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Resumo

Do ideal democratico, “irradiam-se” inimeros efeitos, o que sempre instiga a
curiosidade cientifica. O presente trabalho intenciona abordar a questdao da
democracia pela perspectiva do orcamento participativo, destacando as suas
“raizes”, caracteristicas e falhas. Sera que, de fato, é atingido o seu propodsito?
Investigar-se-a4 o assunto a partir do paradigma democratico grego, apos o que
serd inserido o processo orcamentario brasileiro e a tematica do orcamento
participativo. Acredita-se que a efetivacao do modelo requesta a qualificacdo
dos atores envolvidos, o que envolve o debate educacional na ordem
constitucional brasileira. Trata-se de estudo eminentemente bibliografico e
relacional. Justifica-se a pesquisa pela atualidade e transdisciplinaridade do
assunto.

Palavras-chaves: Orcamento participativo. Democracia. Qualificacdo dos
interlocutores.

Résumé

L’idéal démocratique «rayonnent» de nombreux effets, qui encourage toujours
la_curiosité scientifique. Cet article se propose d’aborder la question de la
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démocratie du pointde vue du budget participatif, en soulignant ses «racines», les
caractéristiques et les défauts. Ont atteint leur but? La question sera examinée a
partir du paradigme démocratique grec. Aprés, larecherche scientifique étudiera
le processus budgétaire du Brésil et le théme de la budgétisation participative.
On croit que la réalisation du modele a besoin de la qualification des acteurs
impliqués, ce qui implique le débat sur I’éducation dans I’ordre constitutionnel
brésilienne. L’étude est éminemment bibliographique (il veut établir des
rapports). La recherche é justifiée par la nature transdisciplinaire du objet.

Les mots-clés: le budget participatif - la démocratie - la qualification des
interlocuteurs.

Introducao

A pesquisa académica almeja aprofundar, de modo sistematico e
impessoal, o estudo de determinado assunto mediante a confrontacdao de
dados e informacgoes considerados relevantes. O que é democracia? Por que a
democracia?

Tais indagacbes inquietaram autores do porte de Norberto Bobbio
e Kelsen. Platdo, inclusive, questionava-se a proposito de sua génese
e problemas. O assunto, portanto, sempre “desafiou” o estudo cientifico,
notadamente, na area das ciéncias sociais, juridicas e da filosofia. O tema é
sempre atual.

O presente trabalho objetiva analisar a democracia pela perspectiva
do orcamento participativo brasileiro. Releve-se, inicialmente, que estudar o
orcamento publico é compreender a dindmica das receitas e despesas estatais
e sua interferéncia na transferéncia de poupanca do setor privado em favor do
financiamento das acdes governamentais.

Justifica-se a pesquisa por questdes de ordem pessoal, social e cientifica.
A titulo pessoal, as experiéncias profissionais vivenciadas, em regra se deram
no setor publico, o que definitivamente, “amadureceu” o interesse académico-
profissional pelo direito financeiro. Pelo prisma social, a opgao brasileira
pela modelagem orcamentéria autorizativa -— com defini¢cdao de “tetos” para
execucao das despesas obrigatérias e discriciondrias -— constitui um forte
instrumento de controle social por parte do Poder Executivo. Como, a priori,



esta centraliza arrecadacdes, acaba por liberar os recursos a posteriori. Logo,
a depender da ideologia utilizada, manipula com maior ou menor intensidade
a populagao por meio da politica de gastos.

Pela perspectiva cientifica, o trabalho ganha importancia pelo papel
que o orcamento participativo pode desempenhar no processo de (re)
democratizacao das relagoes sociais no Brasil. Ademais, ha varias experiéncias
acumuladas. A titulo ilustrativo, relevam-se as “vivéncias orcamentarias
participativas” em lcapui, no interior cearense e; em Porto Alegre, capital
gaulcha entre outras. Todas elas foram objeto de pesquisa académico-cientifica
tanto em nivel nacional como internacional, ensejando, inclusive, dissertacoes
de mestrado e teses de doutorado.

Investigar-se-a o assunto a partir do paradigma democratico grego,
apos o que sera inserido o processo orcamentario brasileiro e a questao da
representacao versus orcamento participativo, bem como as contradigcoes
nas relacdes entre a aplicacdo do paradigma participativo e outras instancias
estatais, regidas pela logica tradicional da representacao (intermediacao)
burocrética e, ndo raras vezes, fisiolégicas dos interesses sociais, o que aporta
a tematica das falhas de governo, sendo a principal delas a corrupcao, um
verdadeiro “cancer social”. Efetivamente, o orcamento participativo, no
Brasil, altera a dinamica da producao do poder local no contexto normativo
eminentemente autorizativo?

A seguint hipétese cientifica sera testada: acredita-se que a efetivacao
do modelo requesta, necessariamente, a qualificacao dos atores envolvidos
no debate, o que envolve a tematica educacional na ordem constitucional
brasileira. A metodologia utilizada sera do tipo bibliografico-relacional,
visto que serao realizadas consultas a doutrinas, artigos cientificos, normas
juridicas, sitios institucionais e outras fontes ou materiais disponiveis. Por
todo o exposto, como se trata de assunto sempre atual e desafiador, almeja-se
que provoque o bom debate e incentive a continuidade de pesquisas numa
perspectiva transdisciplinar.

