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RESUMO

O objetivo deste trabalho é entender a participagao social nas audiéncias publicas
ao longo do processo de aprovacado da Lei Orcamentaria Anual (LOA) pelo Poder
Legislativo. Para isto, a metodologia adotada foi a revisao bibliografica acerca dos
conceitos de participagcdo e democracia, destacando-se as definicdes adotadas por
Pateman (1992) e Habermas (2012). Neste sentido, buscou-se analisar quais fatores
podem limitar a participagcdo. Para esta analise, Brélaz (2012) aponta algumas
variaveis a serem observadas para entender estas barreiras a participagao. Pode-se
verificar que a participagao social nas audiéncias publicas ao longo do processo de
aprovacao da LOA esta institucionalizada, mas enfrenta alguns desafios para dar
efetividade a esta participacdo. Destacam-se aqui como pontos de limitagdo os
locais de realizagdo das audiéncias publicas, as datas e horarios em que acontecem
e a ordem de fala dos atores politicos envolvidos no processo. Por fim, cabe
ressaltar o carater técnico do orcamento publico, fato que distancia a populagéo e a
peca orcamentaria, que nem sempre € apresentado respeitando-se o principio da
clareza, dificultando assim o entendimento da alocacdo dos recursos publicos no

orcamento por parte dos cidadaos.

Palavras-chave: participacdo social. Democracia. Audiéncias publicas. Lei

Orgamentaria Anual (LOA)



ABSTRACT

The purpose of this paper is to understand social participation in public audiences
throughout the process of approval of the Annual Budget Law by the Legislative
Branch. For this, the methodology adopted was the bibliographical review about the
concepts of participation and democracy, highlighting the definitions adopted by
Pateman (1992) and Habermas (2012). In this sense, the study aimed to analyse
which elements may limit participation. For this analysis, Brélaz (2012) points out
some variables to be observed to understand these barriers to participation. It has
been verified that the social participation in the public audiences throughout the LOA
approval process is institutionalised, but faces some challenges to make this
participation effective. The places where the public hearings are held, the dates and
times they occur and the order of speech of the political actors involved in the
process are highlighted as items of limitation. Finally, it is important to emphasise the
technical nature of the public budget, a fact that distances the population and the
budget scheme, which is not always presented respecting the principle of clarity, thus
hindering the understanding of the allocation of public resources in the budget by

citizens.

Keywords: Social Participation. Democracy. Public Audience. Annual Budget Law
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INTRODUGAO

O presente trabalho busca analisar os limites da participagdo social ao
longo do processo de aprovagao da lei orcamentaria anual, através das audiéncias
publicas realizadas pela Camara Municipal de S&o Paulo. A democracia
representativa permite ao cidadao, através do voto, eleger, no caso em analise, um
vereador que o represente no parlamento municipal. Entretanto, a legislagao exige
que existam instrumentos de democracia direta de participagao, como as audiéncias

publicas.

Assim, os conceitos de democracia deliberativa de Jurgen Habermas e de
participacdo de Carole Pateman norteiam a analise realizada sobre as
caracteristicas das audiéncias publicas, no que tange ao seu rito e forma, que
viabilizam esta participagao direta, assim como as caracteristicas que podem limitar
esta experiéncia participativa. Tanto Habermas quanto Pateman advogam que a
participacdo €& fundamental para direcionar e influenciar as decisdes
governamentais. Habermas afirma que a institucionalizagdo da comunicacao entre
sociedade e estado permite aos governantes perceberem as demandas e desejos
dos cidadaos, possibilitando a definicdo de diretrizes e caminhos a serem
escolhidos, ndo pelo consenso entre os atores envolvidos no processo, mas pela
possibilidade de ampliagdo do debate e da participacdo. Ja Pateman analisa o
conceito de participacdo a partir de obras classicas da teoria democratica. Para a
autora a participagao deve ser efetiva ndao s6 nas decisbes governamentais e
processos decisorios, mas em todas as situagdes da vida cotidiana, para além da

esfera politica.



11

A importancia do estudo justifica-se na relevancia do orgamento publico
para os gestores, a sociedade e as politicas publicas, pois estas s6 podem ser
executadas quando, no processo de planejamento, sdo contempladas no orgamento
publico. Ou seja, ainda que haja a previsdo de um projeto, ou agdo, no Plano
Plurianual, ou na Lei de Diretrizes Orgamentarias, este projeto, ou acéo, s6 podera

se tornar realidade, se houver previsdo orgamentaria para sua concretizagao.

A elaboracao da Lei Orgamentaria Anual €, de acordo com o artigo 137 da
Lei Orgénica do Municipio de Sao Paulo, de iniciativa do Poder Executivo. Em
seguida, deve ser encaminhada ao Poder Legislativo que a apreciara e a emendara,
de acordo com o transcorrer de seu processo na Camara Municipal, para, enfim, ser
aprovada. Uma das etapas deste processo € a realizagdo de, ao menos, duas
audiéncias publicas, conforme indicado pelo inciso IV do artigo 41 da Lei Organica
do Municipio de Sado Paulo e pelo artigo 86 do Regimento Interno da Camara de

Vereadores de S&o Paulo.

Nota-se entdo, que, ao longo do processo de decisdo dos recursos do
orgamento do ano seguinte, o0 momento de incentivar a participacdo da sociedade
neste processo, € de coletar as demandas e opinides sociais € a realizacido de
audiéncias publicas pelo Poder Legislativo local. Logo a relevancia de se entender e
analisar como sdo percebidas as demandas sociais durante este processo de
participacao € de extrema valia para o aprofundamento da discussao sobre um tema

tao técnico e arido, que € o orgcamento publico.

