e a operagdo teve como
consequéncia o afastamento e prisdo preventiva do entdo governador José Roberto Arruda
(DEM).

Segundo o Manual do Delegado?®? do OPDF (2012-2013), publicado e veiculado
pelo GDF (Coordenadoria das Cidades/Casa Civil) em 2012:

O Orcamento Participativo do Distrito Federal (OPDF) é o mais importante
instrumento de expressdo da participacdo popular na gestdo dos recursos publicos,
visto sua insercdo na definicdo de prioridades para as despesas de investimentos e
servicos, assim como no acompanhamento e fiscalizacdo de sua execucéo.

[.-]

A elaboracdo da proposta do ORCAMENTO PARTICIPATIVO implantada no
Distrito Federal baseia-se numa concepcio de PARTICIPACAO POPULAR que se
contrapde as relagdes autoritarias e paternalista-clientelistas que se ddo
tradicionalmente entre a sociedade e o Estado. Com a implantacdo desta
metodologia busca-se o fortalecimento da DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
entendida como processo de presenca refletida e organizada da populagdo na
definicdo das diferentes politicas publicas. Este fortalecimento contribui para

262 DISTRITO FEDERAL, GDF. Manual do delegado — Orgamento Participativo Distrito Federal 2012-2013,
Diretoria do Orgamento Participativo da Coordenadoria das Cidades, 2012. P. 1.
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aumentar o poder popular na defini¢do das politicas que refletem diretamente nas
suas vidas.

O GDF editou o Decreto n 32.851, de 8 de abril de 2011, para regulamentar o OPDF,
e 0 artigo 2° desta norma define-o como “0 processo de participacdo direta da populacdo na
definicdo de prioridades para as despesas em investimentos e servigos publicos executados
pelo Governo do Distrito Federal?®3,

Esta norma da Administracdo Publica determina que s&o principios do OPDF:

> A participacdo popular, fundamentada na gestdo participativa, democrética
e compartilhada dos recursos publicos.

» A transparéncia administrativa, em decorréncia da utilizacdo de
mecanismos de fiscalizacdo direta da populagdo sobre as matérias
orcamentarias.

> A definicdo popular das prioridades orgamentarias em consonancia com o
Programa de Governo, objetivando assegurar a maior eficiéncia na
alocacdo dos recursos publicos, no atendimento das necessidades bésicas
da populacéo com relacdo a bens e servicos.

A metodologia determinada para o OPDF (2011-2014) apontou para a participagao
por meio da realizacdo de Plenarias Publicas e também de reuniGes do Forum de Delegados
das Cidades, do Conselho do Orcamento Participativo do Distrito Federal — COP, da
Comisséo de Liberacdo de Recursos — CLR e da Comissdo de Acompanhamento de Licitacdo
e Obras — CALO. A construcdo da metodologia foi conduzida pela Coordenadoria das
Cidades, ligada a Casa Civil do GDF, juntamente com a Secretaria de Planejamento e
Orgcamento.

Primeiramente realizou-se uma Plenaria de Apresentacdo em cada regido
administrativa do DF, coordenada por agentes do Governo, e que objetivava convocar a
comunidade e prestar esclarecimentos sobre 0 OPDF. Apds, foi realizada a Plenéria de Base,
em que foram eleitos os Delegados do OPDF de cada um dos setores (urbano ou rural) de
cada regido administrativa do DF. Apo0s a eleicdo dos Delegados, formou-se o Forum de
Delegados, realizando-se oito reunies, para formacdo da mesa diretora, escolha de
prioridades e eleigdo de Conselheiros do OPDF. Apds a elei¢do dos Conselheiros do OPDF de
cada uma das RAs, estes se reuniram para a hierarquizagdo das prioridades apontadas nos
Féruns de Delegados, a fim de forma o Plano de Investimento do OPDF.

O Quadro 2 ilustra a metodologia do OPDF na gestdo 2011-2014.

263 DISTRITO FEDERAL, GDF. Decreto n 32.851, de 8 de abril de 2011. Fonte: <http://www.tc.df.gov.br/SINJ/
BaixarArquivoNorma.aspx?id_file=39f75c5a-9932-36ab-bd74-3c6b23272169> Acesso em 5 jan 2016.



Quadro 2 — Metodologia operacional do OPDF (gestdo 2011-2014)

A PLENARIAS DE APRESENTACAO

O processo comega com a realizacdo de uma Plenaria de Apresentacio por Regido
Administrativa para:

* Divulgar o OFDE;

» Apresentar a metodelogia para 2012/2013;

* Prestar informacdes sobre a execugdo do OF 2011;

» Convidar a populagio para participar das Plenanas de Base;

* Informar sobre o Portal do OFDF e incentivar as comunidades a se inscreverem
previamente para a Plenana de Base do seu setor pela intemet.

B-PLENARIAS DE BASE

As Plenarias sio realizadas em todos os Setores do Distrito Federal, sejam eles

urbanos ou mirais, para que todo cidadio acima de 16 anos e que nio receba

comissdo de orgdo de qualquer dos poderes publicos possa participar da

apresentacio de prioridades e eleicio de delegados. As Plenarnas sdo

organizadas da seguinte forma:

1. O credenciamento acontece seguindo a divisio das quadras ou grupos de quadras;

o morador se inscreve no grupo referente ao seu enderego.

2. Cada grupo tem direito a apresentar uma proposta para o OP. Caso tenham comparecido
mais de 30 participantes num grupo, este poderd apresentar mais uma proposta.

3. O grupo elegerd um delezado para cada 10 presentes no grupo.

C -FORUM DE DELEGADOS:

A instalagio dos Foruns acontece em meados de junho e a agenda de preparacio
das prioridades & cheia. Este ntmo marcado € necessario para que os membros dos
Foruns possam encaminhar os resultados para o Conselho dentro do prazo.
Cronograma de Reunides:
-Posse
- Primeira Reunido:
Coordenada pelo CROP e GTIOP.
Delezados organizados por Setor (Plenaria) examinam as prioridades apresentadas
naquela Plenaria de Base, juntando as prioridades iguais, separando aquelas que se
referem a servigos, por fim, tomando conhecimento das prionidades do seu setor.
As prionidades entiio sdo apresentadas ao Forum
onde também passam porum processo de organizacio.
- Segunda Reuniio:
Eleigio da Mesa Coordenadora do Forum de Delegados, composta de:
*Presidente
*Vice-presidente
*Secretario
- Terceira, Quarta, Quinta e Sexta Reunides:
Trabalho dos Delegados junto com técnicos dos orgdos do GDF para detalhar a redagio,
verificar condigdes para a realizacdo da priondade (destinacio de terreno, necessidade
de licenca ambiental. exizéncia de projeto. etc.)
- Sétima Reunido:
Escolha da Prioridade Especial para ser encaminhada para votagio pelo Portal do OF
pelos cidadios do DF.
O nimero de prioridades apresentadas para o Portal € proporcional ao nimero de delegados:
- Até 100 Delegados = | Prionidade
-De 101 2 200 Delegados =2 prioridades
-De 201 a 300 Delegados = 3 Prioridades, e assim sucessivamente.
As demais prioridades preparadas nas reunides dos Foruns s8o encaminhadas ao Conselho.
- Ditava Reunido:
Eleicio dos Conselheiros da BA para o Conselho do Orgamento Participative - COP 2012/2013
A Regido Administrativa € representada por 2 {dois) Conselheiros. Os Foruns que atingirem
30 delegados elegem mais um Conselhewro. A partir deste, a cada 50 ou fracdo superora 23
delegados elege-se mais um conselheiro.
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D -CONSELHO

Os Conselheiros tém a responsabilidade de eleger os critérios de hierarquizacio das prioridades vindas dos
Fomuns de Delegados e consolidar estas com aquelas eleitas pela internet, finalizande a hierarquizagio das
prioridades e consolidagdo do Plano de Investimentos e Servigos do OPDF.

Além do criténo de priorizagio por numero de apoiadores usade pelo Forum, sdo apresentados mais dois
criténos, um financeiro e um socioecondmico:

VO (Valor da Obra) — Quanto mais onerosa, menos pontos ela recebe.

IDH (indice de Desenvolvimento Humano) — As obras/servigos das regifes mais carentes receberio mais
pontos.

E - CRONOGRAMA DE REUNIOES DO CONSELHO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO (COP):

- Primeira reuniio
Exposigdo sobre os trabalhos desenvolvidos pelo Conselho
Discussdo e aprovagdo do Regimento Interno
- Segunda reuniio
Apresentacio da Metodologia de hierarquizacio
Debate
Aprovagdo dos Critérios
- Terceira reuniio
Apresentagio da hierarquizagio conforme os critérios
Debate
Consolidagio junto com as Prioridades votadas pela Internet

F-ENTREGA DO PLANO DE INVESTIMENTOS:

Ato Pablico para entrega do Plano de Investimentos e Servigos do OPDF ao Governador no final de agosto.

G- APROVACAO DA LEI ORCAMENTARIA, LIBERACAO DE RECURS0S, LICITACAO, E FISCALIZACAO

A populagio, atraves de seus delegados e conselheiros, tem que garantir que o projeto seja aprovado na Cémara
Legislativa e depois que ele seja executado pelo Governo no proximo ano.

mufe= Comissio de Acompanhamento Parlamentar — CAP

mmfies Comissdo de Liberacio de Recursos — CLE

= omissio de Acompanhamento de Licitacies e Obras - CALO

Fonte: Producéo prdpria a partir de DISTRITO FEDERAL, GDF. Manual do delegado — Orgamento
Participativo Distrito Federal 2012-2013

Conforme o exposto no Quadro 2, ap0s a apresentacao das prioridades orcamentarias
apontadas nos Féruns de Delegados, cabe ao Conselho do OPDF hierarquizar estas propostas
orcamentarias, considerando o Valor da Obra (VO) e o indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) da regido administrativa. Para exemplificar a metodologia de hierarquizacdo das
prioridades orcamentarias, verificam-se as tabelas apresentadas nas Figuras 5; 6 e 7.

Figura 5 — Exemplo de tabelas de pontuacdo das prioridades do OPDF

Valor (R$) Pontos IDH Pontos
Até 50 mil 50 ptos Até 0,70 50 ptas
Até 100 mil 49 ptos Até 0,72 48 ptas
Até 150 mil 48 ptos Até 0,74 46 ptos
Até 300 mil 47 ptos Ate 0,76 44 ptos
Até 500 mil 46 ptos Ate 0,78 42 ptos
Até 750 mil 45 ptos Ate 0,80 40 ptos
Até 1 milhdo 40 ptos Até 0,82 34 ptos
Até 1,5milhdo | 35ptos Até 0,84 28 ptos
Até 2 milhdes 30 ptos Até 0,86 22 ptos
Até 3 milhdes 25 ptos Até 0,88 16 ptos
Até 4 milhdes 20 ptos Até 0,90 10 ptos
Até 5 milhdes 15 ptos Até 0,95 8 ptos
Mais de 5 milhdes | 10 ptos Até 1,00 3 ptos

Fonte: DISTRITO FEDERAL, GDF. Manual do delegado — Orgamento Participativo Distrito Federal 2012-
2013, Diretoria do Orcamento Participativo da Coordenadoria das Cidades, 2012.



155

Figura 6 — Exemplo de tabela de pontuacéo das prioridades do OPDF

Prioridade Pontos

DF | Cidade | Cidade |Proposta Valor V.0. | IDH | Total
1 1 |C Obra K RS 3,500,000 20| 42 62
2 1 |B Obra F RS 1,000,000 40| 22 62
3 1 |A Obra A RS 150,000 48| 8 56
4 2 |C ObralL RS 500,000 46| 42

5 2 B Obra G RS 750,000 45| 22 67
6 2 A QbraB RS 500,000 46 8 54
7 3 C Obra M RS 150,000 48| 42 a0
a8 3 B Obra H RS 30,000 50| 22 72
9 3 A Obra C RS 100,000 49 8 57
10 4 B Obral RS 500,000 46| 22 68
11 4 A ObraD RS 30,000 50 8 58
12 4 |c Obra N RS 250,000 g 42 50
13 5 |B Obra ) RS 150,000 ag| 22 70
14 5 |A ObraE RS 150,000 ag| =8 56
15 5 |c Obra 0 RS 1,500,000 7| 42 49

Fonte: DISTRITO FEDERAL, GDF. Manual do delegado — Orgamento Participativo Distrito Federal 2012-
2013, Diretoria do Orgamento Participativo da Coordenadoria das Cidades, 2012.

Figura 7 — Exemplo de Pré-lista das prioridades do OPDF

Cidade A (IDH=0,945) Pontos
Proposta Valor Valor | IDH | Total
1|0bra A RS150,000| 48 8 56
2|0bra B RS500,000| 46 8 54
3|0bra C R$100,000| 49 8 57
4|0bra D RS30,000| 50 8 58
5|0bra E R$150,000| 48 8 56
Cidade B (IDH=0,86) Pontos
Proposta Valor Valor | IDH | Total
1{Cbra A RS 1,000,000 a0 22 62
2|0bra B RS 750,000 45 22 67
3[Cbra C RS 30,000 50 22 72
4lobraD RS$500,000( 46 22 63
5(0bra E RS 150,000 48 22 70
Cidade C (IDH =0,78) Pontos
Proposta Valor Valor | IDH | Total
1lobraA | RS 3,500,000 200 42 62
2|0bra B RS 500,000 46 42
3|0bra C RS 150,000 43 42 90
4{Obra D RS 250,000 8 42
slobraE | R$1,500,000 7| a2 ao

Fonte: DISTRITO FEDERAL, GDF. Manual do delegado — Or¢amento Participativo Distrito Federal 2012-
2013, Diretoria do Or¢camento Participativo da Coordenadoria das Cidades, 2012.

ApoOs a apresentagdo do Plano de Investimento e Servigos do OPDF, com as
prioridades j& hierarquizadas pelos Conselheiros, deve-se ressaltar que havia a previsdo da
formagdo de comissbes, para o acompanhamento do OP, composta por delegados e
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conselheiros de todas as regifes administrativas. A primeira, Comissdo de Acompanhamento
Parlamentar — CAP, tinha como funcdo acompanhar o andamento do Plano de Investimentos
junto a Camara Legislativa. Ja 0 acompanhamento do processo de execugdo orcamentaria dos
recursos listados no Plano Anual de Investimentos e Servigcos do OPDF era fungédo da segunda
comissdo, Comissdo Geral de Liberacdo de Recursos — CLR. A terceira comissdo era
denominada Comissédo de Acompanhamento de Licitacdes e Obras — CALO, com o papel de
acompanhar o processo de fiscalizacdo das obras e recursos listados no Plano Anual de

Investimentos e Servicos do OPDF.

Figura 8 — Diagrama da estrutura do Orcamento Participativo do DF (gestdo 2011-2014)

ESTADO
COMUNIDADE
GDF CLDF
PLENARIA DE APRESENTACAO
Participag3o dos moradores das RAs SECRETARIAS
' COORDENADORIA DAS
’ CIDADES
PLENARIAS DE BASE I

' ‘ ' ’ DIRETORIA DO

ELEICAO DOS DELEGADQS ORCAMENTO

Ocorre em cada setor de cada uma das RAs PARTICIPATIVO

1
| | !
Geréncia de | |Geréncia Geréncia de
; Relagd de Suporte| | Programag3o
FORUM DE DELEGADOS ‘ CONSELHEIROS Comunitarias| |¢ Logistiea | ¢ Instrugo
Realizado em cada uma das RAs Representantes de cada uma das RAs Orgamenta_rla
| |
| |
Discuss3o e votagio de Hierarquizag3o das prioridades
prioridades OPDF . apontadas no Férum de Delegados
I [ - Votagéo
. . Projeto de Lei Orcamentaria Anual e
Plano de Investimentos e Servigos do OPDF . -
RA - Regido Administrativa LOADF Aprovacdo

Fonte: Producéo prdpria a partir de DISTRITO FEDERAL, GDF. Manual do delegado — Orgamento
Participativo Distrito Federal 2012-2013.

A execucdo do OPDF (2011-2014), contudo, apresentou uma série de limites, e,
diante disso, a coordenagdo do OP optou por realizar as plenarias de base e o levantamento de
prioridades apenas em 2011 e 2012. Nos anos de 2013 e 2014, deveria ser realizado o
acompanhamento da execucdo das prioridades pelo conselho do OP e pelo férum de
delegados, ja que parte considerdvel das prioridades apontadas em 2011 n&o foram
implementadas ou executadas.