1. A génese do modelo democratico

Existem, de fato, esquemas dualistas entre a democracia antiga e a
moderna? Na polis grega, em Atenas (séculos IV all a.C.), o cidadao participava



direta e pessoalmente das deliberacoes publicas e da tomada de decisoes.
Contudo, afirmar que a democracia “nasceu” na Grécia é resumir por demais
o processo historico. Trata-se de fendmeno complexo.

De acordo com Goyard-Fabre (2003), a democracia grega era
excludente. S6 participava das decisdes politicas uma parcela minima da
populacao da cidade-estado ateniense. A titulo de ilustracao, nao votavam os
escravos e as mulheres. A concepcao de individuo e sociedade, em face do
Estado, s6 surgiu na idade moderna com tedricos como Maquiavel e Hobbes.
Portantam na Grécia do século IV a.C nao existiam tais nocdes. Como
funcionava, entdo, o “autogoverno” grego?

As decisoes eram tomadas e as leis elaboradas com a participacao
de “todos”, a luz do melhor argumento (e nao pelo costume, mas pela forca
bruta), o que, per si, retrata uma conquista histérica da humanidade. No tocante
as questoes de dificil consenso, prevalecia a opinido da maioria (“todos” os
interessados tinham oportunidade de participar). Entende-se, entao, que as
“raizes” do Estado legitimado pelo direito e o devido processo legal remontam
ademocracia grega, a qual também, estatuia: responsabilizacao do mandatario,
rotatividade no exercicio da funcao publica e sorteio no preenchimento de
cargos.

Releva-se que, de acordo com Goyard-Fabre (2003), a compreensao
dos “vetores conceituais” da democracia, hoje, relaciona-se a experiéncia
vivenciada por Atenas, sobretudo, o que é pertinente a cidadania, a soberania
do povo, a representacao, o sufragio universal, a regra da maioria e a equidade
social.

Paradoxalmente, Platao “denunciava os seus perigos”: se todos tém
“pretensao” de mandar, quem ha de obedecer? A pdlis, a luz do citado fil6sofo,
deveria ser governada por sabios, posto que o0 mesmo movimento inspirador
da esperanca, da liberdade e da igualdade, poderia fazer eclodir as “paixoes
humanas”. Ndo obstante, na maturidade, Platao admitiu a necessidade de
alguma forma de consenso e participacao populares legitimadoras do governo.

O fato é que, seja a democracia uma aspiracao (ou nao), esta suscita
severas querelas ideolégicas. O pluralismo constitui sua esséncia e sua
vulnerabilidade. Efetivamente, é possivel atribuir uma unidade a vontade geral
do povo? Seria crivel a unidade na pluralidade? Estaria a democracia fadada a



se desagregar? No contexto atual da pés-modernidade, da transitoriedade, das
superfluidades, do acirramento da sociedade de consumo, faz-se indispensatvel
um novo paradigma de democracia?

O certo é que o regime democratico, para se perpetuar, deve ser
reflexivo e atento as suplicas da coletividde?. Os conflitos bélicos mundiais
provaram historicamente a necessidade de o governante se submeter a limites,
ou seja, aos direitos fundamentais. Destarte, antigas, modernas ou pos-
modernas, as democracias repousam no preceito antropocéntrico que, por
sua vez, reflete a sua “grandeza e mediocridade”.

Sobre essa antitese insita, ja concluira Rousseau que o humanismo
inspirador de todas as democracias implica, inexoravelmente, um modelo
imperfeito. Em classico trabalho, Rocha (1995) leciona que: “a simples
proclamacao dos direitos pelas normas nao tem o poder magico de assegurar
a concreta realizacao”. A leitura que se faz do excerto é que: os mandamentos
de qualquer Carta Politica, per si, nao (re) produzem a democracia.

Assim sendo, infere-se que, para vivencia-la, torna-se imprescindivel
a maturacao da liberdade-autonomia e da liberdade-participagcdo (ideias
que remontam a Kant). Deve se levar em pauta as vontades opostas que se
procuram exprimir. Pés Il Guerra Mundial, o principio democratico encontra
limites, devendo a “vontade geral” se submeter aos direitos humanos e ao
primado da vedacao ao retrocesso.

Analisada a génese do paradigma democratico, no préximo item,
examinar-se-a a legitimacao dos gastos publicos por intermédio da lei
orcamentaria anual, apés o que sera detalhada a tematica do orcamento
participativo no Brasil.

2. A legitimacao social dos gastos publicos pela aprovacao de
orcamentos periodicos

Compreendida a génese da democracia, passa-se ao estudo
da legitimacao social dos gastos publicos mediante aprovacao de leis

orcamentarias periodicas. Nos Estados contemporaneos, a manutencao da paz
social guarda imediata correlacdo com a execucao das politicas publicas em

2 O que implica gastos publicos mediante aloca¢des orcamentarias. Esse aspecto sera analisado no
item seguinte.



prol do bem-estar coletivo, o que requer autorizacao legislativa e depende
das caracteristicas histéricas e culturais da sociedade. Nesse sentido, Oliveira
(2010):

S6 se pode compreender o direito positivo de um povo, quando
se atenta para o fato de que o direito nao é um mero conjunto de
normas conectado estaticamente. Nao é um conjunto inexpressivo
e arbitrario de normas. Ao contrario, plasma-se num todo
uniforme e sistematico que vai informar a vida de determinada
comunidade. S6 tem sentido se ha o destino de disciplinar a vida
em sociedade e permitir que a liberdade e a vida mantenham sua
expressdo maxima.