N&o houve novas plenérias de base ou eleicdo de um novo Forum ou Conselho,

permanecendo esses espagos com a mesma composicdo do ano de 2012, e as comissdes de
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acompanhamento e fiscalizacdo da liberagdo de recursos, licitagdes, e execugdo de obras e
servigos (CAP, CLR e CALO) nao funcionaram.

4.4 As politicas publicas, direitos sociais e OPDF

Verificou-se no processo do OPDF, tanto na experiéncia de 1995-1998 quanto na
experiéncia de 2011-2014, uma forte tendéncia de destacar prioridades orcamentarias, em
termos de infraestrutura urbana, politicas publicas e direitos sociais (educacdo, salde,
saneamento basico, etc.), nos setores mais carentes de cada uma das regiGes administrativas
do DF.

Notou-se esta tendéncia no processo de tomada de decisbes no Lago Norte-DF,
porque, conforme a fala da Entrevistada 9, ex-Conselheira desta regido, destacam-se cinco
setores nesta regido distrital, sendo que foi eleito um maior nimero de Delegados do OPDF
no setor mais carente, isto €, a entrevistada afirma que foram eleitos 27 (vinte e sete)
delegados representantes do Nucleo Rural, 2 (dois) delegados do Centro de Atividades, 8
(oito) do Bairro Taquari, 3 (trés) da Peninsula, e 8 (oito) do Setor de Mansoes.

A Entrevistada 9 ainda afirma que se destacaram mais as prioridades do Nucleo

Rural, por ser uma regido mais carente do Lago Norte-DF:

Entrevistador — No ndcleo rural, vocé falou que tem uma participagdo maior. No
nucleo rural vocé percebeu que tinha mais influéncia partidaria ou menos influéncia
partidaria do que, por exemplo, em relagdo a Peninsula? O que vocé percebeu ali na
mobilizacdo do nucleo rural?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira OPDF Lago Norte-DF) — O nucleo rural, pelo
seguinte, primeiro que as necessidades eram muito mais. Vocé entendeu? Entéo,
igual te falei, basicas. Né? Por exemplo, as ruas sdo todas de terra; ndo tém
iluminacdo; o fornecimento de agua, geralmente é poco ou nascente — eles pdem
bombas 14 nas nascentes e tudo. Entdo ndo tem escola; o dnibus que descia era
dificil, posto de Salde. Entdo eles tinham todas as grandes necessidades. Entdo
muita gente foi devido a isso. Agora, a influéncia partidaria, é o que eu te digo,
assim, como o préprio partido ja& sabia disso, que l& era necessario, 0 necessario,
eles ja tentavam ja... Igual eu te falei, tinha uma turminha de militantes grande que
morava |4 e fluia. Entendeu? Entdo é dificil dizer se era mais influéncia... Eu acho
que no final, no frigir dos ovos, valeu foi mais a quantidade de pessoas e 0 povo
mesmo [...]

O OPDF da gestdo de 2011-2014 apresentou apenas dois Planos de Investimentos e
Servico, porque, em face do elevado nimero de demandas a serem executadas, optou-se por
ndo serem realizados novos Foruns de Delegados para estabelecimento de novas demandas,

conforme visto no topico 4.3 deste trabalho.
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Segundo Priscila N. de Oliveira®®*, mesmo existindo uma variedade consideravel de
demandas orcamentarias, as principais demandas presentes nos dois Planos de Investimentos
e Servicos do OPDF (2011 e 2012-2013) tratam de temas semelhantes nas seguintes areas:
infraestrutura, educacgdo, esporte, lazer, salde e seguranca publica, conforme o seguinte
quadro elaborado pela autora, em que demonstra as maiores demandas da populacdo por

politica publica:

Quadro 3 — Levantamento das demandas do OP nos Planos de Investimentos e Servi¢os nos
ciclos de 2011 e 2012-2013

Pavimentagdo de vias publicas; iluminagao publica;
duplicacio de vias; recuperac¢ao de vias; construcao
de rede de drenagem pluvial; finalizagdao de obras
inacabadas.

Infraestrutura

Construgdo de escolas; construgao de creches
Educagao publicas; implantac¢ao de centros profissionalizantes;
reforma de unidades de ensino.

Revitalizacdo de parques ecoldgicos; reforma e
Esporte e Lazer construcao de quadras poliesportivas; construgdo de
parques infantis

Construcdo de hospitais; constru¢do/reforma de
Saude centros de saude; implantagdao do Programa Saude
em Casa.

Construgdo de delegacias; implantagdo de postos
Seguranga Publica | policiais; implanta¢ao de sistema de monitoramento
por cameras.

OLIVEIRA, P. N. de. Democracia e participacéo social: Um estudo sobre orgcamento participativo no
Distrito Federal. 2015. 205 p. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Brasilia-UnB. Brasilia, 2015. P. 149

Verifica-se que as principais demandas do OP estdo relacionadas a politicas pablicas
essenciais para a populacdo, dentre as quais ha demandas histdricas que fazem parte da luta da
cidade por melhorias.

Estas demandas orgamentarias também restaram evidenciadas nas falas das pessoas

entrevistadas:

Entrevistado 1 (ex-Conselheiro OPDF Gama-DF) — [...] a grande demanda foi
por uma obra de mobilidade que estava iniciada na entrada da cidade. Na época,
havia um projeto que ndo fora discutido com a populacio e, simplesmente, o
Governo foi |4 e fez uma alca achando que ia resolver o problema de mobilidade de
transportes na saida do Gama. [...] Entdo, houve um apelo muito grande naquele

264 OLIVEIRA, Priscila N. de. Democracia e participacéo social: Um estudo sobre orgamento participativo
no Distrito Federal. 2015. 205 p. Dissertagdo (Mestrado) — Universidade de Brasilia-UnB. Brasilia — DF, 2015.
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momento, que, apesar das outras questdes que também sdo prioritarias na area de
Saude, de Educacdo e de Seguranca etc., mas foi feito um efeito concentrado “pra”
resolver aquilo dali. E, logo em seguida, na época, nds chamamos de
"Complementagdo da Obra do Baldo do Periquito”, que era uma necessidade ndo s6
do Gama, mas também de cidades circunvizinhas. Né? E tanto que, hoje, esse local
foi resolvido [...] Depois, veio a necessidade de urbanizacéo. [...] E, depois, vém as
questBes com area de Salde, como a construcdo de postos de Salde na Ponte Alta,
na regido rural; um ou outro estacionamento; a construcdo de escola infantil; DVO;
a criacdo da Educacdo Integral na cidade — que, até hoje, ndo ocorreu; a criagdo de
uma escola parque nos moldes que tém I& no Plano Piloto/Brasilia, e depois, vem a
construcdo de creche. [...] Algumas areas que ainda ndo tinham Ensino Médio,
como a Ponte Alta, Engenho das Lages — ainda ndo tem até hoje, na area de
Educacdo. A ampliacdo de alguns espacos também de escolas, construcdo de
auditorio, de reforma etc.; os prédios sdo antigos e ndo oferecem mais condi¢des da
Educacdo. Recuperagdo de vias, revitalizagdo dos parques.

Entrevistado 3 (ex-Conselheiro OPDF, gestdo 1995-1998, Riacho Fundo-DF) —
Dependia muito da realidade de cada comunidade. Por exemplo, quando vocé tem
uma area que ja esta asfaltada, a prioridade ndo vai ser o asfalto, vai ser a
iluminacéo. Entéo a iluminacdo era uma prioridade; a reforma de escola era outra
prioridade; centro de Saude, prioridade. Uma prioridade que chamava muito a
atencdo era na éarea de Seguranca, entdo as pessoas, a luz da visdo que tinham,
pediam um posto policial, o transporte urbano, construgdo de terminal rodoviario;
mas principalmente nas areas de Educacgdo, Salde e infraestrutura, porque ai vocé
pega saneamento basico, a comunidade, onde ndo tinha o asfalto, o asfalto era uma
prioridade [...]

Entrevistado 4 (ex-Delegado OPDF Samambaia-DF) — Olha, com certeza a
questdo de Educacdo. Foi muito solicitada a questdo de creche para Samambaia [...]

Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF Engenho das Lajes, Gama-DF) — A
prioridade, aqui em Engenho das Lajes, a gente tratamos da regularizacdo da nossa
comunidade; o campo sintético da nossa comunidade; um colégio de Ensino Médio.
Al alencava, dentro essas demandas todas alencava uma que era a prioridade para o
Gama.

Entrevistado 6 (ex-Conselheiro OPDF Recanto das Emas-DF) — As propostas
mais apontadas aqui, por exemplo, no Recanto das Emas foi hospital, ndo é? A
proposta... A mais apontada, a mais discutida e a que teve mais de indice de
votacdo para que pudesse ser implantada aqui na cidade. Tanto que ndo tem. O
hospital vai ser ali em cima, olha. E ndo veio. Nao veio. Segundo lugar, creche.
Creche. As creches foram, por unanimidade, por causa das maes que precisam
deixar os filhos nas creches para trabalhar, ndo é? Em terceiro, Educacdo, nao é?
Educacdo, que... Escola Técnica, educacdo formal, que ndo tem aqui na cidade
ainda, ndo é? E depois vem Seguranca e, assim, sucessivamente.

Entrevistado 7 (ex-Conselheiro OPDF Paranod-DF) — Nossa! Tinha muita coisa.
Tinha ampliacdo do Hospital do Paranod; ampliacdo da rodovia do DF aqui, que faz
ligacdo Paranod e Sobradinho; tinha ampliagdo dessa rua principal aqui para
garantir mais vagas e melhor transporte; tinha instalacdo de cameras de Seguranga
na avenida principal; tinha também, na &rea rural, implementago de uma escola de
tempo integral, ndo me lembro aonde agora; mas tinha também a quest&o de asfalto
de uma das principais ruas aqui, acho que do Boqueirdo, para garantir a escoacdo
de produtos organicos — porque a maioria das estradas era de chéo; tinha também
pedidos para transformagéo de alguma fonte de energia para que o pessoal pudesse
colocar maquina para melhorar a producdo também. E era isso. Eram varias
demandas. Muitas coisas assim que a populacéo estava necessitando.

Entrevistado 11 (ex-Conselheiro OPDF Ceilandia-DF) — Prioridades como
sempre as mais discutidas, Salde, Seguranca e Educacao.
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Entrevistado 12 (ex-Conselheiro OPDF Planaltina-DF) — Aqui em Planaltina a
necessidade maior era trabalho, lazer e a questdo do amparo a adolescente. Entéo,
principalmente a crianga, a questdo das creches. Era um pedido que se repetia
muito. Tanto é que acabou acontecendo, ndo é? Existia também muito a questdo do
asfalto, ndo é? Esgoto, regularizagdo. Existiam varios pedidos de vérias
sistematicas, mas esses eram praticamente os maiores pedidos.

A execucdo das prioridades do OPDF é um aspecto que, na percep¢do dos delegados
e conselheiros do OP, demonstra o grau de compromisso governamental com o OP. Quando
estes foram perguntados se 0 OP trouxe beneficios, todos os entrevistados responderam que,
em termos de execucdo de obras e servicos para a regido administrativa, ndo houve ganhos,
mesmo existindo uma mobilizacdo e participagdo social consideravel no processo do OPDF.

A Tabela 7 apresenta a situacdo da implementacdo das prioridades orcamentarias
constantes no Plano de Investimentos e Servicos do OPDF de 2011, em 11 de novembro de

2014, segundo o Sistema de Relatério da Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF?%°,

Tabela 7 — Situacdo das Prioridades do Plano de Investimentos do OP de 2011 até 11/11/14

SITUAGAO DA PRIORIDADES QUANTIDADE DE PRIORIDADES
Concluido 215 19,17%
Em execugao 221 19,71%
Em contratacao 12 1,07%
Em licitagao 27 2,40%
Acdo preparatdria 102 9,10%
Concluido Projeto Urbanistico 5 0,44%
Elaboragao de Projeto 106 9,45%
Falta Projeto Urbanistico 86 7,67%
Concluido Projeto Executivo 20 1,78%
Falta Projeto Executivo 4 0,35%
Area Ambiental (APP e APA) 4 0,35%
Falta Licenga Ambiental 5 0,44%
Falta Area para Construgdo 23 2,05%
Conflito Fundiario 2 0,17%
Inviavel 74 6,60%
Repitida e Excluida 8 0,71%
Paralisado 25 2,25%
Sem previsao 167 14,90%
Sem resposta 15 1,33%
TOTAL 1121 100,00%

Fonte: Producéo propria a partir de: DISTRITO FEDERAL, Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF.
Sistema de Relatdrios — Acompanhamento de Prioridades — 2011/2012, 11 nov 2014. Brasilia 2014

25 DISTRITO FEDERAL, Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF. Sistema de Relatdrios -
Acompanhamento de Prioridades — 2011/2012, 11 nov 2014. Brasilia 2014. Fonte: <http://www.orcamentopa
rticipativo.df.gov.br/index.php/acompanhamento-de-prioridades?layout=edit&id=226> Acesso em 3 set 2015.
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Conforme exposto na Tabela 7, em 11 de novembro de 2014, apenas 19,17% do total
das prioridades orcamentarias apontadas no Plano de Investimentos e Servigos do OPDF de
2011 foram concluidas, e 19,71% encontravam-se em fase de execucao.

Considerando que parte das prioridades do OPDF de 2011 foi considerada pelos
técnicos do Governo como inviavel, repetida, encontra-se em area ambiental, ou em conflito
fundiério, entdo, o total de prioridades deve ser reduzido para 1.033 prioridades.

Considerando-se também a somatoria das prioridades concluidas com aqueles que se
encontram em execucdo, ainda assim, o déficit do Governo na execucdo e/ou conclusdo das

prioridades, em 11 de novembro de 2014, é muito elevado, conforme Gréfico 2.

Gréfico 2 — Quantidade de prioridades do Plano de Investimentos e Servigos do OPDF de
2011 ndo implementadas
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Fonte: Producéo prdpria

Verifica-se, portanto, que mais da metade das prioridades apontadas pelo Plano de
Investimento e Servigos do OPDF em 2011, até o dia 14 de novembro de 2014, ndo foram
implementadas, e nem ao menos encontram-se em fase de execugédo, desconsiderando as
prioridades refutadas pelos técnicos do Governo por inviabilidade de implementag&o.

O Plano de Investimentos e Servigos do OPDF de 2012/2013 também n&o foi
implementado satisfatoriamente pelo Governo, conforme Tabela 8, elaborada a partir de
dados Sistema de Relatdrio da Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF, apresentado em

novembro de 2014266

266 DISTRITO FEDERAL, Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF. Sistema de Relatérios —
Acompanhamento de Prioridades — 2011/2012, 11 nov 2014. Brasilia 2014. Fonte: <http://www.orcamentopa
rticipativo.df.gov.br/index.php/acompanhamento-de-prioridades?layout=edit&id=226> Acesso em 3 set 2015.
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Tabela 8 — Situacdo das Prioridades do Plano de Investimentos do OP de 2012/2013 até

11/11/2014
SITUAGAO DA PRIORIDADES QUANTIDADE DE PRIORIDADES
Concluido 64 11,90%
Em execugao 929 18,40%
Em contratagao 4 0,70%
Em licitagao 17 3,20%
Agdo preparatdria 58 10,80%
Concluido Projeto Urbanistico 0 0
Elaboracao de Projeto 48 8,90%
Falta Projeto Urbanistico 39 7,20%
Concluido Projeto Executivo 9 1,70%
Falta Projeto Executivo 0 0
Area Ambiental (APP e APA) 0 0
Falta Licenga Ambiental 2 0,40%
Falta Area para Construgio 26 4,80%
Conflito Fundiario 2 0,40%
Invidvel 47 8,70%
Repetida e Excluida 19 3,50%
Paralisado 7 1,30%
Sem previsao 78 14,50%
Sem resposta 19 3,50%
TOTAL 538 100,00%

Fonte: Producéo propria a partir de: DISTRITO FEDERAL, Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF.
Sistema de Relatdrios — Acompanhamento de Prioridades — 2011/2012, 11 nov 2014. Brasilia 2014

Considerando a soma das prioridades orcamentarias nos dois Planos de
Investimentos e Servigos do OPDF, excluidas aquelas consideradas inviaveis pelos técnicos
do Governo, chaga-se ao total de 1.503 prioridades, e deste total, apenas 599 prioridades
foram concluidas ou encontram-se, ao menos, em fase de execucdo, isto €, apenas 40%
(quarenta por cento) do total, conforme Gréfico 3.

Graéfico 3 — Prioridades do OPDF (2011-2014) ndo implementadas até 11/11/2014

Prioridades em
execugdo ou
concluidas
40%

Prioridades ndo
implementadas
60%

Fonte: Producéo propria
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Deve-se ressaltar que o nimero total de prioridades orcamentarias constantes nos
dois Planos de Investimentos e Servicos do OPDF (2011 e 2012/2013) ¢ inferior ao numero
de prioridades apontadas nos Féruns de Delegados de cada regido administrativa nos periodos
de 2011/2012 e 2012/2013, conforme dados do Relatorio de Atividades da Geréncia de
Relages Comunitarias — GERCOM quadriénio 2011/20142%7, constante na Tabela 9.

Tabela 9 — Numero de atividades do OPDF no periodo 2011/2012

ATIVIDADES DO OPDF QUANTIDADE

Plendrias realizadas nas RAs 184
Participantes 16.017
Propostas de prioridades orcamentarias 5.224
Delegados eleitos 1.624
Conselheiros eleitos 86

Fonte: Producdo prdpria a partir de: DISTRITO FEDERAL, GDF, Diretoria do Orgamento Participativo —
DIROP, Geréncia de Relagbes Comunitarias — GERCON. Relatdrio de Atividades da GERCON quadriénio
2011/2014, 26 ago 2014, Brasilia, 2014

Segundo o Relatério da GERCOM, e dados constantes na Tabela 9, foram
apresentadas 5.224 prioridades orcamentarias, porém, no Plano de Investimentos e Servicos
do OPDF de 2011 constaram apenas 1.121 prioridades, isto €, menos de 22% (vinte e dois por
cento) das prioridades determinadas nos Foruns de Delegados do OPDF.

Conforme Relatério da GERCOM, no periodo de 2012/2013, a quantidade de
propostas apresentadas nos Féruns de Delegados foi bem inferior ao periodo de 2011/2012,

ou seja, foram apresentadas apenas 606 prioridades orcamentéarias, conforme Tabela 10.

Tabela 10 — Numero de atividades do OPDF no periodo 2012/2013

ATIVIDADES DO OPDF QUANTIDADE

Plenarias realizadas nas RAs 200
Participantes 11.866
Propostas de prioridades orgcamentarias 606
Delegados eleitos 1.121
Conselheiros eleitos 74

Fonte: Producdo propria a partir de: DISTRITO FEDERAL, GDF, Diretoria do Orgcamento Participativo —
DIROP, Geréncia de Relagbes Comunitarias — GERCON. Relatdrio de Atividades da GERCON quadriénio
2011/2014, 26 ago 2014, Brasilia, 2014

%7 DISTRITO FEDERAL, GDF, Diretoria do Orcamento Participativo — DIROP, Geréncia de RelagGes
Comunitarias — GERCON. Relatdrio de Atividades da GERCON quadriénio 2011/2014, 26 ago 2014,
Brasilia, 2014.
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Destaca-se a queda consideravel de prioridades orcamentérias apontadas no segundo

periodo (2012/2013) em relacao ao primeiro periodo (2011/2012), conforme Gréafico 4.

Gréfico 4 — Prioridades apontadas nas plenarias do OPDF no periodo 2011/2012 e 2012/2013
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Fonte: Producéo prdpria.

Destaca-se ainda que, conforme Tabelas 6, 9 e 10, no segundo periodo das plenarias

do OPDF (2012/2013) houve também uma queda no nimero de participantes em relacdo ao

primeiro periodo (2011/2012), enquanto que na primeira experiéncia do OPDF (1995-1998),
com plenérias realizadas em trés periodos (1995/1996, 1996/1997 e 1997/1998), houve um

aumento consideravel de participante no segundo periodo em relacdo ao primeiro, mantendo-

se este nimero de participantes no terceiro periodo, conforme Gréafico 5.

Graéfico 5 — Participantes nas plenarias nas duas experiéncias do OPDF
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Verifica-se que a mudanca de metodologia do OPDF (2011-2014), reduzindo a
quantidade de periodos de ciclo de plenarias para 2 (dois) periodos, reducdo de propostas
orcamentarias, ineficiéncia do Governo na implementacao das prioridades do primeiro Plano
de Investimentos e Servicos do OPDF, e a ndo efetivacdo das comissGes temaéticas de
fiscalizacdo (Comisséo de Liberacdo de Recursos — CLR e a Comisséo de Acompanhamento
de Licitacdes e Obras — CALO), geraram descontentamentos na participacdo popular,
refletindo na queda de participantes.

Segundo as autoras Ana Teixeira e Maria Albuquerque®®, existe a necessidade de
transparéncia das a¢Ges do OP, pois, o carater efetivamente publico € o que permite que sejam
suscitadas, em um espaco publico, questbes que antes se restringiam ao espaco discricionario
do gestor eleito pelo sistema democratico representativo, ou seja, permite que venham a cena
publica discussdes e deliberacbes que ponham em conflito diferentes interesses capazes de se
transformar em interesses publicos.

Essa abertura permite que regides do DF, antes excluidas do plano de investimento e
infraestrutural, como por exemplo, o setor Expansdo de Samambaia e o setor rural Engenho
das Lajes na Regido Administrativa do Gama, ganham notoriedade, e 0s moradores destas
regides tém a oportunidade de externarem suas contingéncias.

Esta compreensdo do OP aproxima-se ao modelo de democracia radical defendido

por Chantal Mouffe, pois, segundo esta autora®®:

O que estd em questdo é a necessidade de reconhecer a dimensdo de poder e
antagonismo e seu carater inerradicivel. Postulando a existéncia da esfera publica,
de onde o poder e o antagonismo teriam sido eliminados e onde um consenso
racional teria sido realizado, 0 modelo dominante de politica democréatica nega essa
dimensdo e seu papel crucial na formacdo das identidades coletivas.

[...]

A abordagem que estou defendendo envolve um deslocamento das relacdes
tradicionais entre democracia e poder. Para a visdo habermasiana de “democracia
deliberativa”, por exemplo, quanto mais democratica é uma sociedade, menos
poder seria constitutivo das relaces sociais. Mas se aceitamos que as relagdes de
poder sdo constitutivas do social, entdo a questdo principal da politica democratica
ndo é como eliminar o poder, mas como constituir formas de poder compativeis
com valores democraticos. Admitir a existéncia de relagdes de poder e a
necessidade de transforméa-las, enquanto se renuncia & ilusdo de que poderiamos
nos livrar completamente do poder, é a especificidade do projeto de “democracia
radical e plural” que delineamos em Hegemony and Socialist Strategy.

[..]

28 TEIXEIRA, Ana; ALBURQUERQUE, Maria, Orcamentos Participativos: Projetos Politicos, Partilha de
Poder e Alcance Decisorio: In DAGNINO, Evelina; OLVERA, Alberto; PANFICHI, Aldo, A Disputa Pela
Construcdo Democréatica na América Latina, Sdo Paulo, Paz e Terra, 2006.

269 MOUFFE, C. (2003) Democracia, cidadania e a questdo do pluralismo. Politica e Sociedade, Universidade
Federal de Santa Catarina-UFSC — N. 03, p. 11-26, outubro de 2003.
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As conseqiiéncias das teses acima mencionadas para a politica democratica séo de
longo alcance. Elas nos provém um terreno tedrico necessario para formular um
modelo alternativo de democracia, mais apropriado as tarefas que nos confrontam
hoje e que chamei de “pluralismo agonistico”.

Verifica-se um antagonismo na distribuicdo de investimentos nas regides
administrativas do DF, enquanto regides, como o Plano Piloto, sdo bem desenvolvidas, outras
se apresentam carentes de recursos publicos, ndo ha como refutar o universo de contingéncias
e 0 antagonismo, e 0 OPDF é uma politica que viabiliza um conjunto de préticas, discursos e
instituicdes que procuram estabelecer uma certa ordem e organizar a coexisténcia humana em
condicdes que sdo sempre potencialmente conflituosas.

O OPDF também proporciona accountability?’®, ou seja, € um instrumento de
fiscalizacdo e cobranca de uma boa gestdo publica e prestacdo de contas do Governo.

Na experiéncia do OPDF de 2011-2014, contudo, verificam-se empecilhos para o
exercicio destes objetivos, e dificuldades na transparéncia de todo o processo, haja vista que
ndo foi determinado um percentual minimo do or¢camento geral do DF para as prioridades
determinadas no OPDF, e as comissdes de acompanhamento e fiscalizacdo da liberagcdo dos
recursos publicos, licitacdes, e execucdo de obras e servigos nao funcionaram.

Sem informac®es sobre o percentual de recursos destinado ao OPDF, os conselheiros
encontraram dificuldades em acompanhar a execucdo das prioridades, enfraquecendo a
perspectiva de justica distributiva do OP, o que, consequentemente, proporcionou um elevado

namero de prioridades orcamentérias nao implementadas.

4.5 Poder de decisdo e execucdo das prioridades no OPDF: Entre amigos e inimigos, ou entre

adversarios?

Todos os ex-conselheiros entrevistados elogiaram a implantacdo do OPDF, porém,
manifestaram descontentamento com a execucdo deste processo orcamentario participativo.
Como por exemplo, a entrevista realizada com o Entrevistado 8, ex-Conselheiro de

Samambaia-DF:

210 A ideia contida na palavra accountability traz implicitamente a responsabilizacdo pessoal pelos atos
praticados e explicitamente a exigente prontiddo para a prestagdo de contas, seja no ambito pablico ou no
privado (In;: GOMES DE PINHO, José Antonio; SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: jA podemos
traduzi-la para o portugués? Revista de Administracdo Publica — RAP: Rio de Janeiro 43(6):1343-1368,
nov./dez. 2009)
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Entrevistador — O Orgamento Participativo, ele deve continuar na atual Gestdao? A
atual Gestéo deve adotar?

Entrevistado 8 (ex-Conselheiro OPDF Samambaia-DF) — Eu tenho duas opinido
sobre isso ai. O Orcamento Participativo ele é bom, se realmente o Governo fazer o
que é feito naquelas reunides — o que a populacdo quer; que a comunidade quer;
que é dessas cidades que tém naqueles locais, que & onde é que se une a
comunidade, vérios delegados, conselheiros. Através deles que se diz o que precisa
naquela area. Entdo se for para o Governo atender realmente a comunidade, é uma
Otima ideia. Mas se for para, tipo assim, fazer..., driblar na verdade a populagéo,
porque o que teve no passado, na verdade, eu achei, foi mais para passar mel na
boca da comunidade. Mas o que foi feito mesmo foi s6 o que era de interesse do
Governo, nao realmente da populacgéo.

Em face do numero elevado de prioridades orcamentarias selecionadas nos Féruns de
Delegados no periodo 2011-2012 ndo implementadas, houve varias manifestacbes de
descontentamento por parte dos conselheiros e delegados do OPDF.

Como ndo havia nenhuma determinagdo normativa de um minimo do orgamento
geral do DF para as prioridades apontadas nos Foruns de Delegado no processo do OPDF
(2011-2014), a efetivacdo destas prioridades dependia do juizo de discricionariedade do

Governo, como se destaca na fala do Entrevistado 1:

Entrevistador — O conselheiro, ele tinha influéncia na execucéo de fiscalizacéo das
prioridades decididas pela populagdo nas plenérias?

Entrevistado 1 (ex-Conselheiro OPDF Gama-DF) — [..] N&s tivemos um
problema aqui porque o modelo de Orcamento Participativo apareceu pela primeira
vez no Distrito Federal de 95 a 98, e, naquele momento, 0 Governo de entdo, ele
determinou 5% de todo o orcamento do DF “pra” ser deliberado no Or¢amento
Participativo. Era pouco 5% de todo o orcamento, mas de qualquer forma, era
alguma coisa, era um ponto de partida. Desta vez, o Governo, que demonstrou que
ndo estava tdo interessado em levar com profundidade essa politica — tanto que ela
se esvaiu ao longo dos anos seguintes —, 0 Governo ndo destinou nem 1% do
orcamento. Alegou que preferia, era uma opcdo desse Governo de ndo colocar nem
um centavo no orgamento, mas que a populagdo organizada dessas plenarias e
como delegados e conselheiros pudesse fazer a disputa politica por esses recursos.
Né? Entdo, isso ai foi um prejuizo. Né? O modelo anterior de destinar uma parcela
do orcamento “pra” ser definida em Orgamento Participativo, a meu ver, é a melhor
alternativa porque vocé ja parte ali de 5%, 10%, e vocé ja vai ampliar. Entdo, dessa
forma, vocé respeita a movimentacdo e a participacdo popular em vez de vocé
deixar “pra” fazer disputa por orgamento, que a gente sabe que acaba sendo uma
peca de ficcdo ai, que os Governos dizem que tém tal orcamento, mas na hora de
aplicar ndo respeita a opinido do povo e acaba emplacando seus pacotes de obras,
de servicos ai, como a maioria dos Governos, antes, eles pretendem fazer. Entéo,
nos tivemos esse problema, essa interrupgéo [...]

Um dos meios utilizados por conselheiros, para a execucdo de algumas prioridades
que beneficiam seus setores ou bairros, foi a barganha junto a Camara Legislativa do Distrito
Federal — CLDF, haja vista que esta é responsavel por aprovar o projeto de Lei Orcamentaria
Anual — LOA, podendo ser apresentadas emendas por deputados distritais. Como relatou o

Entrevistado 6, ex-Conselheiro do Recanto das Emas-DF:
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Entrevistador — Normalmente os conselheiros tinham também acesso aos
secretarios, deputados distritais?

Entrevistado 6 (ex-Conselheiro OPDF Recanto das Emas-DF) — Ah, os
deputados muito. Muito facil. Se vocé é conselheiro e quer marcar reunido, agenda
com o deputado, ele te recebe rapidinho. Agora, com os secretarios do governo
passado ja era mais burocratico. Era mais dificil, ndo é? Os secretarios eram mais
importantes do que os proprios deputados que faziam as leis. Mas com o0s
deputados eu nunca tive nenhuma dificuldade de marcar reunido para tratar de
assuntos relacionados ao Orcamento Participativo da nossa cidade. Era assim muito
facil, bem recebido, e a gente discutia. E ai, na maioria das vezes, era deliberado
através do deputado porque nds tinhamos essa dificuldade de ter acesso aos
secretarios do Governo anterior, ndo é?

A Entrevistada 9, ex-Conselheira do Lago Norte, também relata esta relacdo entre

conselheiros do OPDF e deputados distritais:

Entrevistador — Especificamente sobre as duas comissdes que foram propostas, a
Comisséo de Acompanhamento de Licitages e Obras, que foi chamada de CALO,
e a Comissdo de Liberacdo de Recursos, a CLR; vocé chegou a participar dessas
comissdes, funcionou e como funcionou isso?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira OPDF Lago Norte-DF) — Eu fui eleita para as
duas comiss@es, tanto para acompanhamento de obras e para levantamento de
recursos. A Comissdo de Acompanhamento de Obras, ndo precisa nem falar,
porque ndo teve as obras. Nao funcionou. Nunca, nunca, nunca, nunca fui chamada
para nada; ou tive “ah, voc€ vai em tal obra”, porque ndo tinha obra. Nao teve.
Entéo, fazer o qué? Néo teve. Entdo essa comissao era furada, € falsa. Entendeu? A
Comissdo de Levantamento de Recursos chegou a comegar a tentar trabalhar na
Camara Distrital. A proposta deles é que a gente fosse atras dos deputados para
conseguir tirar recursos, conseguir emenda para a execucdo do Orcamento
Participativo. Foi ideia do Governo. Eles falavam isso para a gente direto: “Ah,
vocé tem que se organizar, irem para a Cémara Distrital e conversar com 0s
deputados, apresentar o Orgamento Participativo e ver se eles destinam recursos
para as obras”. Eu fiz isso em... Assim, foi um ponto positivo também porque, vocé
V&, eu nunca tinha entrado na Camara Distrital e ai comecei a ir; e comecei a
conhecer os deputados; foi muito interessante. Eu fui convidada por um deputado 14
dentro, depois de uma reunido, de uma audiéncia publica do Orgamento
Participativo, um deputado da Camara me convidou para ajudar a participar na
elaboracéo da Lei do Orgamento Participativo. E eu trabalhei com ele. No final eu
falei: “Eu fago, eu ajudo, eu venho aqui, venho as reunides, ajudo, mas eu quero um
recurso para nossa regido 1a”. Ai ndés combinamos e no final ele deu recurso para
fazer a iluminacdo aqui da regido e eu consegui. Mas foi uma coisa assim, bem
pessoal. Ele mandou o recurso para a Administracdo; e eu acompanhei na
Administracdo. O administrador era o Jaime Recena. E eu lembro que o ultimo dia
que o Jaime saiu, porque nao ficou muito tempo na Administracdo, o Gltimo dia que
ele saiu, ele ligou para mim e falou: “Beth, a ultima coisa que eu estou fazendo aqui
é assinando a liberacdo da CEB para poder por os postes ai, na regido, com 0s
recursos”. Entdo foi que eu consegui. Entdo essa Comissdo de Levantamento de
Recursos, ela chegou a ir algumas vezes na... Mas tudo muito desorganizado.
Muito avacalhado, muito desorganizado. Os deputados que viam a oportunidade ali
de aquelas pessoas de se promoverem também, alguns fizeram audiéncia publica.
Nos tivemos alguma audiéncia publica, mas o proprio deputado do PT que barrou a
Lei do Orcamento Participativo. O proprio Chico Leite barrou a nossa Lei do
Orcamento Participativo, para transformar em Lei Distrital. Entendeu? Ele mesmo
barrou.
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Verifica-se que o processo do OPDF ndo foi apenas um processo de tomada de
decisbes em um espaco de consenso, como exige a democracia deliberativa defendida por
Habermas, em que se escolhe o melhor discurso por um procedimento deliberativo que tem
por objeto um consenso, em um ambiente que se estabelece simetria entre interlocutores. Pelo
contrério, apresentou um elevado grau de complexidade, onde existiam varios interesses dos
agentes envolvidos, desde interesses pessoais até coletivos, afetando a comunidade (conselhos
do OPDF, liderangas comunitarias, delegados, etc.), 6orgdos do Governo do Distrito Federal —
GDF (Regides Administrativas e Secretarias), e agentes politicos do sistema democratico
representativo (Governador, Deputados Distritais, Secretarios, Administradores das RAS),
nem sempre havendo consenso sobre o destino de recursos publicos, pelo contrario, notaram-
se barganhas por recursos publicos para efetivacao de propostas e prioridades orcamentarias.