As Revolugbes Francesa e Industrial, movimentos do século
XVIII, iniciados na Franca e na Inglaterra, respectivamente, originaram
no campo politico a concepcao do Estado liberal, caracterizado pelo nao
intervencionismo governamental na economia. Com fulcro no pensamento de
Melo (2010, p.40):

O Estado Liberal propiciou a ascensao do regime capitalista como
modelo econémico, porquanto permitiu o acimulo de capital da
burguesia industrial europeia. Por outro lado, o crescimento da
classe operaria europeia, as duas Segundas Guerras Mundiais e a
crise financeira de 1929 expuseram as profundas desigualdades
geradas pelo Estado Liberal Classico. Entao, surge, em resposta
ao regime anterior ideia do Estado Social. Este se obrigava a
participar ativamente no campo econdmico, visando a reduzir as
desigualdades oriundas da concepgao classica.

Cada etapa do capitalismo repercute em termos orcamentarios, haja
vista que a funcao alocativa estatal “operacionaliza” a ideologia dominante
de Estado minimo, passando pela fase intervencionisa e, chegando a Estado
supostamente essencial. Historicamente, o orcamento publico evoluiu de uma
concepcao eminentemente liberal-burguesa (alocar os recursos necessarios ao
financiamento de um Estado minimo, a “filosofia” do orcamento classico ou
tradicional), auma concepcao programatica, cuja énfase consiste nas demandas
coletivas a serem atendidas (caracterizacao das fases intervencionista e
essencial).



Neste contexto, o orcamento governamental aloca recursos, redireciona
a renda e riqueza entre estratos sociais e, ja na perspectiva do Estado
essencial (nem minimo, nem maximo), torna-se imprescindivel a politicas de
estabilizacdo macroecondmica via impacto das compras governamentais na
demanda agregada.

Releve-se que a lei de meios representa importante conquista histérica,
sendo seu ponto referencial a Magna Carta de 1217, em que os vassalos
ingleses impuseram ao Rei Joao Sem Terra uma Constituicao. Dispunha que
nenhum tributo ou auxilio seria instituido no reino, sendo por seu conselho
comum, e que os auxilos deveriam ser razodveis em seu montante, o que
guarda imediata “interface” com o direito financeiro medida que impoe limites
a principal fonte de arrecadacao publica: a tributaria. A decorréncia légica
imediata seria o controle dos gastos publicos. Sobre a tematica da legalidade
leciona Canotilho (2003):

O principio da primazia da lei servia para a submissao ao
direito do poder politico “sob um duplo ponto de vista”: (1) os
cidadaos tém garantia de que a lei s6 pode ser editada pelo 6rgao
legislativo, isto €, o 6rgao representativo da vontade geral [...];
(2) em virtude da sua dignidade — obra dos representantes da
Nacdo — a lei constitui a fonte de direito superior [...] e, por isso,
todas as medidas adoptadas pelo poder executivo a fim de lhe
dar execugdo deviam estar em conformidade com ela (principio a
legalidade da administracdo) [...] (grifo original).

No Brasil, a legalidade orcamentdria remonta a Carta de 1824.
Todas as Constituicoes trataram do assunto, sendo autorizativa a modelagem
estabelecida, com a imposicao de limites maximos a despesa. Sobre o carater
autorizativo do orcamento brasileiro, Abrucio e Loureiro (2004) ressaltam
que “da uma enorme margem de liberdade para os governos efetuarem seus
gastos”. Destarte, o simples fato de o gasto haver sido fixado nao implica,
necessariamente, sua execugao, o que causa Obices a implementacao das
vérias politicas publicas.

Relevam-se os “esforcos” no tocante a modernizacao orcamentaria
no pais. Segundo Giacomoni (2005), ja contam com mais de cinquenta
anos: “O Estado do Rio Grande do Sul foi a primeira unidade governamental
brasileira a implantar o Orcamento-programa [...] essas primeiras experiéncias



antecederam a propria Lei 4.320/1964”.0 significado imanente disso é: uma
mudancga de perspectiva. Do simples controle da legalidade do objeto (ou
elemento) de gasto, percebe-se também ser importante a énfase no problema
social, nas demandas da coletividade, o que foi encampado pela Carta Politica
vigente.?

A “anatomia” orcamentaria brasileira é extramente complexa:
plano plurianual (PPA), planos e programas nacionais regionais e setoriais
(compatibilizados com o plano plurianual), lei de diretrizes orcamentarias
(LDO) e orcamentos anuais. O modelo é, portanto, sistémico. Explicando
melhor: as diversas unidades orcamentarias elaboram as suas propostas
parcais, sob a coordenacao de um 6rgao central, que se encarrega de efetuar
eventuais “ajustes” (decorréncia légica do sistema de freios e contrapesos —
checks and balances), apos o que é realizada a consolidacdo do orcamento
global do ente federativo. A proposta orcamentéria deve estar em “sintonia”
com a LDO e com o PPA. A LDO deve necesséria observancia ao PPA. Caso
haja alguma inadequacdo, ocorre vicio de inconstitucionalidade passivel
de controle concentrado.* No tocante ao processo, é vinculado e especial,
pois vincula a fungcdo executiva em sua iniciativa, possuindo as normas
orcamentarias: objeto certo e, contetido determinado constitucionalmente.

Compreendida a questao da legitimacao social dos gastos publicos
mediante aprovacao de orcamentos periédicos, examinar-se-a, no proximo
item, a tematica orcamentaria, por uma perspectiva participativa no contexto
da democracia representativa brasileira.

3. Participacao social na perspectiva do orcamento-programa: o
orcamento participativo (OP)

No item anterior, evidenciou-se que o orcamento publico evoluiu, de
uma concepcao elementar, de “lei de meios”, a uma proposta programatica,
cujo principal mérito reside em primar pelas demandas da coletividade a

3 Sem olvidar o controle da legalidade — relevante conquista historica das nagdes democraticas.

4 Independentemente de sua “densidade normativa”, as normas orcamentarias nao estdo “imunes” a
esse tipo de controle.



serem atendidas. Nesse contexto, erige a tematica do orcamento participativo:
um aprimoramento do orcamento-programa. Segundo Cavalcante, Pinheiro et
al (2003):

O Orgamento Participativo (OP) parte da ideia de que a realidade
é injusta e essa injustica se deve a falta de participagcao popular
em todos os niveis e aspectos da atividade humana. Assim,
entende-se que é fundamental que o Orgamento seja elaborado
e executado sobre os principios e parametros da participagcao e
transparéncia, pois trata-se de um assunto de interesse geral e ndo
individual.

O orcamento participativo possui “raizes” eminentemente democraticas,
guardando imediata afinidade com o “direito achado na rua”, posto que visa
a incluir, no processo de elaboracao das leis orcamentarias, a sociedade
civil organizada.> A proposta é que os atores sociais sejam protagonistas do
processo de alocacao dos gastos publicos, o que implica também uma visao
consciente do processo de tomada de decisao, no tocante ao que se espera das
aplicacoes de recursos publicos. Infalivelmente, priorizar dispéndios passa
por um drastico exame da relacao entre custo beneficio no que concerne as
alternativas abandonadas (ideia do custo de oportunidade).

Ademais, a ideia do orcamento participativo nao engloba somente a
discussao das alocacdes orcamentarias, mas todo o ciclo orcamentario, ou
seja, a fase de elaboracao das propostas, da discussao comunitaria, de debates
parlamentares, do acompanhamento do processo de emendas, da verificacao
da legitimidade dos vetos propostos pela funcdo executiva com o consequente
aval (ou nao) do Legislativo, do controle da execucdao orcamentaria da,
avaliacao dos impactos das agoes publicas (estudo de eficacia, eficiéncia e
efetividade da despesa governamental). eis o efetivo controle social.

Releva-se que o Fundo Monetario Internacional (FMI), em meados
da década de 1990, se manifestou favoravelmente pela democratizacao
do controle orcamentario, até porque uma efetiva gestao participativa
pode colaborar no combate a corrupcao. Um orcamento, conscientemente
participativo, inexoravelmente, altera a dinamica da producao do poder local,

5 O direito achado na rua vertente do direito alternativo, significa o reconhecimento da efetiva existén-
cia de mais de uma ordem normativa no mesmo espaco geopolitico, o que inquieta o olhar cientifico.



porque provoca um natural afastamento de préticas paternalistas e fisiologicas.®
Ainda a propésito da questao da participacao popular na fiscalizacao da gestao
publica, Cavalcante, Pinheiro et al (2003) registram:

Em 2000, o economista-chefe do Banco Mundial, Robert Stern,
resumindo estudos do Banco Mundial, disse “Ao redor do mundo,
vé-se que a participagao popular funciona. As escolas operam
melhor se os pais participam, os programas de irrigacio sao
melhores se os camponeses participam. As reformas dos paises
sao muito mais efetivas se forem geradas no pais e dirigidas pelo
pais. A participacao é pratica podersa”’

A literatura orcamentaria destaca experiéncias positivas no que concerne
a gestao participativa: Bolonha (Italia); Barcelona (Espanha); Yokohama (Japao);
Portland, Auburn e Minesota (Estados Unidos da América); Assuncién e Villa
Elisa (Paraguai); Porto Alegre e Icapui (Brasil).

Para Cavalcante, Pinheiro et al (2003): “As experiéncias de participacao
nao aconteceram apenas no ambito local. Alguns paises tém [...] aperfeicoado
seus sistemas de interacdo com a sociedade, como é o caso do Canada,
Franca, Suica e Nova Zelandia”. Observa-se que, nesses Estados, a educacao
prima por aspectos qualitativos, diferentemente da realidade brasileira.
Percebe-se, de plano, que o exercicio consciente da cidadania se relaciona
a questao educacional. A educacao so gera externalidades positivas, o que
é comprovado pela Ciéncia das Financas. Todavia, nao parece ser razoavel
a visao elitista (e simplista) de que a elevacao do padrao educacional é uma
condigao de viabilidade do OP, muito embora o aprimore.

Em que pese o Brasil ser um pais “periférico”, com insitas contradigoes,
merecem destaque algumas experiéncias participativas. A época do regime
militar, paradoxalmente, registram-se movimentos de OP em Lages (SC),
Pelotas (RS) e Vila Velha (ES). Com o advento da redemocratizagao, citam-se
vivéncias participativas em inimeros municipios paulistas, inclusive na regiao
metropolitana. Na regiao Nordeste, Icapui (CE) foi o primeiro municipio a
implementar o modelo, no final da década de 1990. Quixada e Sobral, cidades

6 O FMI influenciou consideravelmente da edi¢cdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000),
sem o que ndo lograria éxito o processo de renegociagdo da divida externa brasileira. Um dos princi-
pios da LRF é exatamente a transparéncia (accountability).



cearenses, também experimentaram o OP.