O seguinte trecho da entrevista realizada no dia 27 de julho de 2015 com o
Entrevistado 2, ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF,

corrobora este entendimento sobre o OPDF:

Entrevistador — Em sua opinido, na Administracio do DF na gestdo anterior,
houve um compromisso com o Or¢camento Participativo tanto na implantacdo
guanto na fase de execucéo?

Entrevistado 2 (ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa
Civil/lGDF) — Olha, eu ndo tenho a menor divida do compromisso do governador
Agnelo. Né? Ele esteve desde o comeco participando conosco na formacdo do
Orcamento Participativo, nas plenarias acompanhando — ndo diretamente, mas
acompanhando a execucdo dessas plenarias de base, eleicdo dos delegados. Foi com
um entusiasmo muito grande entregar para os delegados o Orgcamento Participativo,
as suas credenciais, a sua pasta de trabalho, suas responsabilidades, colher dos
delegados do Orcamento Participativo os seus pleitos. Entdo, da parte do
governador, eu ndo tenho divida que ele era uma pessoa comprometida com o
Orcamento Participativo, até porque também ¢é defensor da democracia
participativa e da democracia direta. Agora, isso enfrentava uma ldgica interna.
Qual era a logica interna? E a logica de que alguns secretarios e alguns
administradores faziam essa disputa, né? N&o queriam ver o Orgamento
Participativo fora do controle deles. O Orcamento Participativo, achavam... O
Orcamento Participativo defendia obras tais e tais e tais “pra” uma determinada
area. Né? O secretario de obras defendia outras! E o administrador podia estar
defendendo outras. Entéo, isso acabou... Eu diria assim, descompromissando alguns
secretarios. Nds tivemos secretarios que se descompromissaram; da mesma forma
que tivemos alguns administradores que se descompromissaram porque achavam
que era muita for¢a “pra” Coordenadoria da Cidade, que a Coordenadoria da
Cidade nao tinha recurso proprio “pro” Orgamento Participativo; alguns secretarios,
"ah, vocés ndo tém recurso e querem construir uma creche aqui nessa area?! Os
Nossos recursos sdo “pra” construir, ampliar 14 a escola ntimero tal, e ndo “pra” uma
creche". Entdo, houve tudo isso, né? Algumas complicagdes. E algumas pessoas
acabaram, por uma forma ou por outra, tendendo a estar fortalecendo o seu proprio
espaco do que o espaco do Orcamento Participativo e, com isso, eu acho que
deixando de se comprometer com um programa importante como esse, do
Orcamento Participativo, que visa efetivamente trazer a populagdo “pra” discutir a
aplicacdo dos seus recursos oriundos de impostos, de taxas, etc. e tal, a servico dos
seus proprios interesses, que sdo 0s moradores do Distrito Federal. Entdo, teve esse
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problema. Né? Problema de disputa politica que, como eu disse, se deu desde a
concepcdo até a fase de execucdo; e ai, vocé vai medir quem estava mais
comprometido e quem ndo estava; quem queria ver o éxito do Orcamento
Participativo e quem apostava no seu insucesso achando que, se a sua unidade
tivesse éxito, estaria garantido o éxito “pra” ele e, quem sabe, até “pro” GDF como
um todo. E ndo foi isso que aconteceu.

Analisa-se que é necessario para uma compreensdo do OPDF adotar a proposta de
“democracia radical” e “pluralismo agonistico” defendida por Chantal Mouffe, a fim de
compreender 0s mecanismos de harmonizacdo dos varios antagonismos percebidos nas
escolhas de prioridades or¢camentarias, como por exemplo, os instrumentos de fiscalizacdo e
acompanhamento da liberacdo de recursos publicos, e execucdo de obras e servigos, como
estavam propostos na implantacdo do OPDF, mas ndo se efetivaram, que sdo as comissoes
tematicas (Comissao de Liberacdo de Recursos — CLR e a Comissdo de Acompanhamento de
LicitacGes e Obras — CALO).

Sem instrumentos de harmonizagdo dos antagonismos percebidos (muitas prioridades
orcamentarias, varios setores carentes e regides administrativas, e escasso recurso publico,
como destacou o Entrevistado 2), a decisdo sobre implementacdo de prioridades
orcamentarias fica ao critério discricionario do Governo, que apenas adota 0 OPDF como um
instrumento de “legitimagdo democratica” do seu critério de escolha, que nem sempre agrada
a populagéo.

Como ja se verificou em capitulo anterior, “os antagonismos podem assumir muitas
formas e € ilusorio pensar que algumas vezes poderiam ser eliminados”. Ao invés disso, deve-
se “oferecer-lhes uma saida politica dentro de um sistema democratico pluralista”.?"!

Chantal Mouffe?’? defende que:

Conceber a democracia moderna como uma forma de pluralismo agonistico traz
consequiéncias muito importantes para a politica. Uma vez que se assume que este
tipo de confrontagdo agonistica é o que ha de especifico na democracia pluralista,
podemos entender por que tal democracia exige a criacdo de identidades coletivas
em torno de posi¢bes claramente diferenciadas, assim como a possibilidade de
escolha entre alternativas reais. Esta é precisamente a funcdo da distin¢do
esquerda/direita. Esta oposicdo é a maneira pela qual o conflito legitimo toma
forma e € institucionalizado. Se esta conformacéo ndo existe ou é débil, o processo
de transformacéo do antagonismo em agonismo € obstruido e isto pode resultar em
terriveis consequéncias para a democracia. E por isso que os discursos sobre o “fim
da politica” ou sobre a necessidade de ir para além da esquerda e da direita em
diregdo a uma “terceira via” deveriam ser repelidos. A obscuridade das fronteiras

211 MOUFFE, Chantal. O regresso do politico. Traducdo Ana Cecilia Simdes. Lisboa: Grandiva Publicacdes,
1996. P. 16.

22 MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questédo do pluralismo. Politica e sociedade, Floriandpolis,
n. 3, out. 2003. P. 20/21.
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entre direita e esquerda que temos presenciado nas sociedades ocidentais, e que €
freqlientemente apresentada como um signo do progresso e da maturidade, é, em
minha opinido, uma das mais claras manifestacGes da fraqueza da esfera publica
politica. E também a origem do crescente sucesso dos partidos de direita populistas.
De fato, quando as paixdes ndo podem ser mobilizadas pelos partidos democraticos
porque eles privilegiam um “consenso ao centro”, essas paix0es tendem a encontrar
outras saidas, em diversos movimentos fundamentalistas, em volta de demandas
particularistas, questfes morais ndo negociaveis ou em partidos populistas anti-
establishment. Esta claro que a auséncia de uma vida democréatica dinamica, com
uma real confrontacdo entre uma diversidade de identidades politicas democraticas,
prepara o terreno para outras formas de identificacdo de natureza étnica, religiosa
ou nacionalista. Isso deveria nos fazer entender que a distingdo esquerda/direita nao
deveria ser abandonada, mas reformulada. Eu ndo estou argumentando pela
reativacdo do seu sentido tradicional, mas por uma nova defini¢do que levaria em
conta as novas formas de antagonismo. E um erro acreditar que a esquerda e a
direita estfo ligadas de uma maneira essencialista a certos significados, como o de
“classe”, ¢ que a emergéncia de novas lutas significaria que eles se tornaram
obsoletos. Entendidas como suporte das dindmicas da luta agonistica, tais
categorias deveriam ser vistas como centrais a verdadeira natureza da politica
democrética.

Por intermédio de um debate agonistico & possivel aproximar pessoas com
concepgdes diferenciadas de cidadania tais como, radical-democratas, social-democratas,
conservadores e neoliberais e, trabalhar “paixdes”, uma das for¢as que movem a agdo politica
e que ¢ negligenciada por outros modelos democraticos. Por 6bvio que ndo se defende neste
trabalho académico paixdes individuais, mas sim aquelas paixdes que produzem formas
coletivas de identificacdo; e, o0 modelo de democracia deliberativa, assim como o modelo
elitista, ndo trazem instrumentos para viabilizar tal aproximagdo.?’

O Entrevistado 3 relata a abertura de didlogo e contingéncias entre Secretarias do
GDF, Conselheiros do OPDF, e Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF:

Entrevistador — E sobre a mobilizacdo da populagdo para a execucdo dessas
prioridades, vocé se lembra de alguns exemplos, vocé notou a mobilizagdo para a
execucdo das prioridades?

Entrevistado 3 (ex-Conselheiro OPDF 1995-1998 Riacho Fundo-DF) — Ah,
muitas situagBes ocorreram. Por exemplo: a ida de varios membros, de varios
delegados do Orcamento Participativo e conselheiros junto a Secretaria de Obras,
junto a Secretaria de Educacdo, junto a Secretaria de Salde. Entdo, o que ocorria?
A comunidade se mobilizava. E a cada plenaria que acontecia, 0 que também era
feito. Que eu também achava interessante a iniciativa de alguns delegados e
conselheiros é convocar a comunidade, para poder pressionar o Governo “pra” a
obra sair. Entdo isso acontecia. Manifesta¢@es, visitas e idas; boas idas a Camara
Legislativa; visitas a parlamentares para poder garantir inclusive para pressionar
que aquelas obras acontecessem. Entdo tinha todo um processo de mobilizacdo
permanente, onde nds colocdvamos inclusive o governador a estar presente nas
plenarias; os secretarios de estado também nds faziamos convites para eles
participarem. E normalmente nés tinhamos uma boa resposta no sentido de garantir

23 MOUFFE, Chantal. Democracy: Radical and Plural. CDS Bulletion — Center for the Study of Democracy,
v. 9, n. 1, p. 10-13, inverno 2001-2002.
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que houvesse a presenca deles nessas plenarias, nessas atividades que nos
realizdvamos. E também, oObvio, que acontecia, nas inauguracGes das obras do
Orcamento Participativo; que é uma coisa que marcava muito quando vocé tinha
uma obra que era prioridade aprovada e o Governo vinha executar, era a fachada
dizendo: “Aqui ¢ uma obra do Orcamento Participativo”. Entdo, e com detalhe:
com valor da obra, com a empreiteira, ou a empresa que ganhou a licitacdo. Entdo
tinha uma preocupacdo muito grande em garantir a participacdo popular, a pressao
sobre o Governo e a transparéncia no processo como um todo.

Nota-se que os conselheiros do OPDF dialogaram com os deputados distritais, na
tentativa de conseguirem emendas parlamentares no projeto de Lei Orcamentaria Anual do
Distrito Federal — LOADF, para a execucdo de prioridades ou propostas orcamentarias
apontadas nos Féruns de Delegados do OPDF ou constantes no Plano de Investimento e
Servicos do DF.

Os entrevistados, no geral, relataram que existia uma abertura na Camara Legislativa
para a recepc¢édo dos conselheiros do OPDF.

Na tentativa de compreender a relacdo entre os deputados distritais e 0 processo do
OPDF (experiéncia de 2011-2014), foi aplicado um questionario com 12 (doze) perguntas e
respostas objetivas de multipla-escolha, que foi respondido por 15 (quinze) deputados
distritais, e os outros 9 (nove) deputados recusaram-se a participar da pesquisa.

Foram apresentadas as seguintes perguntas, com as opcdes de respostas:

1 - Vocé tem conhecimento sobre o que é Orgcamento Participativo?
SIM (15 deputados) NAO (nenhum)
2- Vocé acompanhou a implantacdo do Orgamento Participativo do Distrito Federal
— OPDF na gestdo anterior?
SIM (14 deputados) NAO (1 deputado)
3 - De que forma vocé acompanhou a implantagdo do Orcamento Participativo do
Distrito Federal — OPDF na gestdo anterior?
(a) Elaborei e/ou encaminhei projetos de leis para a regulamentacdo do
Orgamento Participativo do Distrito Federal — OPDF. (4 deputados)
(b) Defendi a aprovacdo de projetos de leis para a regulamentacdo do
Orgamento Participativo do Distrito Federal — OPDF. (6 deputados)
(c) Fui contra a implantacdo do Orcamento Participativo do Distrito
Federal — OPDF. (nenhum)
(d) Estive presente em plenarias ou reunides com conselheiros,
delegados e comunidade. (8 deputados)
(e) Apenas acompanhei pelos noticiarios, jornais ou outros veiculos de
comunicagdo. (nenhum)
(f) Outras: (nenhum)
(g) N&o acompanhei. (1 deputado)
4 - A participacdo da populagdo na formacdo do projeto de Lei Orcamentéria é
importante para o Distrito Federal?
SIM (15 deputados) NAO (nenhum)
5 - Prioridades orcamentérias advindas diretamente da populagdo, via Or¢camento
Participativo, tem mais relevancia que as prioridades advindas da proposta
exclusiva do Governo?
SIM (11 deputados) NAO (4 deputados)
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6 - Em sua opinido, houve um compromisso politico da Administracdo do DF na
gestdo anterior com todo o processo do Orgamento Participativo do Distrito Federal
— OPDF, desde a implantagdo até a execugdo das obras?
SIM (3 deputados) NAO (12 deputados)

7 - Em sua opinido, o Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF afetou
ou afeta a legitimidade institucional da Camara Legislativa do Distrito Federal na
avaliacdo, aprovacdo e fiscalizacdo da proposta de Lei Orcamentaria Anual
apresentada pelo Governo?

SIM (4 deputados) NAO (11 deputados)
8 - Em sua opinido, o Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF deve ser
legalizado?

SIM (14 deputados) NAO (1 deputado)

9 - Em sua opinido, no geral, qual o nivel de importancia a Camara Legislativa do
Distrito Federal atribuiu ou atribui ao Orcamento Participativo do Distrito Federal —
OPDF?
(@) Na&o é importante (3 deputados)
(b) E importante (6 deputados)
(c) E muito importante (6 deputados)
10 - Em sua opinido, o fato da prioridade orgamentéria advir da participagdo
popular é relevante para mobilizar a fiscalizacdo da Camara Legislativa do Distrito
Federal sobre 0 Governo, a fim de que este cumpra a Lei Or¢camentéria?
SIM (15 deputados) NAO (nenhum)
11 - Em sua opinido, a atual gestdo deve dar continuidade ao Orcamento
Participativo — OP?
SIM (14 deputados) NAO (1 deputado)
12 - Em sua opinido, quando as prioridades or¢amentéarias sdo determinadas
diretamente pela populacdo, via Orcamento Participativo — OP, tem uma
possibilidade maior de inibir o deputado distrital propor emendas ao projeto de Lei
Orcamentéaria Anual — LOA?
SIM (1 deputado) NAO (14 deputados)

Verifica-se, por meio das respostas apresentadas pelos 15 (quinze) deputados que
participaram da pesquisa, que todos eles conhecem o OPDF, 14 (quatorze) deputados
acompanharam a implantacdo deste processo or¢amentario participativo, e apenas 1 (um)
deputado ndo acompanhou.