Passa-se agora a examinar obices a implantagcao e/ou aprimoramento de
um orcamento efetivamente participativo no Brasil. A primeira questao que
se levanta é, ainda hoje, a incipiéncia comunitaria no tocante a compreensao
do processo de participacao. A fragilidade de uma cultura de educacao fiscal
acarreta uma visao distorcida a respeito do “paralelismo” entre arrecadacoes
e gastos. Na verdade, receitas e despesas se encontram eminentemente
relacionadas. Em tese, dispéndios publicos devem ser suportados por
embolsos. Ademais, é preciso perquirir a qualidade do gasto em si em face
das reais necessidades da coletividade.

Nesse diapasao, torna-se imprescindivel o exame do sistema
representativo patrio por uma perspectiva critica. O sistema eleitoral adotado
privilegia o individualismo politico em detrimento de uma acao partidarizada
(problema mais evidente nos sistemas presidencialistas subdesenvolvidos, a
exemplo do brasileiro), o que dificulta o controle dos representantes pelos
representados (accountability vertical). Acrescem-se:

a) as promessas de campanha (mesmo que registradas em cartério, uma
verdadeira falacia) nao constituirem obrigacao do mandatario publico
eleito, em razao do sistema do civil law e do primado da legalidade;

b) a falta de uma exata conexdo entre os candidatos e os interesses
dos seus apoiadores financeiros, tudo num contexto de orcamento
eminentemente autorizativo, que nao impde o gasto; tao somente,
autoriza-o.

Nesse cendrio ha que ser compreendido o orcamento participativo
brasileiro, estatuido oficialmente pela combinacao dos arts. 1° e 48 Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), cuja matriz ideolégica é fundada no modelo de
transparéncia da Nova Zelandia. Sua légica fundamental consiste na oitiva da
sociedade civil organizada por ocasiao da elaboracao das leis orcamentarias,
o que pode ocorrer de varias formas.

Nos municipios, normalmente, utilizam-se “arenas” presenciais.
Nos estados e Uniao, usualmente, sao promovidas audiéncias publicas na
modalidade documental, mediante auxilio dos recursos da tecnologia da



informacdo. Ressalta-se que a grande divulgacao do OP é por ocasiao da
elaboracao da proposta orcamentaria anual. No tocante a elaboracao dos
projetos de PPA e LDO, a participacao popular ainda deixa muito a desejar.

Teoricamente, é inegavel que representa um avanco democratico.
Na pratica, obriga o Poder Publico, tao somente, a oitiva da populagcdo por
ocasiao da elaboracao dos projetos de leis orcamentarias. Isso é o que a norma
manda. A lei, contudo, nao determina a inclusao, nas leis orcamentarias, das
stplicas porventura formuladas.

E inegavel que o OP brasileiro, hoje, resta mais amadurecido. Porém,
poderia ter avancado muito mais se associado a melhoria no aspecto
qualitativo da educacao nacional. O ideal seria a obrigatoriedade da disciplina
de educacao fiscal nas bases curriculares, o que aprimoraria a qualificacao
dos atores sociais, sobretudo, das classes menos favorecidas, no sentido de
gue possam se inserir com mais “vez e voz” nas “lutas” institucionais travadas.

Esclarece-se que as alocacbes orcamentarias, em qualquer pais do
mundo, enfrentam um dilema entre necessidades publicas crescentes e
recursos publicos escassos. No processo orcamentario, ocorre uma pressao
natural envidada por distintos grupos de interesses (rent seeking). A questao,
inclusive, no século XIX, foi enfrentada pelo economista alemao Adolph
Wagner, mediante trabalho empirico que ficou conhecido por “lei dos
dispéndios publicos crescentes”.

Nesse cenario, o exame da justa decisao politica se baseia no ideal
do bem comum a ser obtido de modo economicamente racional, razdo de
ser da teoria da escolha publica (public choice). Os grupos de interesses
sdo representados por um conjunto de agentes econdmicos ou sociais com
propoésitos comuns, a exemplo de organizagoes empresariais, organizacoes
nao governamentais, associacoes profissionais e sindicatos (stakeholders).

Estes se unem para exercer influéncia sobre o governo no tocante a
aprovacao de projetos favoraveis aos seus objetivos. O problema é quando
esses grupos barganham privilégios corporativistas em desfavor do interesse
publico primario; quando objetivam, tao somente, perpetuar o status quo.
Segundo Borsani (2004):



Nao é facil mensurar o custo das atividades rent seeking.
Geralmente ele é medido pelo crescimento provavel do PIB se os
gastos empregados em obter o privilégio do governo tivessem sido
empregados de forma mais produtiva. As dificuldades empiricas
de mensuragao se traduzem numa grande variedade de resultados
em diferentes pesquisas. Porém, a maioria dos estudos empiricos
aponta para um custo alto, variando entre 15% e 45% do PIB [...].

Com suporte nateoria da escolha publica, infere-se que, nos processos de
decisdao coletiva das democracias, infalivelmente, produzem-se ineficiéncias
econOmicas (custos sociais) em razao do problema da corrupcao, da assimetria
ou desconhecimento de informacdes, desiguais capacidades de acao coletiva,
injusta distribuicao de renda e riqueza entre camadas sociais.