Dentre os 14 (quatorze) que acompanharam a implantacdo do OPDF, 4 (quatro)
deputados responderam que elaboraram e/ou encaminharam projeto de leis para a
regulamentacdo do OPDF, 6 (seis) responderam que defenderam a aprovacao de projeto de lei
para a regulamentacdo do OPDF, 8 (oito) responderam que estiveram presentes em plenarias
ou reunides com conselheiros, delegados e comunidade, e todos o0s deputados que
participaram da pesquisa responderam que a participacdo da populacdo na formacdo do
projeto de Lei Or¢camentaria é importante para o Distrito Federal.

Ressalta-se que 14 (quatorze) deputados responderam que o OPDF deve ser
legalizado, e apenas 1 (um) respondeu que néo.

Apesar do nimero elevado de deputados que responderam que apresentaram projeto
de lei que tenha por objeto a regulamentacdo do OPDF, ou que responderam que defenderam

a aprovacgédo deste projeto de lei, deve-se destacar que na gestdo anterior (2011-2014) foi



174

encaminhado um projeto de lei que regulamenta e torna obrigatoria a adogdo do OPDF,
constante no Anexo lll, e que ndo foi aprovado pela Camara Legislativa distrital.

Dentre os deputados participantes da pesquisa, 11 (onze) entendem que prioridades
orcamentarias advindas diretamente da populacdo, via Orcamento Participativo, tem mais
relevancia que as prioridades advindas da proposta exclusiva do Governo, e 4 (quatro)
entendem que ndo, 3 (trés) deputados responderam que houve um compromisso politico da
Administracdo do DF na gestdo anterior com todo o processo do OPDF, desde a implantagédo
até a execucdo das obras, e 12 (doze) deputados afirmaram que ndo houve esse compromisso.

A maior parte dos deputados que participaram da pesquisa respondeu que o OPDF
ndo afetou ou ndo afeta a legitimidade institucional da Camara Legislativa do Distrito Federal
— CLDF na avaliacdo, aprovacdo e fiscalizacdo da proposta de Lei Orcamentaria Anual
apresentada pelo Governo, isto é, 11 (onze) deputados escolheram esta resposta, e apenas 4
(quatro) afirmara que sim, que o OPDF afeta a legitimidade da CLDF.

Todos os deputados que participaram da pesquisa responderam que o fato de a
prioridade orcamentaria advir da participacdo popular é relevante para mobilizar a
fiscalizacdo da CLDF sobre o Governo, a fim de que este cumpra a Lei Orcamentaria.

Verifica-se também que 6 (seis) deputados responderam que a CLDF, no geral,
considera o OPDF importante, 6 (seis) deputados responderam que é considerado muito
importante, e apenas 3 (trés) responderam que ndo é considerado importante, e 14 (quatorze)
deputados responderam que a atual gestdo deve dar continuidade ao OPDF, sendo que apenas
1 (um) respondeu que néo.

Os deputados que participaram da pesquisa, no geral, entendem que, quando as
prioridades or¢camentarias sao determinadas diretamente pela populacéo, via OP, ndo tem uma
possibilidade maior de inibir o parlamentar de propor emendas ou alteragdes ao projeto de Lei
Orcamentaria Anual — LOA, e apenas 1 (um) deputado entende que sim, que inibe.

Nota-se, por meio da pesquisa, que, no geral, os deputados defendem a continuidade
do OPDF, defendem também que seja editada lei regulamentando-o, entendem que ele nédo
afeta a legitimidade institucional da Camara Legislativa, e entendem que ndo houve um

compromisso politico da ultima gestdo do GDF com a execugdo do OPDF.
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4.6 A Comissdo de Liberacdo de Recursos — CLR e a Comissdo de Acompanhamento de
LicitacGes e Obras — CALO.

Como se verificou em tdpico anterior, 0 OPDF ndo € apenas importante na definicéo
democrético-participativa de prioridades orgamentérias, uma outra funcdo do OPDF, que
harmoniza os antagonismos na definicdio e execucdo de politica orcamentaria, é o
acompanhamento e fiscalizacéo da execucao do or¢camento publico.

Esta fiscalizagdo objetiva a efetivacdo das propostas orgamentérias priorizadas pela
populacdo e hierarquizadas pelo Férum de Delegados e Conselho do OP, em critérios de
valor, relevancia, atendimento da comunidade carente, e quantidade de pessoas beneficiadas.

O acompanhamento seria realizado pelos delegados e conselheiros de cada regido
administrativa do OPDF em trés comissdes: Comissdo de Acompanhamento Parlamentar —
CAP; Comissdo de Liberacdo de Recursos — CLR; e, Comissdo de Acompanhamento de
LicitacGes e Obras — CALO.

Com a liberacdo de recursos, sendo acompanhada junto a Camara Legislativa por
intermédio da CAP, e junto ao GDF por intermédio da CLR, a CALO seria responsavel pelo
acompanhamento de licitacOes e a realizacfes das obras, garantindo qualidade e adequacdo ao
projeto aprovado.

O Entrevistado 2, ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa

Civil/GDF, afirma que as comissdes CLR e CALO funcionaram efetivamente:

Entrevistador — E a Comissdo de Acompanhamento de Licitagdes de Obra?

Entrevistado 2 (ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa
Civil/GDF) — Pois é, isso que eu estava falando, falei sobre essas duas comissdes.
Elas foram instaladas sim em varias regides administrativas, em quase todas.
Funcionaram e funcionaram até bem. Né&? No ano seguinte, a eleicdo das
prioridades, porque vocé elege as prioridades agora, mas ela s6 vai ser executada
com o orcamento do ano seguinte. O problema é que o orcamento do ano seguinte,
ele vai pingando, janeiro, fevereiro, marco, abril, no meio do ano seguinte, ainda 0s
recursos estdo andando e, as vezes, ndo sdo suficientes “pra” vocé comegar uma
obra. E, as vezes, as pessoas ndo entendiam; achavam que elegiam a sua obra hoje e
que, amanhd, ja comecava a fazer. N&o, vocé elege o Orcamento Participativo; vocé
incorpora na peca orcamentaria do Governo; essa pega orcamentaria do Governo é
“pro” ano seguinte, o Executivo apresenta ela em agosto, por ai, encaminha ela
“pra” Camara Legislativa, ela fica em setembro, outubro, novembro sendo discutida
pelas vérias comissfes na Camara Legislativa e, via de regra, é aprovada em
dezembro. Aprovada em dezembro, ela vai ser executada no ano seguinte. Mas,
como eu disse, “pra” ser executada, eu preciso ter ingresso, preciso... O Governo
comeca a ter Receita. Né? Entdo o grosso dos impostos e das taxas do ano
comegam, na verdade, a cair a partir de margo, abril, maio, junho. Nao é? E
algumas pessoas ndo entendiam direito isso, queriam que imediatamente a obra
fosse comecada ou que o servico fosse comecado quando vocé ainda ndo tinha
ainda o recurso. As vezes, o recurso cheio do ano s6 vai pingar quase que em
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dezembro, no final do ano. Entdo, esse lapso de tempo que talvez ndo tenha sido
muito bem explicado acabou caindo, assim, num certo descrédito porque as
pessoas, muitos eram muito imediatistas e queriam ja que no janeiro, fevereiro do
ano seguinte as coisas ja estivessem prontas. Mas elas funcionaram; as comissdes,
elas foram a Camara, discutiram dentro do GDF, acompanharam, acho que
cumpriram satisfatoriamente a sua misséo.

Apesar do ex-Coordenador Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF
afirmar veemente que a CLR e a CALO funcionaram, verifica-se nas entrevistas com o0s ex-
conselheiros, que alguns informaram que néo tiveram conhecimento destas comissdes, e todos
aqueles que responderam que tomaram conhecimento ou integraram alguma das comissoes
tematicas fizeram observacdes dizendo que estas ndo foram efetivadas.

Dos 12 (doze) ex-conselheiros entrevistados, 3 (trés) ex-conselheiros ndo tiveram

conhecimento da CLR e CALO, conforme trechos das entrevistas destacados:

Entrevistador — O senhor tomou conhecimento da Comisséo de Liberagdo de
Recursos?

Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF/Engenho das Lages/Gama — DF) — Néo,
ndo.

Entrevistador — Chegou a participar dessa comissdo?

Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF/Engenho das Lages/Gama — DF) — Néo,
ndo.

Entrevistador — E da Comissdo de Acompanhamento de LicitacGes e Obras?
Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF/Engenho das Lages/Gama — DF) —
Também ndo, ndo. Nao.

Entrevistador — Chegou a participar dessas comissdes?

Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF/Engenho das Lages/Gama — DF) — Nao,
n&do. Nada, nada.

Entrevistador — Nenhum agente do Governo pediu para o senhor participar?
Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF/Engenho das Lages/Gama — DF) —
Nenhum.

Entrevistador — Tomou conhecimento se outro conselheiro participou, do Gama?
Entrevistado 5 (ex-Conselheiro OPDF/Engenho das Lages/Gama — DF) — Néo,
também ndo. Isso dai ndo fiquei sabendo.

[...]

Entrevistador — Vocé tomou conhecimento da Comissdo de Acompanhamento de
Obras e LicitagBes? De Licitacdes e Obras?

Entrevistado 8 (ex-Conselheiro OPDF/Samambaia — DF) — S6 no inicio, mas
participar mesmo igual era para ser, nao. lgual eu te falei. No inicio — igual eu te
falei — fizeram umas trés ou quatro reunides do Conselho; eu fui saber depois de...,
na quinta que eles foram me encontrar; ai falaram que “ah, que ligaram e ndo
achou”; “ah, que ndo estava. Mas teve todos os meus telefones”. Entdo, igual eu te
falei, eles fizeram o Conselho uma coisa que realmente seria boa se fosse na
direcdo correta, mas vocé via que 0 interesse maior mesmo era do Governo. “Ah,
vai fazer essa obra aqui; ndo, mas essa obra estd no Orcamento, mas o que interessa
¢ essa outra aqui”. Entdo, desfocalizava. Entendeu? Porque, por exemplo, o
Complexo Cultural de Samambaia nunca saiu do papel. Nunca. Entdo era uma
coisa que vocé notava que ndo era de interesse do Governo fazer aquilo. E estava
no Orgamento. Entdo se estava e foi prioridade, tinha que ser executada, né?
Entrevistador — E a Comissdo de liberacdo de recursos, vocé chegou a tomar
conhecimento também dessa Comisséo?

Entrevistado 8 (ex-Conselheiro OPDF/Samambaia — DF) — Néo.
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[...]

Entrevistador — O senhor chegou a tomar conhecimento da Comissdo de
Acompanhamento de LicitagOes e Obras?

Entrevistado 13 (ex-Conselheiro OPDF/Plano Piloto/Asa Sul) — Se eu tive
conhecimento da Comisséo de...

Entrevistador — De Acompanhamento de Licitacdes e Obras?

Entrevistado 13 (ex-Conselheiro OPDF/Plano Piloto/Asa Sul) — Se teve essa
comissao, eu ndo sei porque realmente ndo fomos muito bem informados ndo. Eu
ndo sei se... Era uma comissao prevista no orcamento, ndo é? Prevista no processo,
ndo é?

Entrevistador — Prevista no...

Entrevistado 13 (ex-Conselheiro OPDF/Plano Piloto/Asa Sul) — Ah, ndo fui
informado sobre isso ndo. Se foi...

Entrevistador — Comissdo de Liberagdo de Recursos tambhém?

Entrevistado 13 (ex-Conselheiro OPDF/Plano Piloto/Asa Sul) — Essa comisséo
participativa que eu imagino que poderia ser, chamando a popula¢do, chamando os
conselheiros ndo houve. Que eu saiba ndo. Pode ter havido uma comissdo do
préprio Governo para tentar tocas as obras e tentar executa-las, ndo é? Mas como
parte do processo do Orgamento Participativo e com a composi¢do desses
delegados e conselheiros, a gente ndo tem conhecimento nao.

A Entrevistada 9, que foi conselheira do OPDF da regido administrativa do Lago
Norte, afirma que participou da CLR e da CALO, porém, argumenta que esta comissdo ndo
funcionou e aquele iniciou os trabalhos junto a Camara Legislativa do Distrito Federal na
tentativa de conseguir recursos financeiros para implementar obras definidas como

prioridades no OPDF, por meio de barganhas:

Entrevistador — OK. Especificamente sobre duas comissdes que foram propostas,
a Comissdo de Acompanhamento de Licitacdes e Obras, que foi chamada de
CALO, e a Comisséo de Liberagdo de Recursos, a CLR; vocé chegou a participar
dessas comissdes, funcionou e como funcionou isso?

Entrevistada 9 (ex-Conselheira do OPDF/Lago Norte — DF) — Eu fui eleita para
as duas comissOes, tanto para acompanhamento de obras e para levantamento de
recursos. A Comissdo de Acompanhamento de Obras, ndo precisa nem falar,
porque ndo teve as obras. Ndo funcionou. [...] A Comissdo de Levantamento de
Recursos chegou a comegar a tentar trabalhar na Camara Distrital. A proposta deles
é que a gente fosse atrds dos deputados para conseguir tirar recursos, conseguir
emenda para a execucdo do Orgamento Participativo. Foi ideia do Governo. Eles
falavam isso para a gente direto: “Ah, vocé tem que se organizar, irem para a
Camara Distrital e conversar com o0s deputados, apresentar o Orcamento
Participativo e ver se eles destinam recursos para as obras”. [...] Entdo essa
Comissao de Levantamento de Recursos, ela chegou a ir algumas vezes na... Mas
tudo muito desorganizado. Muito avacalhado, muito desorganizado. Os deputados
que viam a oportunidade ali de aquelas pessoas de se promoverem também, alguns
fizeram audiéncia publica. N&s tivemos alguma audiéncia publica, mas o prdprio
deputado do PT que barrou a Lei do Orcamento Participativo. O proprio Chico
Leite barrou a nossa Lei do Orcamento Participativo, para transformar em Lei
Distrital. Entendeu? Ele mesmo barrou.

Ressalta-se que um dos principais instrumentos de controle democratico do OPDF,

portanto, ndo ocorreu, o que afetou a harmonizagdo dos antagonismos nas definigcdes e
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execucgdes de prioridades orcamentérias, e tornou indcuo o OPDF, na medida em que ficou a
critério discricionario do Governador as execucdes das prioridades orgcamentarias, 0 que gerou
um numero consideravel de obras néo realizadas.

Esta constatacdo corrobora a hipoGtese principal apresentada neste trabalho
académico, porque o OPDF viabiliza a solucdo de demandas por direitos sociais em regioes
administrativas do Distrito Federal - DF, quando se verificam instrumentos institucionais de
acompanhamento, fiscalizacdo e cobranca dos conselheiros e delegados do OP sobre a
destinagdo de recursos publicos, licitacbes e contratos administrativos das obras e servigos de
efetivacdo de prioridades orgamentarias.

Contudo, ndo havendo estes instrumentos fiscalizatérios, ficando a cargo do
ordenador de despesas (agente do Estado) a escolha de implementacdo ou ndo das prioridades
decididas em plenérias do OP, entdo é ineficiente a participacdo popular na definicdo
orcamentaria publica, por ser, nesta hipotese, apenas meio de legitimacdo do discurso do
gestor publico, eleito pelo sistema democratico representativo; o que ndo satisfaz alguns

conceitos da democracia participativa.
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CONCLUSAO

Verificou-se, por meio deste estudo, que o Orgamento Participativo do Distrito
Federal — OPDF € um instrumento que, ao invés de gastos com a elaboracéo de diagnosticos e
prognosticos visando o excesso do formalismo e burocracia do planejamento publico, permite
a andlise das demandas soOcias apresentadas nos foruns e plenarias, viabilizando o
conhecimento da realidade local, com a apresentacdo de propostas de acgdes efetivas em
termos de direitos sociais, a partir das criticas em relacdo a eficiéncia das acdes apresentadas
pelos agentes do Governo.

Assim, sob a perspectiva da democracia radical, nota-se que o processo de tomada de
decisbes do OPDF possibilitou o aumento da qualificagdo dos agentes do Governo, que se
deslocam para as cidades onde ocorrem as discussfes tematicas, em plenarias e foruns, e tém
a oportunidade de conhecer a realidade local, mudando a forma tradicional de distribuicao das
verbas publicas entre as regides administrativas do DF, que passou a ser realizada com base
em indicadores de qualidade de vida e critérios transparentes, decididos coletivamente entre
Governo e comunidade, redistribuindo os investimentos infraestruturais que se centralizavam
na regido do Plano Piloto, e agora passa também para as cidades-satélites mais carentes.