Assim sendo, arranjos institucionais siao desejaveis no sentido de
otimizacao dos recursos da coletividade, o que passa pelo aprimoramento das
estruturas de governanca, transparéncia, controle e responsabilizacao no setor
publico. No item seguinte, aprofundar-se-a a questao da educacao como forma
de qualificacao dos sujeitos para sua melhor insercao na vida democratica.

4 A tematica educacional, na ordem constitucional brasileira, em face
da problematica orcamentaria

Compreendida que a efetivacao do orcamento participativo implica
na inclusao dos sujeitos nos embates institucionais travados, passa-se a
problematica da qualificacao dos atores sociais, o que insere a questao da
educacao.

Conforme dados da Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), a pesquisa nacional por amostra de domicilios (PNAD)
apontou que, em 2009, houve uma reducao do indice de analfabetismo entre
jovens maiores de quinze anos e adultos: “de 11,5% em 2004 para 9,7%
em 2009”. Contudo, o PNAD evidenciou que o indicador de analfabetismo
funcional (pessoas com menos de quatro anos de estudo; normalmente, nao
conseguem entender o que leem, posto que a leitura ndo fora incorporada em
suas vidas), também na mesma faixa etéria, ainda é elevado, muito embora
haja ocorrido reducdo no interregno verificado: “de 24,4% para 20,3%".



Destaca-se que o Nordeste apresenta nimeros bem acima das demais
regides, em que pese sua performance educacional tenha melhorado no
periodo. Acresce-se que o direito a educacao encontra referencial basilar na
Declaracao Universal dos Direitos Humanos (1948):

A presente Declaracao Universal dos Diretos Humanos como o
ideal comum a ser atingido por todos os povos e todas as nagoes,
com o objetivo de que cada individuo e cada 6rgao da sociedade,
tendo sempre em mente esta Declaragao, se esforcem, através do
ensino e da educacao, por promover o respeito a esses direitos
e liberdades, e, pela adogao de medidas progressivas de carater
nacional e internacional, por assegurar o seu reconhecimento e
a sua observancia universais e efetivos, tanto entre os povos dos
proprios Estados-Membros, quanto entre os povos dos territdrios
sob sua jurisdicao.

Releva-se, por oportuno, a tematica relativa a educacao na perspectiva
do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC)
— tratado internacional do qual o Brasil é signatario:

Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda
a pessoa a educagao. Concordam que a educacao deve visar ao
pleno desenvolvimento da personalidade humana e do sentido da
sua dignidade e reforcar o respeito pelos direitos do homem e das
liberdades fundamentais.

Contextualizado o tema, tece-se, agora, um breve historico
constitucional. As Cartas de 1824 e de 1891 nao trataram especificamente
da educacao, a qual sé conquistou status constitucional a partir de 1934.7
Desde entdo, todas as Cartas Politicas patrias dedicaram diversos dispositivos
ao tema.

A Carta promulgada de 1934 adotou como filosofia politica a questao
socioecondmica, em contradicao ao modelo liberal vigente, o que explica
a sua vigéncia por apenas trés anos; além, é claro, da questao ideologica.
Preponderaram as diretrizes sociais, inovando-se com a insercao de titulos

7 As Cartas de 1824 e de 1891 “liberavam” o Estado de efetivar a educagao. Filosofia extremamente
elitista. A educac@o era privilégio da elite entdo dominante.



correlatos no texto constitucional. Tratou da educacao e cultura dos arts. 148
a 158.

Com a Lei Fundamental de 1934, a educacao foi compreendida
constitucionalmente como direito de todos e dever do Estado e da familia,
uma relevante conquista histérica. A referida norma reiterou a proposta de
um Estado laico; estatuiu imunidade tributaria a entidades sem fins lucrativos
setoriais; garantiu a liberdade de catedra; trouxe a “raiz” normativa do que,
hoje, conhece-se por fundo de manutencdo e desenvolvimento da educacao
basica e de valorizacdo dos profissionais da educacao (FUNDEB); determinou
a regra do concurso publico obrigatorio ao magistério oficial.

A Constituicao de 1937 — outorgada pelo “Estado Novo” — disciplinou
a educacao e a cultura dos arts. 128 a 134. Sob inspiracao da Constituicao
ditatorial polonesa de 1935, observa-se a natural mudanca da filosofia
politica.® A “Carta Polaca” estatuiu a obrigatoriedade e gratuidade do ensino
primario, dever do Estado, muito embora houvesse a possibilidade de sua
efetivacao pelo setor privado. Outros tracos caracteristicos da Constituicao
de 1937 foram o compromisso com o Estado laico e a compulsoriedade da
educacao fisica, da disciplina de moral e civismo e de trabalhos manuais, sob
a “bandeira” de preparar a juventude para a economia e a defesa da patria.

Com o fim do governo de Getulio Vargas, inicia-se um processo de
redemocratizacao do pais que culminou com a promulgacao da Constituicao
de 1946.° Tratava a educacao e cultura dos arts. 166 a 175. Na Carta de 1946,
destaca-se que a educacao deveria inspirar-se nos principios da liberdade e
nos ideais de solidariedade humana, o que representou enorme avanco em
termos historicos.’ Renovou-se o compromisso com o Estado laico e com
a compulsoriedade e gratuidade do ensino primario, dever do Estado (em
que pese houvesse a possibilidade de sua efetivacao pelo setor privado).
As entidades privadas industriais, comerciais e agricolas, com mais de 100
(cem) empregados, eram obrigadas a manter ensino primario gratuito para

8 Pelo que a Carta brasileira de 1937 restou apelidada de “Constituicdo Polaca”

9 O fim da era Vargas se deve, entre varios fatores, a influéncia das liderangas militares egressas da II
Guerra Mundial. Seria um paradoxo os militares lutarem contra o nazismo e o fascismo na Europa se,
em solo patrio, ocorria uma ditadura.

10 Nesse sentido, a Carta de 1946 é muito mais “ousada” do que a Constitui¢ao de 1988.



os trabalhadores e seus filhos. Assegurou a liberdade de catedra e a regra do
concurso publico obrigatério ao magistério oficial, inovando com a garantia da
vitaliciedade aos docentes admitidos por certame publico de provas e titulos.
Vinculou receitas dos impostos dos entes federativos as acoes de manutencao
e desenvolvimento do ensino.

A Carta de 1967, oficialmente promulgada, representou, em termos
praticos, um ato de outorga do entao Presidente Humberto Castello Branco
ao Congresso Nacional. Basicamente, limitou-se a garantir os direitos relativos
a educagdo até entao conquistados, mas um ponto merece destaque: a
obrigatoriedade do ensino, para todos, dos sete aos quatorze anos. O segundo
momento do regime militar no Brasil ocorreu com a Emenda Constitucional
n. 1, de 17 de outubro de 1969 (EC 1/1969), outorgada por uma junta
militar, implicando alteragées na Carta de 1967 mediante o fortalecimento
dos dispositivos de controle parlamentar. A questao da educacao foi tratada
simultaneamente com os temas familia e cultura. A EC 1/1969, no que
concerne a tematica da educacao, em termos objetivos, conjugou fragmentos
da Carta de 1946 com dispositivos da Constituicao de 1967, o que refletiu
contradi¢des naturais para o contexto historico de crise entdo vigente.

No tocante a Lei Maior de 1988, o direito social a educacgao se relaciona
imediatamente ao principio da dignidade da pessoa e ao objetivo fundamental
de erradicacao da pobreza, da marginalizacao e da reducao das desigualdades
sociais e regionais, o que se coadune a moderna tendéncia das atuais nacoes
democrdticas. Esta compreende a educacao como direito de todos, dever do
Estado e da familia. Ha que ser promovida e incentivada com a colaboracao
da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificacao para o trabalho. Garantiram-se
conquistas histéricas no contexto do neoliberalismo econdmico. Observa-se
a sistematizacao do tema nos arts. 205 a 214. Destaca-se, por oportuno, o
seguinte excerto: “Art. 205. A educacao [...] serda promovida e incentivada com
a colaboracao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacao para o trabalho”.

Relevam-se, por oportuno, alguns “arcaboucos” juridicos no sentido
de efetivacao da inclusdo social, ou seja, da preparacao da pessoa para o
exercicio da cidadania: o Estatuto da Crianca e do Adolescente e a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional. De acordo com Finley (1988): “Meu



raciocinio pretende demonstrar [...] que ha maior fonte de esperanca em uma
volta ao conceito classico de governo como um esforco constante no sentido
da educacao do povo”.

Pensar a cidadania, hoje, significa compreender que os diversos
sujeitos tém o direito de participar dos desafios com “paridade de armas”.
A educagao se insere como instrumento, onde é dificil compreender uma,
independente da outra, pois ambas convergem a busca do ideal de justica ou,
pelo menos, a reducao das tensoes sociais. Para Bauman (2007):

[...] vivir, trabajar y tratar de comprender sin certeza, y quiza sin
esperanza, de que jamas habremos de alcanzar el final del camino
que inspira nuestros esfuerzos. Puesto que nunca es posible saber
si estamos en el sendero recto, recorrerlo pacientemente es lo mas
aconsejable, Es muy posible que, tarde o temprano, abandonemos
el sendero al igual que antes muchos otros, y nos encaminemos
por outras vias urgidos por nuestros nuevos intereses; pero nada
nos garantiza que el nuevo camino pueda ser de ningéin modo
‘mejor’ o ‘mas final’ que el anterior. ‘Cada nueva generacion debe
reescribir la historia a su man...]

Numa traducao e leitura livres: “viver, trabalhar e compreender sem a
certeza e, talvez, sem a esperanca de que (algum dia) haveremos de alcancar,
ao final do caminho, o que inspira os nossos esforcos, posto que nao é (ou sera)
possivel saber se estamos na trilha correta. Reviséa-la, pacientemente, é o mais
aconselhavel. E muito possivel que, cedo ou tarde, abandonemos o caminho
e nos redirecionemos por outras vias, de acordo com nossos novos interesses.
Contudo, nada nos garantird que o novo caminho podera ser melhor que o
anterior. Cada nova geracao deve reescrever a historia a seu modo”.

Tentando sintetizar o pensamento de Bauman: o povo ha que se
assenhorear do seu destino, da sua histéria. Nesse processo, a educacao
representa uma “peca-chave”. Numa perspectiva transdisciplinar, Oliveira
ressalta (2010):

Antes de qualquer coisa, imperioso que se democratize a
sociedade, propiciando todos os acessos aos bens da vida. Depois,



que se consiga alimentar a populacdo. Apenas com educagao
e um povo alimentado é que se pode pensar no restante. Nao
apenas um povo alfabetizado, mas preparado para o exercicio da
cidadania.