Esse processo de tomada de decisdes resultou em mudancas de comportamento de
grande parcela da populagéo, pois, esta desperta para o futuro do Distrito Federal, passa a se
solidarizar com as comunidades mais carentes, passa a ter consciéncia da necessidade de sua
participacdo no processo de planejamento e preocupa-se com a fiscalizacdo das despesas da
maquina administrativa e com a correta utilizacdo dos equipamentos publicos.

Verificou-se, contudo, que este processo de tomada de decisdes é ineficiente se ndo
existirem instrumentos fiscalizatorios por parte dos delegados e conselheiros do OPDF em
relacdo as agdes dos ordenadores de despesa (agentes do Governo), liberagdo de recursos
publicos, e acompanhamento de licitacdes, obras e servigos.

N&o havendo a possibilidade dos delegados e conselheiros do OPDF fiscalizarem e
cobrarem a implementacéo por parte do Governo das prioridades elencadas em plenérias, a
execucao orcamentaria, entdo, fica subordinada ao juizo discricionario do governante, e todo
0 processo do OPDF transforma-se em apenas um instrumento de legitimacdo das agdes do
Politico eleito pelo sistema representativo, e ndo uma politica de democracia participativa.

Ressalta-se ainda a relevancia da continuidade e periodicidade do processo do
OPDF, isto e, este processo de tomada de decisbes deve ser continuo e regular, tornando-se
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uma acdo publica da comunidade, independente da alternancia de gestdo no Governo, para
tanto é importante a criacdo de lei que o torne obrigatério no ciclo orcamentario do DF, ou
seja, além das funcbes executiva e legislativa do Ente federativo local, a comunidade deve ser
também uma instancia no ciclo orgamentario, manifestando-se por meio do instituto do
OPDF.

A adocdo de um percentual minimo do orcamento geral do DF para a execu¢éo das
prioridades orcamentarias apontadas no OPDF também se mostra um elemento de
transparéncia que facilita a fiscalizagdo e cobranca exercida por conselheiros e delegados.

Ap0s a apresentacdo e analise dos dados fornecidos por 6rgéos da Administragdo do
DF, documentos institucionais, e entrevistas realizadas com atores do processo do OPDF,
além do referencial teorico, verificou-se a confirmacdo das duas principais hipoteses da
pesquisa.

O instrumento participativo de definicdo de prioridades orgamentérias — OPDF,
portanto, viabiliza a solucdo de demandas por direitos sociais em regides administrativas do
Distrito Federal - DF, principalmente as regies mais carentes, quando se verificam
instrumentos institucionais de acompanhamento, fiscalizacdo e cobranca por parte dos
conselheiros e delegados do OP, sobre a destinacdo de recursos publicos, licitacdes e
contratos administrativos das obras e servicos de efetivacdo de prioridades orcamentarias.

Quando ndo existem estes instrumentos fiscalizatorios, ficando a cargo do ordenador
de despesas (agente do Estado) a escolha de implementacdo ou ndo das prioridades decididas
em plenarias do OP, entdo é ineficiente a participacdo popular na definicdo orcamentaria
publica, por ser, neste Ultimo caso, apenas meio de legitimacdo do discurso do gestor publico,
eleito pelo sistema democratico representativo, principalmente quando ndo ha um instrumento
legal que torne obrigatoria a adocdo regular e periédica do OPDF, e nem um percentual
minimo do orcamento geral do DF para a implementacdo de prioridades orcamentarias
definidas e hierarquizadas por delegados e conselheiros.

Na ultima experiéncia do OPDF (2011-2014) notou-se um elevado numero de
prioridades orgamentarias ndo executadas até o més de novembro do ultimo ano de mandato
do Governador eleito. E, as comissdes tematicas de fiscalizagdo, acompanhamento, e
cobranca da liberagdo dos recursos publicos, realizagdo de licitacBes, e execucdo de obras e
servigos (Comissédo de Acompanhamento Parlamentar — CAP, Comissdo de Liberacdo de
Recursos — CLR e Comissdo de Acompanhamento de Licitagcbes e Obras — CALO), nédo

funcionaram efetivamente.
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Portanto, verificou-se, nesta pesquisa, que as comissdes tém um papel bem definido e
grande relevancia para o funcionamento do OP, no sentido de exercicio do controle
democratico, no entanto, todos os conselheiros que responderam que participaram das
comissdes tematicas fizeram observacdes dizendo que estas nunca aconteceram, que nao
funcionaram ou que ndo sairam do papel. A partir dos dados pesquisados verificou-se que ndo
houve uma atuacdo efetiva das comissdes, o que, consequentemente, afetou de forma negativa

0 controle democratico.
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ANEXO IV
RELATORIO DA PESQUISA DE CAMPO: ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

O método da entrevista tem a caracteristica de interrogar diretamente um numero
significativo de pessoas, considerando os objetivos da pesquisa. Na pesquisa aqui relatada,
foram realizadas treze entrevistas individuais semiestruturadas, a partir de um roteiro com
questdes relacionadas aos objetivos especificos da pesquisa, com atores envolvidos
diretamente no processo do OPDF 2012/2013, e um entrevistado envolvido no processo do
OPDF 1995-1998.

Foi realizada entrevista com um agente do Governo a época do processo do OPDF
(2011-2014), que era o Coordenador-Chefe da Coordenadoria das Cidades/Casa Civil/GDF,
um ex-Delegado do OPDF da regido de Samambaia, um ex-Conselheiro do OPDF da gestao
1995-1998, regido do Riacho Fundo, e dez ex-Conselheiros do OPDF (2011-2014) das
regibes do Gama, Samambaia, Engenho das Lajes, Recanto das Emas, Paranoa, Lago Norte,
Santa Maria, Ceilandia, Planaltina e Plano Piloto.

Todas as entrevistas foram realizadas presencialmente, gravadas em aparelho de
audio e transcritas. Essas entrevistas colaboraram na tentativa de preencher lacunas na
investigacdo e apontar caminhos para compreender o acompanhamento das prioridades do
OPDF e como o Governo se comunica com a populacéo sobre elas.

A entrevista semiestrturada permite uma técnica de observacdo participante, que se
realiza através do contato direto do entrevistador com o fenébmeno observado para obter
informacBes sobre a realidade dos atores sociais em seus proprios contextos. Determinadas
situacOes e fendmenos ndo seriam descritos em uma entrevista formal e a observacdo que o
pesquisador faz, ao entrar em contato direto com objeto estudado, é fundamental para que se
possam conhecer e entender certos comportamentos e atitudes. A técnica de observacdo
participante foi aplicada.

Ao realizar a pesquisa de campo, que consistiu nas entrevistas de pessoas envolvidas
no processo do OPDF, encontrei a dificuldade de acessar os contatos daquelas pessoas,
porque a atual gestdo (2015-2018) ndo adotou este modelo, e reestruturou a Secretaria de
Estado de Planejamento e Orcamento do Distrito Federal, além de extinguir a Coordenadoria
das Cidades, 6rgdo que era ligado a Casa Civil da Governadoria do Distrito Federal, e era
responsavel por acompanhar o OPDF.

Como forma de acessar referidos dados, primeiramente contatei pessoas conhecidas

da regido administrativa do Gama que participaram de plenarias do OPDF, dentre elas o
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Entrevistado 1, que ajudou a estruturar o colégio de delegados desta regido, além de atuar
como conselheiro.

O Entrevistado 1 me forneceu dados de outras pessoas que também foram
conselheiras do OPDF na regido do Gama, alem de me fornecer cOpia da ata da primeira
plenaria que apontou prioridades orcamentarias de diversos setores desta cidade.

Contatei, posteriormente, o Entrevistado 3, porque este foi meu aluno no curso de
Direito Constitucional 1l no Centro Universitario do Distrito Federal — UDF, e eu ja tinha
conhecimento de que ele foi conselheiro do OPDF na gestdo 1995-1998, e, na gestdo 2011-
2014 foi coordenador-adjunto da Coordenadoria das Cidades, além de ser filiado ao Partido
dos Trabalhadores — PT.

O Entrevista 3 informou os contatos do Entrevistado 2 que atuou na gestdo 2011-
2014 como Coordenador-Chefe da Coordenadoria das Cidades.

Para conseguir dados de outras pessoas que ndo sdo filiadas ao PT, e foram
conselheiras do OPDF em outras regifes administrativas, realizei consultas em dominios
eletrébnicos e redes sociais, como por exemplo blogs e facebook, onde contatei o ex-
conselheiro de Samambaia.

Participei também de reunies das liderangas comunitérias filiadas ao Partido do
Movimento Democratico do Brasil - PMDB.

Tentei conseguir outros contatos de ex-conselheiros do OPDF da gestdo 2011-2014,
por meio da assessoria do gabinete do Deputado Distrital Wasny de Roure, representante do
PT na Cémara Legislativa do Distrito Federal — CLDF, porque este foi o responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacdo legislativa do Orcamento Publico do Distrito Federal na
gestdo 2011-2014, porém, ndo obtive éxito.

Em consulta a pagina do facebook encontrei um grupo de relacionamento composto
por ex-delegados e ex-conselheiros do OPDF. Entdo, aderi ao grupo, e conversei com
algumas pessoas, dentre elas a Entrevistada 9 que € a administradora do grupo virtual, e
também possui um blog sobre o OPDF, em que faz criticas a este, além de ser lider
comunitaria do bairro do Taquari no Lago Norte, e foi conselheira deste setor.

Na entrevista realizada com ela, em sua residéncia, no dia 3 de setembro de 2015 por
volta das 9 (nove) horas, esta me apresentou varios documentos, dentre eles cartas de
conselheiros destinadas ao Governador do DF, manifestando insatisfagcfes com a execucao
das obras apontadas como prioridades no OPDF, comunicados de convocagdes da
comunidade local para participar de plenérias, atas de reunides, materias de jornais sobre o

OPDF, fotos, projeto de lei do OPDF apresentado na Camara Legislativo do Distrito Federal —
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CLDF, e uma lista com contatos de varios ex-conselheiros de diversas regides
administrativas.

Fotografei e digitalizei o material apresentado, via telefone celular, para integrar a
arquivo da pesquisa. E, por meio da lista fornecida pela Entrevistada 9, contatei outras

pessoas.

1.1 Pontos a serem destacados das entrevistas:

Os seguintes pontos sobre a experiéncia do OPDF sdo destacados nas entrevistas

realizadas:

e Havia espontaneidade na participacdo popular no processo do OPDF. Os integrantes das
comunidades demonstraram interesse nas discussdes dos problemas e prioridades publicas
nos bairros, setores e conjuntos das varias Regides Administrativas do DF. As
comunidades rurais e mais carentes apresentaram uma participagdo popular maior, e, em
geral, elegeram mais delegados. As principais prioridades, normalmente, eram salde,
educacdo, saneamento basico e urbanizacao.

e Existia a presenca de agentes do governo nas plenarias de base, para prestar
esclarecimentos, e passar orientac@es técnicas aos delegados do OPDF. Os integrantes das
comunidades locais, normalmente, ndo permitiam a intervengéo de agentes do governo nas
escolhas das prioridades, composicdo da mesa diretora dos debates, e escolha de delegados
e conselheiros do OPDF nas Plenéarias de Base e Foruns de Delegados, apesar de, em
algumas regides administrativas, alguns integrantes da mesa diretora das plenarias serem
filiados a partidos politicos.

e Os integrantes das comunidades locais, normalmente, rejeitavam a influéncia partidaria no
processo das plenarias e reunides do conselho do OPDF, tanto para as eleicbes de
delegados, conselheiros e integrantes da mesa diretora, quanto dos debates das escolhas das
prioridades. Contudo, havia participacdo de pessoas filiadas a partidos politicos que tinham
interesse em projecdo pessoal para futura candidatura aos cargos politicos. Porém, os
colégios de delegados, nas escolhas dos conselheiros, priorizavam pessoas que ndo eram
filiadas a partidos politicos.

e Verificou-se maior participacdo popular e estabilidade do OPDF, quando se neutralizava a

influéncia partidaria, e ressaltava apenas a discussao das prioridades e demandas locais.
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O processo de implantacdo do OPDF em 2011, no geral, satisfez as comunidades locais, e
movimentou muitos integrantes destas, porém, a execucdo do OPDF de 2012 a 2014 nédo
foi satisfatoria, segundo informacdes prestadas pelo entrevistados.

O maior ganho do OPDF ressaltado pelos conselheiros entrevistados, no geral, foi a
formacdo de liderancas comunitaria, participacdo popular, formacdo de associacdes, e
vinculos criados entre integrantes das varias comunidades, além do esclarecimento sobre o
processo or¢amentario do DF.

A maior parte dos entrevistados informou que houve uma maior receptividade aos
conselheiros do OPDF na Céamara Legislativa do Distrito Federal - CLDF que nas
secretarias do Executivo Distrital.

As prioridades apontadas nas plenérias por delegados, e apresentadas pelos conselheiros,
eram executadas segundo a conveniéncia e oportunidade do Governo Distrital, como por
exemplo o caso do sistema de transporte do Gama (Bus Rapid Transit — BRT), pois a
comunidade local, em plenaria dos delegados do OPDF informou a necessidade de
melhoras no sistema de transporte pablico, e, entdo, por conveniéncia politica, 0 Governo
adotou o sistema de BRT, que néo satisfez os anseios da comunidade. Cita-se também o
caso do Forum do Recanto das Emas, que é prioridade desde o OPDF da gestdo 1995-
1998, e ainda encontra-se em fase de execucdo. Cita-se ainda a reforma do espaco onde se
localizavam os feirantes do Recanto das Emas, préximo ao local onde se situa o Forum,
que foi prioridade determinada em plenaria, mas houve posterior desocupacédo do local por
determinacdo da Administracdo do DF. Ressalta-se também a implantacdo do centro de
reciclagem no Recanto das Emas, em que se contratou empresa particular para instalar o
referido centro em érea, na qual a comunidade vindicou, via OPDF, a implantacdo de um
Centro de Ensino Técnico, que se tornou um deposito de lixo (popularmente conhecido
como “lixao”).

A Comissdo de Acompanhamento de Licitacdes e Obras — CALO e a Comissédo de
Liberacdo de Recursos — CLR n&o funcionaram satisfatoriamente. Verificaram-se
dificuldades em acessar documentos nas administracfes regionais para avaliar
possibilidades de implementacdo de prioridades, e dificuldade no acompanhamento das
obras, e acesso aos secretarios do GDF, e um numero elevado de prioridades orcamentarias
apontadas nos Foruns de Delegados no periodo 2011-2012 ndo foram implementadas,

algumas encontram-se em execuc&o, e parte consideravel nem foi executada.
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1.2 Relatério etnogréfico das entrevistas:

Entrevistado 1

Consegui os contatos do Entrevistado 1, porque ele é colega da comunidade do
Gama, e eu ja sabia que ele participou do OPDF. Entdo, contatei-o no dia 8 de julho de 2015,
e marcamos uma entrevista.

No dia 22 de julho de 2015, as 9 horas e 20 minutos, encontrei o Entrevista 1 no seu
local de trabalho, no prédio sede da Administracdo Regional de Brasilia — DF, no Setor
Bancario Norte, onde exerce um cargo comissionado do quadro da Secretaria de Estado de
Trabalho do Distrito Federal da atual gestdo.

O Entrevistado 1 era filiado ao PT, porém atualmente é partidario do PDT e apoia a
atual gestdo (2015-2018), que na campanha eleitoral declarou oposicdo a gestdo petista
anterior (2011-2014).

No decorrer da entrevista notei um receio por parte do Entrevistado 1 para responder
algumas perguntas, contudo, verifiquei imparcialidade e clareza nas respostas, pontuando
algumas criticas sobre a metodologia do OPDF, criticando principalmente a mudanca
metodoldgica ocorrida no segundo ano de implantacdo deste modelo (2012), principalmente
no que se refere a Comissdo de Liberacdo de Recursos — CLR e a Comissdo de

Acompanhamento de Licitagdes e Obras — CALO, que ndo funcionaram.

Entrevistado 2

No dia 27 de julho de 2015, as 11 horas e 40 minutos, encontrei o Entrevistado 2, no
seu local de trabalho, situado no edificio sede do IBAMA-DF, e realizamos a entrevista em
um espaco publico situado no Bloco Il do conjunto de prédios que sediam a Autarquia
Federal.

O Entrevistado 2 foi Coordenador-Chefe da Coordenadoria das Cidades, 6rgéo
responsavel por acompanhar o OPDF, e é filiado ao PT.