Por todo o exposto, ousa-se propor mudangas nas bases curriculares
estabelecidas. E preciso estimular a solidariedade nos individuos, além da
criatividade, da liberdade-autonomia e da liberdade-participacao, o que, ha
algum tempo, ja fora defendido por Paulo Freire em estudo sobre pedagogia
da autonomia.

Assim, a inclusao de disciplinas juridicas (ndo de modo estatico, mas
com dinamismo), nas bases curriculares do ensino fundamental, viabiliza
o entendimento dos distintos microssistemas, entre eles, o orcamento
participativo o que é imprescindivel ao efetivo exercicio da cidadania. Deve-
se vivenciar os saberes juridicos nao apenas a partir de uma producao estatal,
mas como direito-criacao do povo. A educagcao nao constitui uma “espera
vazia”, mas a esperanca de um futuro melhor, fundado no primado do bem
comum.

Conclusoes

O presente trabalho objetivou analisar a importancia da qualificagao
dos interlocutores, para a efetivacao da democracia, na perspectiva do
orcamento participativo brasileiro. Com esse propésito, utilizaram-se os
recursos da pesquisa bibliogréfica e relacional.

Ap6s o desenvolvimento de todo o processo metodologico que
norteou o presente estudo, a primeira consideracao que se faz é que, sejam,
antigas, modernas ou contemporaneas, as democracias repousam no preceito
antropocéntrico que, por sua vez, reflete a sua “forca e fraqueza”. Efetivamente,
para vivencia-la, torna-se imprescindivel a maturacao da liberdade-autonomia
e da liberdade-participacao. Em uma sociedade realmente democratica, o
debate ha que ser pratica constante. Democracia € isso: assumir riscos, ser
questionado, errar e acertar.

Em seguida, demonstrou-se a relevancia do “papel” que o orcamento
governamental pode cumprir na democratizacao das relagbes sociais em
nosso pais e, sobretudo, no combate a corrupcao, um verdadeiro “cancer”



social. Um orcamento, conscientemente participativo, infalivelmente, altera a
dinamica da producao do poder local, porque provoca um natural afastamento
de préticas paternalistas e fisiolégicas.

O FMI e o Banco Mundial incentivam préticas orcamentarias
participativas por fomentarem a transparéncia, o dever de prestar contas. O
controle social dificulta a corrupgao. A pesquisa evidenciou varias experiéncias
nacionais e internacionais. A sustentabilidade do regime democratico, na pés-
modernidade, necesaria atencao as suplicas da coletividade, o que significa
ndao somente ouvi-las, mas envidar esforcos no sentido do seu atendimento.

O modelo do orcamento participativo, teoricamente, representa um
avanco democratico. Nao obstante, na realidade brasileira politico-normativa,
nao é tao simples a sua operacionalizacio em razao da modelagem
orcamentaria tao somente autorizativa. Para os fins de efetivacdao do interesse
publico primario, arranjos institucionais, por parte da sociedade civil
organizada, sao desejaveis e necessarios para otimizacao dos recursos da
coletividade, o que passa pelo aprimoramento das estruturas de governanca,
transparéncia, controle e responsabilizacao no setor publico.

Entdao, com a finalidade de coibir manipulacoes sociais, a efetividade
do OP requesta, necessariamente, a melhor conscientizacao dos “atores”,
sobretudo, das classes menos favorecidas (sao afetadas diretamente pelo
processo de tomada de decisdes e, nao raras vezes, nem chegam a participar
do processo substancialmente), tudo no sentido de que possam se inserir com
mais “vez e voz” nas “lutas” institucionais travadas.

Registra-se que nao se comunga com uma visao elitista e simplista
de que a elevacdao do padrao educacional é condicdao de viabilidade do
OP, até porque a pesquisa evidenciou experiéncias exitosas que, nao
necessariamente, estavam atreladas ao nivel de escolaridade. Nao obstante,
o modelo de orcamento participativo brasileiro poderia ter avancado mais
se associado ao recrudescimento de padroes qualitativos educacionais, no
sentido de impulsionar o exercicio da cidadania ativa. A educacao s6 implica
externalidades positivas. Por todo o exposto, a hipotese cientifica com a qual
se trabalhou resta parcialmente comprovada.

Entdo, sao propostas mudangas nas bases curriculares estabelecidas,
no intuito de fomentar o desenvolvimento de individuos mais solidarios,
criativos e participativos. Releva-se que a qualificacao dos sujeitos no estado



democrdtico de direito brasileiro, pela educagcdo, coadune-se ao principio
basilar da dignidade da pessoa. O assunto encontra referencial na Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (1948) e no Pacto Internacional sobre Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

Com a presente pesquisa, espera-se também haver demonstrado dois
grandes “embates” democraticos atuais: a formacao de espacos publicos para
o exercicio efetivo da cidadania e o resgate de uma visao humanista. No
primeiro caso, tem-se o orcamento participativo como uma oportunidade de
inclusao social. Ja a questao do resgate humanistico desafia novas pesquisas,
notadamente, numa perspectiva holistica.

Por oportuno, sugere-se o desenvolvimento de novos trabalhos
cientificos no tocante a relacao existente entre a tematica orcamentaria e o
“direito achado na rua”. Ademais, estudos de casos relativos a experiéncias
concretas de OP sao recomendados a quem desejar aprofundar o tema.
Finalmente, ousa-se propor, numa perspectiva transdisciplinar, mudancas
nas bases curriculares estabelecidas para o ensino fundamental, no intuito
desenvolver individuos mais solidarios, criativos e participativos.
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