Ele respondeu espontaneamente as perguntas, defendendo a implantacdo do OPDF, e
a metodologia adotada na gestéo anterior (2011-2014).

Ele também defendeu a democracia participativa, € que o OPDF atendeu as

finalidades para as quais foi implantado.
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O entrevistado me forneceu um caderno contendo dados sobre o OPDF na gestéo

2011-2014 que deveria ter sido publicado no segundo semestre de 2014, porém néo foi.

Entrevistado 3

No dia 30 de julho de 2015, as 20 horas contatei o Entrevistado 3, pois ja possuia
seus contatos, por ter sido meu aluno no Centro Universitario do Distrito Federal — UDF,
disciplina Direito Constitucional II.

Ele demonstrou interesse em participar da pesquisa, e preferiu encontrar-me no meu
escritorio.

No dia 3 de agosto de 2015, as 10 horas, o Entrevista 3 esteve presente no meu
escritorio na Setor Sul do Gama, Quadra 3, Conjunto “F”, Lote 5, para ser entrevistado.

Ele fez consideragOes positivas sobre a experiéncia vivida no modelo de OPDF na
gestdo 1995-1998, periodo em que foi conselheiro da regido do Riacho Fundo. E, defendeu a
participacdo popular na definicdo de prioridades orcamentarias.

O entrevistado, na gestdo 2011-2014, exerceu o cargo de Coordenado-Adjunto da
Coordenadoria das Cidades, participando da gestdo governamental do PT junto com o

Entrevistado 2, e assim como este, ele também é filiado ao PT.

Entrevistado 4

Contatei o Entrevista 4, por meio da rede virtual de relacionamentos facebook,
porque existe, neste dominio eletrénico, uma pagina do Orcamento Participativo da Regido
Administrativa de Samamabaia — DF.

O Entrevista 4 também possui um blog, pois candidatou-se a vaga de Deputado
Distrital no ultimo pleito eleitoral (2014), e nesta pagina ele apresentou suas propostas de
campanha, além de informar seus contatos comerciais, dentre estes contatos, o numero
telefénico do seu estabelecimento comercial, que se situa no setor de Expanséo da cidade de
Samambaia — DF.

Contatei o Entrevistado 4, por intermédio do telefone de seu estabelecimento
comercial, no dia 14 de agosto de 2015, e ele me informou que é lider comunitario do setor de
expansdo de Samambaia — DF, e exerceu a funcdo de delegado do Orgamento Participativo na
gestdo 2011-2014, além de ter presidido a mesa diretora das plenarias dos delegados. Entéo,

marcamaos uma entrevista.
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No dia 18 de agosto de 2014, por volta das 9 horas, estive presente no
estabelecimento comercial do Entrevistado 4, que se trata de uma loja de revenda de matérias
para construcdo em geral, localizada na Qs 429, Conj. A, do setor de expansdo de Samambaia.

O Entrevista 4 estava atendendo clientes, quando notou minha presenga, e logo
percebeu que eu era o entrevistador, porque eu trajava roupa formal (camisa, calca de linho, e
sapatos), e os clientes do comercio sdo pessoas humildes, normalmente pedreiros da regido.

Eu cumprimentei o Entrevistado 4, e, apos ele atender os clientes, e de forma
receptiva, ele me convidou para ir ao escritorio do estabelecimento comercial, que se situa nos
fundos da loja.

Neste momento comecamos a entrevista, e 0 entrevistado demonstrou
espontaneidade nas respostas, informando a dindmica do OP de Samambaia — DF, e fez
comentarios sobre uma delegada desta regido administrativa que participava ativamente, mas
no decorrer da execucdo do OPDF esta foi convidada para ocupar um cargo comissionado na
Administracdo Regional de Samamabaia — DF e, entdo, parou de cobrar de forma intensa a
implementacdo de prioridade definidas nas plenarias, até porque ela, segundo o entrevistado,
havia apoiado a candidatura do ex-administrador de Samambaia ao cargo de deputado
distrital.

Entrevistado 5

O Entrevistado 5 é lider comunitério da comunidade agricola Engenho das Lajes, que
fica a 25 (vinte e cinco) quilémetros da cidade do Gama, e proximo da divisa com o Estado de
Goiés.

Ele é membro da Associacdo de Moradores e Produtores do Engenho das Lajes, € na
gestdo 2011/2014 foi conselheiro do Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF,
representando as comunidades do Gama e Engenho das Lajes (Regido Administrativa I1).

O Entrevistado 1 é quem me forneceu o contato telefénico dele.

No dia 19 de agosto de 2015 contatei o Entrevistado 5, e combinamos a entrevista.

A entrevista foi realizada no dia seguinte (20 de agosto), na cidade do Engenho das
Lajes, proximo & agéncia dos correios, em um espaco publico, onde integrantes da Associagdo
de Moradores e Produtores relinem-se.

O entrevistado compareceu no local, aproximadamente, 1 hora ap6s o horario
combinado, e, antes de iniciarmos a entrevista, ele primeiramente atendeu alguns moradores e

produtores da regido, cumprindo atividades do cotidiano, e demandas da comunidade.
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Iniciamos a entrevista por volta das 10 horas e 20 minutos, no espaco publico
anteriormente citado, onde ja haviam alguns moradores.

O entrevistado aparentava ser uma pessoa humilde, com uma formacdo escolar
bésica (ensino fundamental), e demonstrava receio para responder as perguntas, além de
incomodo com a minha presenca, porque, provavelmente, eu trajava roupa mais formal (calca
de linho preta, e camisa de sede azul), isto €, trajes que ndo sdo comumente utilizados por
pessoas daquela comunidade. Contudo, as respostas foram espontaneas.

Explique a finalidade da entrevista, informei sobre o sigilo, e ele concordou com a

gravacao desta, além de assinar um termo de concordancia.

Entrevistado 6

No dia 27 de agosto de 2015 contatei o Entrevistado 6, por meio da rede social
facebook, onde existe um grupo de ex-conselheiros e delegados do Orgcamento
Participativo.?’

Conversamos via internet, entdo, ele me passou o0 seu numero telefénico, e
conversamos por este meio, quando marcamos uma entrevista para o dia 31 de agosto de 2015
as 9 horas na pista do skate na Quadra 206 do Recanto das Emas, no centro urbano da cidade.

O entrevistado preferiu conversar comigo no centro urbano, porque queria me
mostrar algumas obras que foram exigéncias da comunidade local, dentre elas a pista de skate,
o Férum do Recanto das Emas, o0 espaco onde se situa um centro de reciclagem, e que deveria
ser destinado a Escola Técnica, além de um espaco que deveria ser destinado aos feirantes.

Ele demonstrou espontaneidade nas respostas as perguntas, além de ter sido
receptivo, e ter apresentado entusiasmo com a entrevista.

Encontramo-nos na pista de skate as 9 horas e 10 minutos e conversamos nesse
espaco publico.

Apds a entrevista, 0 entrevistado me apresentou algumas obras inacabadas que foram
exigidas pela comunidade local.

Ele me ofereceu carona, em seu veiculo automotor, para irmos a alguns pontos da
cidade, proximo a pista de skate.

Fomos até um espaco onde deveria ser construido o Centro de Ensino Técnico do

Recanto das Emas.

274 Fonte: <https://www.facebook.com/groups/orcamentoparticipativodf/?fref=ts> Acesso em 30 jul 15, 19h30


https://www.facebook.com/groups/orcamentoparticipativodf/?fref=ts

201

O entrevistado me informou que, contra a vontade da comunidade local e de
delegados do OPDF, o especo foi cedido a uma empresa de reciclagem para armazenamento
de lixos (popularmente conhecido como “lixao”), no qual deveriam ser construidas duas
oficinas da escola técnica.

O entrevistado também apresentou um espaco em que deveria ser destinado para 0s
feirantes da comunidade local.

Ele informou que o espaco era ocupado por feirantes, e até foi destinado recursos do
orcamento participativo para a reforma do local, porém, passado um periodo, o Governo
determinou a retirada dos feirantes do espago.

O espaco que deveria ser destinado para o uso dos feirantes é bem localizado, porque
se situa proximo ao edificio que estd sendo reformado para sediar o Forum da cidade, e
também se encontra no centro urbano da cidade.

O entrevistado acredita que os feirantes foram removidos do espago que inicialmente
era destinado a eles, porque é um espaco bem valorizado, e hd especulacdo de empresas
imobiliarias para adquirir o espaco da Administracdo do DF.

O entrevistado afirmou que sua mée foi conselheira do Orgamento Participativo a
época da gestdo do Cristovao Buarque (1995-1998), e que a obra do Férum da cidade ja era
prioridade apontada no OP deste periodo.

Ele manifestou desilusdo com o OPDF, principalmente porque muitas obras ndo

foram executadas.

Entrevistado 7

Acessei os dados do Entrevistado 7, pelo mesmo método utilizado para encontrar o
Entrevistado 6, isto é, acesso a rede de relacionamentos facebook do grupo dos ex-
conselheiros e delegados do OPDF.2"

Conversei com o entrevistado no dia 25 de agosto de 2015, primeiramente pela rede
social, quando lhe expliquei o proposito da pesquisa, a garantia de sigilo e a gravacdo da
conversa. Entdo, ele me passou o numero de seu telefone, e marcamos uma entrevista para o
dia 1° de setembro de 2015, em sua residéncia, na cidade do Paranoa-DF.

Fui até a residéncia do entrevistado no dia marcado, chegando no local por volta das

9 horas.

275 Fonte: <https://www.facebook.com/groups/orcamentoparticipat ivodf/?fref=ts> Acesso em 10 set 2015.
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O entrevistado me recebeu, ofereceu 4gua ou café, e eu recusei.

Antes da entrevista, conversamos um pouco sobre a democracia participativa,
qguando ele me informou que era aluno da Universidade de Brasilia e que também realiza
pesquisas na area de ciéncias humanas.

O entrevistado aparentava estar tranquilo para responder as perguntas. Verifiquei
espontaneidade nas respostas.

Ele foi conselheiro suplente da Regido Administrativa do Paranoa.

Entrevistado 8

O Entrevistado 4 passou-me os contatos telefénicos do Entrevistado 8.

O Entrevistado 8 foi conselheiro do Or¢amento Participativo de Samambaia, além de
integrar a associagdo dos comerciantes locais.

Contatei ele no dia 26 de agosto de 2015, e marcamos uma entrevista para o dia 2 de
setembro de 2015, as 9 horas.

Combinamos a entrevista no estabelecimento comercial do entrevistado, que se situa
no setor de expansdo de Samambaia, e trata-se de um comércio que vende refei¢cdes (lanches e
almoco).

No dia e no horario combinado compareci no estabelecimento comercial, e fui
atendido por uma das funcionarias, que me informou que o entrevistado ndo havia
comparecido ainda naquele local, porque estava adoentado (com sintomas de gripe).

A funcionéria, entdo, informou-me que buscaria o entrevistado na residéncia deste.

Eu havia dito que ndo precisava, porque poderia retornar em outro dia, mas ela
insistiu, pois o entrevistado ja tinha a informado sobre a entrevista, orientando-a que, caso eu
comparecesse, era para buscé-lo.

Passados alguns minutos, o entrevistado chegou no estabelecimento comercial, e
cumprimentamo-nos.

Esclareci o entrevistado sobre o sigilo, e pedi autorizacdo para gravar a entrevista, o
que foi autorizado.

O entrevistado demonstrou um pouco de frustacdo com o Orcamento Participativo,
respondeu espontaneamente as perguntas, sempre ressaltando que o maior ganhou para a
comunidade de Samambaia, com este processo participativo, foi a mobilizagdo social e a

notoriedade do setor de expansdo de Samambaia — DF.
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Entrevistado 9

Contatei a Entrevistada 9, por meio da rede social facebook, via grupo dos ex-
conselheiros e ex-delegados do OPDF.

A Entrevistada 9 foi a pessoa responsavel pela criagdo e administragdo do grupo
inserido na pagina eletrénica da rede social facebok, além de possuir um blog sobre o OPDF.

Ela foi conselheira do Orcamento Participativo do Lago Norte, é integrante de
associacles civis e do Conselho de Seguranca do Distrito Federal, e ¢ uma lideranca
comunitéria no bairro do Taquari no Lago Norte.

Por meio da pagina eletrénica, ela me forneceu o nimero do seu celular, e, entdo, no
dia 28 de agosto de 2015 conversamos pelo telefone.

Marcamos uma entrevista para o dia 3 de setembro de 2015 as 7 horas 45 minutos no
Centro Universitério do Distrito Federal — UDF.

Na referida data e horario compareci no Centro Universitario, e esperei a entrevistada
por dez minutos, quando, entdo, resolvi ligar para ela.

Ela me informou que ndo poderia comparecer no lugar combinado, porque estava
sem carro, j& que se envolveu em uma colisdo de veiculos no dia anterior, e 0 seu automovel
estava em reparagao.

A entrevistada pediu que eu fosse até a residéncia dela no bairro do Taquari no Lago
Norte — DF, até porque ela queria me mostrar alguns materiais importantes para a pesquisa.

Compareci na residéncia da Entrevistada no mesmo dia, por volta das 9 horas, e ela,
de forma simpatica, me recepcionou.

Ela me informou que no inicio da gestdo anterior tinha acabado de mudar-se para
Brasilia-DF, pois é natural de Minas Gerais, e residia em Belo Horizonte.

Informou ainda que participava do Or¢amento Participativo na capital mineira, e que
esta experiéncia dela motivou a sua participacdo no OPDF, até porque, quando chegou no
bairro do Taquari no Lago Norte — DF, este local ndo tinha uma boa infraestrutura urbanistica,
isto é, carecia de atencédo por parte da Administracdo do DF, e ela acreditava que participando
do OPDF poderia melhorar o local onde residia.

A entrevistada demostrou empolgacdo com a minha presenca, e foi até um comodo
da casa, no qual havia um arquivo, onde pegou algumas pastas com varios documentos, dentre
eles, atas de reunifes das plenarias do OP do Lago Norte, e reuniées do Conselho do OPDF,
cartas enderecadas ao Governador do DF, listas com contatos de varios conselheiros do
OPDF, material de divulgacdo do OPDF, cartinhas convocatorias das plenarias que a propria
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entrevistada confeccionou para colocar nas caixas de correspondéncias dos integrantes da
comunidade local para comparecimento em plenarias, etc.

A entrevistada respondeu espontaneamente as perguntas, porém aparentou um receio
sobre a possibilidade de eu ser partidario do PT.

Entdo, esclareci que eu ndo sou filiado a nenhum partido politico, e que a pesquisa
tem finalidade apenas académica e cientifica, em face disso ela ficou mais tranquila e
respondeu espontaneamente as perguntas.

Por fim, ela me forneceu uma lista com contatos telefénicos de vérios ex-
conselheiros do OPDF.

Entrevistado 10

O contato telefénico do Entrevistado 10 foi fornecido por um dos meus alunos da
disciplina Direito Constitucional 1l do Centro Universitario do Distrito Federal — UDF, que
tomou conhecimento da minha pesquisa e me procurou, informando que era lider comunitario
da cidade de Santa Maria — DF, e que conhecia outro lider comunitéario que foi conselheiro do
OPDF da referida regido administrativa.

Contatei o entrevistado no dia 21 de setembro de 2015 e marcamos uma entrevista
para o dia 24 de setembro de 2015 a 17 horas em sua residéncia na QR 201 de Santa Maria —
DF.

Na data e no horario mencionado fui até a residéncia do entrevistado.

Ele ndo se encontrava, e fui atendido por uma de suas netas, que me informou que
ele foi buscar o automdvel dele na cidade vizinha, Gama-DF, mas que ja estava retornando.
Entdo, pediu para que eu entrasse e aguardasse na sala da residéncia.

Esperei 0 entrevistado por aproximadamente meia hora, quando ele chegou no local.

Comecamos a entrevista por volta das 17 horas e 40 minutos.

Antes da entrevista, ele me informou que é prefeito comunitario da cidade de Santa
Maria — DF h& 10 (dez) anos, e fez comentarios sobre algumas dificuldades enfrentadas pela
comunidade local, principalmente sobre a regularizacdo de alguns espagos publicos. Ele
também informou que se frustrou com o OPDF, pois muitas prioridades orcamentarias
decididas em plenarias ndo foram cumpridas, além da comunidade local, no geral, também
estar frustrada com o processo de participacdo popular na definicdo de prioridades

orcamentarias.
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Entrevistado 11

Encontrei o contato telefonico do Entrevistado 11, por meio da lista de ex-
conselheiros do OPDF fornecida pela Entrevistada 9.

Contatei o entrevistado no dia 29 de setembro de 2015, via telefone celular, e
marcamos uma entrevista para o dia 3 de outubro de 2015, as 12 horas, no Instituto de Ensino
Superior de Brasilia — IESB, campus Ceilancia, na QNN 31, Ceilandia norte.

Esclareci sobre o sigilo da entrevista, o proposito académico, e que eu ndo era filiado
a nenhum partido politico, além de pedir para gravar a entrevista.

O entrevistado aceitou a gravacdo da entrevista, e respondeu as perguntas de forma
espontanea.

Ele ¢ lider comunitario da comunidade do setor “M” norte de Ceilandia, porém nao
gosta deste termo, e utiliza o termo “ajudador”, “contribuidor para o bem estar da
comunidade, para o setor no qual a gente reside”.

Ele respondeu espontaneamente as perguntas.

Entrevistado 12

Obtive o nimero do telefone celular do Entrevistado 12, por meio da lista de ex-
conselheiros fornecida pela Entrevistada 9.

Contatei 0 entrevistado no dia 6 de outubro de 2015, e marcamos uma entrevista para
o0 dia 8 de outubro de 2015, por volta das 17 horas e 30 minutos, na sala dos advogados no
prédio do Férum de Planaltina — DF.

Compareci no local determinado, as 18 horas, e o0 entrevistado ja estava me
esperando.

Antes da entrevista, conversamos sobre a comunidade de Planaltina — DF, e o
entrevistado informou que ele é advogado e mora em um setor nobre desta cidade, e que ja
havia participado do OPDF na gestdo do Cristovdo Buarque (1995-1998). Informou ainda que
é filiado a um partido politico, e que no pleito eleitoral anterior concorreu a uma vaga de
deputado distrital, porém sem éxito.

O entrevistado respondeu espontaneamente as perguntas.
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Entrevistado 13

Obtive o nimero do telefone celular do Entrevistado 13, por meio da lista de ex-
conselheiros fornecida pela Entrevistada 9.

Contatei o entrevistado no dia 14 de outubro de 2015, e marcamos uma entrevista
para 0 dia 15 de outubro de 2015, por volta das 8 horas e 30 minutos, no local onde ele
trabalha, isto &, na sede do Sindicato dos Urbanistas no Distrito Federal — SITIU.

Comegamos a entrevista no local e data combinada por volta das 8 horas e 40

minutos, e o entrevistado respondeu espontaneamente o conjunto de perguntas.
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APENDICES

APENDICE I
PROPOSTA DE QUESTIONARIO PARA OS DEPUTADOS DISTRITAIS:

1. Vocé tem conhecimento sobre o que ¢ Orcamento Participativo?
) SIM
) NAO

2. Vocé acompanhou a implantacdo do Orgcamento Participativo do Distrito Federal
— OPDF na gestao anterior?

) SIM
) NAO

3. De que forma vocé acompanhou a implantacdo do Orgcamento Participativo do
Distrito Federal — OPDF na gestdo anterior?

) Elaborei e/ou encaminhei projetos de leis para a regulamentacdo do Orcamento
Participativo do Distrito Federal — OPDF.

) Defendi a aprovacdo de projetos de leis para a regulamentacdo do Orgamento
Participativo do Distrito Federal — OPDF.

) Fui contra a implantacdo do Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF.
) Estive presente em plenéarias ou reuniGes com conselheiros, delegados e comunidade.
) Apenas acompanhei pelos noticiarios, jornais ou outros veiculos de comunicacao.

) QOutras:

) N&o acompanhei.

4. A participacdo da populacdo na formacédo do projeto de Lei Orcamentaria é
importante para o Distrito Federal?

) SIM
) NAO

5. Prioridades orgcamentérias advindas diretamente da populagdo, via Orgamento
Participativo, tem mais relevancia que as prioridades advindas da proposta
exclusiva do Governo?

) SIM
) NAO

6. Em sua opinido, houve um compromisso politico da Administracdo do DF na
gestdo anterior com todo o processo do Orcamento Participativo do Distrito
Federal — OPDF, desde a implantacéo até a execuc¢éo das obras?
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) SIM
) NAO

7. Em sua opinido, o Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF afetou ou
afeta a legitimidade institucional da Camara Legislativa do Distrito Federal na
avaliacdo, aprovacdo e fiscalizacdo da proposta de Lei Orcamentaria Anual
apresentada pelo Governo?

) SIM
) NAO

8. Em sua opinido, o Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF deve ser
legalizado?

) SIM
) NAO

9. Em sua opinido, no geral, qual o nivel de importancia a Camara Legislativa do
Distrito Federal atribuiu ou atribui ao Orgcamento Participativo do Distrito
Federal - OPDF?

) N&o é importante
) E importante
) E muito importante

10. Em sua opinido, o fato da prioridade orcamentéaria advir da participacédo popular
é relevante para mobilizar a fiscalizagdo da Camara Legislativa do Distrito
Federal sobre o Governo, a fim de que este cumpra a Lei Orcamentéaria?

) SIM

) NAO

11. Em sua opinido, a atual gestdo deve dar continuidade ao Orcamento
Participativo — OP?

) SIM

) NAO

12.Em sua opinido, quando as prioridades orgamentarias sdo determinadas
diretamente pela populacdo, via Orcamento Participativo — OP, tem uma

possibilidade maior de inibir o deputado distrital propor emendas ao projeto de
Lei Orcamentaria Anual — LOA?

) SIM
) NAO
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APENDICE II
ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA
ROTEIRO DA ENTREVISTA COM OS CONSELHEIROS DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO DO DISTRITO FEDERAL

1. PROCEDIMENTACAO E OBJETIVOS DA ENTREVISTA:

A dissertacdo trata-se de pesquisa qualitativa, aplicada, descritiva, bibliografica e
documental.

Quanto a abordagem, a pesquisa enfatizara o estudo de caso?’®, por intermédio da
observacdo empirica do modelo de Orgamento Participativo do Distrito Federal nas gestdes de
1995-1998 e 2011-2014.

Para tanto, propde-se relacionar duas variaveis, (i) participacdo popular no processo
orcamentario e (ii) tomada de decisdes sobre demandas sociais para implementacdo de
politicas publicas em regibes do Distrito Federal.

Serdo realizadas entrevistas com conselheiros ou ex-conselheiros do Orgamento
Participativo do Distrito Federal — OPDF.

Destaca-se que ndo serd possivel a realizacdo de entrevistas com as liderancas
comunitarias, conselheiros e delegados do Orcamento Participativo de todas as regifes
administrativa do Distrito Federal, em face da limitacdo recursal e temporal para a realizacao
da pesquisa. Portanto, serdo definidas regides administrativas, destacando-se aquelas que tém
um potencial econémico-financeiro maior, e mais facilidade para acesso as atas de reunides e
integrantes do conselho, regides como, por exemplo, Asa Sul, Samambaia, Ceilandia e Gama.

Optou-se por entrevistar 12 (doze) conselheiros, ou pessoas que exerceram esta
funcéo.

O objetivo geral é fazer uma analise qualitativa dos resultados das reunides dos
conselhos e comissdes tematicas nas regides administrativas, verificando em que medida a
participacdo espontanea de integrantes da comunidade local viabiliza efetivas propostas
orcamentarias de prioridades por eles escolhidas.

Sdo objetivos especificos:

276 YIN, Robert K. Estudo de Caso — planejamento e métodos. 3 ed. Porto Alegre: Bookman, 2005.
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» Verificar o procedimento de candidatura e eleicdo dos integrantes da mesa,
conselheiros e delegados;

» Verificar como realiza-se 0 espaco de fala dos integrantes da comunidade local,
representantes de associagdes civis, e liderancas comunitérias;

» Verificar o procedimento de escolha das prioridades que integrardo a proposta
orcamentaria da regido administrativa;

» Verificar a influéncia de agentes do Governo nas escolhas das prioridades que
integrardo a proposta or¢camentaria;

» Verificar a influéncia partidaria nos debates e nas escolhas das prioridades que
integrardo a proposta orcamentaria;

» Verificar a espontaneidade dos integrantes da comunidade local nas plenarias e/ou
comissdes tematicas;

» Verificar a espontaneidade dos integrantes da comunidade local na apresentacdo de

prioridades e propostas orcamentarias;

2. PROPOSTA DE QUESTIONARIO:

Processo de publicizacédo do OPDF, e participacdo da comunidade local

1. Como tomou conhecimento do OPDF?

2. O que o0 motivou para participar do OPDF?

3. Como se deu o processo de divulgacao e socializacdo da informacéo na explicacdo do
OPDF na cidade na gestéo anterior? Com cartilhas, alto-falante, etc.

4. Como ocorreu a convocacdo dos integrantes da comunidade local para participar das
plenérias e/ou comissdes tematicas?

5. O OPDF conseguiu estimular a participacdo dos integrantes da comunidade local de
sua cidade? Cite exemplos?

6. O OPDF também deve ser adotado na atual gestdo?

Metodologia
7. Como se deram as eleigcdes dos conselheiros e delegados?
8. Como se deu a composicdo e eleicdo dos integrantes da mesa diretora das plenérias e
comissdes tematicas?
9. Como se deu a organizacgdo das comissdes tematicas?

Espaco de fala
10. Como era organizado o debate e o direito de fala dos integrantes da comunidade local?
11. As liderangas comunitarias participaram dos debates nas plenarias?
12. Representantes de associacdes civis locais participaram dos debates nas plenarias?
13. Como era realizada a organizacao das pautas e escolha dos temas a serem debatidos?
14.Como era o procedimento de escolha das prioridades que integrariam a proposta

orcamentaria da regido administrativa?

15. Quais eram as principais prioridades (saneamento basico, saude, educagéo, outras)?
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Processo politico das contingéncias, antagonismo, e relacdo entre conselheiros, delegados
e agentes do Governo (pluralismo agonitico)

16. Existia a participacdo de agentes do Governo nas plenérias e/ou comissdes tematicas?
Como ocorria esta participacao?

17. Os agentes do Governo participavam dos debates das escolhas das prioridades? Como
era esta participacao?

18. Os agentes do Governo opinavam ou influenciavam as escolhas das prioridades que
integrariam a proposta orgcamentaria?

19. Os agentes do Governo participavam do procedimento de composicdo da mesa
diretora, escolha de conselheiros e delegados? Como era esta participacdo?

20. O conselheiro tinha alguma influéncia na execucdo e fiscalizacdo das prioridades
decididas pela populacédo nas plenarias? Cite exemplos.

21. Nas reunides vocé sempre colocava suas ideias? Eram aceitas?

22. Quem tinha maior poder de influéncia na execu¢do do OPDF: governo, conselheiros
ou participacao popular?

23. Existia influéncia partidaria no procedimento de composicdo da mesa, escolha de
conselheiros e delegados?

24. Existia influéncia partidaria nos debates e nas escolhas das prioridades que integrariam
a proposta orcamentaria?

25. Existia pressdao/mobilizacdo da populacdo para execucdo das prioridades? Se sim, cite
exemplos.

26. Em sua opinido houve um compromisso politico da Administracdo do DF na gestdo
anterior com todo o processo do OPDF desde a implantagdo até a execugao das obras?
Se ndo, por qué? Cite exemplos.

27. Qual era a relagdo da Administracdo Regional com 0 OPDF?

Consequéncias do OPDF

28. Quais 0s avancos que vocé destacaria que 0 OPDF deixou para sua Cidade?

29. Quais os limites enfrentados pelo OPDF na sua cidade?

30. Vocé percebeu espontaneidade na participagdo dos integrantes da comunidade local
nas plenarias e/ou comissdes tematicas?

31. Vocé percebeu espontaneidade dos integrantes da comunidade local na apresentacéo
de prioridades e propostas orcamentarias?

32.Vocé percebeu espontaneidade dos integrantes da comunidade local na candidatura e
votacdo dos integrantes da mesa, conselheiros e delegados?
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APENDICE I11
ROTEIRO DA ENTREVISTA PARA O EX-COORDENADOR DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO DO DISTRITO FEDERAL
Sobre o entrevistado:

1. Qual o seu nome?

2. Qual o cargo que ocupou na gestdo anterior?

3. Quais as atribuicbes do cargo em relacdo ao Orcamento Participativo do Distrito
Federal - OPDF?

4. Participou da primeira implementacdo do OP no DF em 1995? Se sim, como foi a
experiéncia?

Processo de publiciza¢cédo do OPDF, e participacado da comunidade local
5. O OPDF conseguiu estimular a participacdo dos integrantes das comunidades locais?
Cite exemplos?
6. O OPDF também deve ser adotado na atual gestdo?
7. Como se deram as eleigdes dos conselheiros e delegados?
8. Como se deu a organizacdo das comissdes tematicas?

Processo politico das contingéncias, e relacédo entre conselheiros, delegados e agentes do
Governo (pluralismo agonitico)
9. Existia a participacdo de agentes do Governo nas plenarias e/ou comissdes tematicas?
Como ocorria esta participagdo?
10. Os conselheiros tinham alguma influéncia na execucéo e fiscalizacdo das prioridades
decididas pela populacéo nas plenarias? Cite exemplos.
11. Quem tinha maior poder de influéncia na execucdo do OPDF: governo, conselheiros
ou participacao popular?
12. Existia pressdo/mobilizacdo da populacdo para execucdo das prioridades? Se sim, cite
exemplos.
13. Em sua opinido houve um compromisso politico da Administracdo do DF na gestdo
anterior com todo o processo do OPDF desde a implantacdo até a execucdo das obras?
Se ndo, por qué? Cite exemplos.
14. Qual era a relagédo da Administracdo Regional com o OPDF?

Consequéncias do OPDF
15. Quais o0s avanc¢os que vocé destacaria que o0 OPDF deixou?
16. Quais os limites enfrentados pelo OPDF?
17. Vocé percebeu espontaneidade na participacdo dos integrantes da comunidade local
nas plenarias e/ou comissoes tematicas?

Comissdo de Liberacdo de Recursos — CLR e Comisséo de Acompanhamento de
LicitacGes e Obras — CALO
18. Foram devidamente implantadas a Comissdo de Liberacdo de Recursos — CLR e
Comissdo de Acompanhamento de LicitagOes e Obras — CALO?
19. Como se deu o0 processo de composicdo da Comissao de Liberacdo de Recursos — CLR
e da Comisséo de Acompanhamento de LicitacGes e Obras — CALO?
20. Os integrantes da Comissdo de Liberagcdo de Recursos — CLR e da Comisséo de
Acompanhamento de Licitacbes e Obras — CALO exerceram presséo e fiscalizacdo
para efetividade das prioridades advindas do OPDF? Havia espontaneidade?
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APENDICE IV - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Brasilia, _/ [/
Eu, ,
R.G. concordo em participar, por livre e espontanea

vontade, da pesquisa Projeto de dissertagdo intitulado: “A participacdo popular no modelo
de Orcamento Participativo do Distrito Federal — OPDF e a efetividade de direitos
sociais de educacdo nas regides administrativas?’’ a ser apresentado pelo mestrando e
pesquisador José Felicio Dutra Janior ao Programa de Pds-Graduagdo em Direito do Instituto
Brasiliense de Direito Publico — IDP.

Assim, responderei as perguntas referentes a minha experiéncia como

(gestor/a publico/a, delegado/a, conselheiro/a) do Orcamento Participativo.

Estou ciente que a entrevista sera gravada, transcrita e analisada pelo pesquisador e que as
fitas, midias e/ou relatorios escritos com a entrevista serdo arquivadas apos a finalizacdo do
estudo. Além disso, estou ciente que nao serei identificado(a) no trabalho escrito ou
apresentado e que na pesquisa serd utilizado um pseuddénimo quando houver necessidade de
referéncia a pessoa entrevistada. Tenho garantia de sigilo aos dados confidenciais envolvidos
na pesquisa e minha participacdo é voluntaria, estando livre de qualquer remuneracdo ou
despesa.

Declaro também estar ciente que durante a pesquisa, se tiver duvidas serei esclarecido(a) pelo

pesquisador pelo correio eletrdnico feliciodutra@yahoo.com.br, e pelo nimero de telefone
(61) 9131-6450. Por fim, terei a liberdade de recusar a responder as perguntas que me causem
constrangimento, a participar ou retirar meu consentimento em qualquer fase da pesquisa, sem
penalidade alguma.

O termo foi assinado por mim e pelo pesquisador.

Entrevistado(a)

Pesquisador

27 Titulo alterado no decorrer da elaboragdo do texto dissertativo da pesquisa académica, para “Politica publica
se discute, sim! Processo de tomada de decisdes no Orcamento Participativo do Distrito Federal, experiéncia de
2011-2014.
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