Sendo assim, esta pesquisa visa analisar e compreender a relacdo entre
o Poder Legislativo Municipal e a sociedade paulistana durante o processo
legislativo da Lei Orgamentaria Anual, por meio da utilizagdo de audiéncias publicas

como mecanismo de comunicacao entre estes dois atores. Tanto no sentido de os
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vereadores perceberem as demandas sociais, quanto no sentido de o Poder
Legislativo incentivar a participagdo social em um assunto de natureza técnico-

politica.

Como metodologia adotada, esta pesquisa realizou um amplo
levantamento e revisao bibliografica sobre os conceitos que direcionam o estudo, em
especial, os conceitos de democracia, participagdo e tecnocracia, de modo a
elucidar os limites que esta participagado enfrenta nas audiéncias publicas, tal como

sao realizadas hoje.

Desta forma, o trabalho esta estruturado em trés capitulos. No primeiro
apresentaremos os instrumentos do orgamento publico: 1) o Plano Plurianual; 2) a
Lei de Diretrizes Orgamentarias; e 3) a Lei Orcamentaria Anual, sendo este ultimo o
objeto de deliberagdo das audiéncias publicas da Camara Municipal que nos
interessam. Ainda neste primeiro capitulo, serdo descritos o0s conceitos
orgamentarios e legais que nos ajudardo ao longo da analise a origem do orgamento

publico, seu processo legal e como se da a participagédo ao longo deste.

O segundo capitulo é dedicado a apresentar os conceitos tedricos que
nortearao nossa observacio e analise, bem como as caracteristicas das audiéncias
publicas observadas. E, por fim, um capitulo de consideragcbes finais que
apresentara nossa posicdo sobre os limites da participagdo no processo

orgcamentario, haja vista o levantamento conceitual realizado.
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1. 0 ORGAMENTO PUBLICO

O orgamento publico é tanto uma ferramenta de planejamento para os
gestores quanto um instrumento de controle social. Quando escutamos o termo
“orgamento publico” vem a mente a imagem de uma planilha de receitas e despesas,
todavia o processo orgamentario no setor publico € mais complexo e envolvimento,
pelo menos, trés instrumentos: 1) o Plano Plurianual (PPA); 2) a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e 3) a Lei Orgamentaria Anual (LOA). Todos estes trés
instrumentos serdo objetos de um projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo, de
acordo com o que determinou a constituicao federal (CF) brasileira de 1988 em seu

artigo 165.

Assim, quando falamos de orgamento publico estas trés pecas devem ser
consideradas. O PPA é um plano que tem sua vigéncia de quatro anos, a partir do
segundo ano de um mandato até o primeiro ano do mandato seguinte, permitindo,
entdo, o planejamento de médio e longo prazo, e garantindo a continuidade das
politicas publicas, haja vista que perpassa o lapso temporal de um mandato e
adentra no mandato seguinte, independente de quem seja o governante. A LDO
deve estar alinhada aos programas e acdes descritos no PPA e deve orientar o
legislador sobre quais destes programas e acgdes poderdao ser contemplados na
LOA, que por sua vez devera discriminar a expectativa de receita e quais agoes

serao executadas, bem como quanto sera gasto em cada ag¢ao (BRASIL, 2013).

Giacomoni (2007), Pires (2011) e Assis (2012) elencam uma série de
principios e conceitos que deverdo nortear a elaboracdo do orcamento, e, em

especial, da LOA. Para este trabalho, abordaremos apenas alguns destes principios,
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quais sejam: 1) Nao afetacdo das receitas; 2) Publicidade; 3) Discriminagdo ou

especializagao; e 4) Clareza.

A escolha destes principios se da por suas caracteristicas que dialogam
diretamente com a efetividade da participagdo nas audiéncias publicas, nas quais &
possibilitada a manifestagdo dos cidadaos, pois a publicidade do projeto de lei
orgamentaria € necessaria para que os cidadaos saibam quais sao, e quais nao séo,
as prioridades do governo para o exercicio fiscal seguinte. A discriminagdo das
despesas publicas permite que a sociedade conhega a destinagdo de cada centavo
do dinheiro publico especificamente, ndo apenas montantes financeiros atrelados a
objetos subjetivos. A Clareza relaciona-se diretamente com o principio da
discriminagdo, no sentido de especificar e explicar cada elemento da despesa
publica. Por fim, o principio da nao afetacédo da receita é salutar em dois sentidos. O
primeiro € que a ndo vinculagdo garante ao gestor a possibilidade de alterar a
alocagao do dinheiro publico de um projeto para outro. Um segundo ponto, é a
vinculacdo constitucional de receitas que devem ser direcionadas para saude e

educacao, funcdes fundamentais do estado.

O principio da nao afetacdo das receitas indica que nido deve ser
vinculada nenhuma receita a uma despesa especifica. Entretanto, no Brasil, este

principio é relativizado, pois a CF proibe e autoriza a vinculagéo das receitas:

“Art. 167. Sao vedados:

IV — a vinculacdo de receita de impostos a 6rgao,
fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacgao dos impostos a que se referem os artigos. 158 e
159, a destinacdo de recursos para as agdes e Servigos
publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do
ensino e para realizacdo de atividades da administracao
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198,
§ 2° 212 e 37, XXIl, e a prestagdo de garantias as operacdes
de crédito por antecipacao de receita, previstas no art. 165, §
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8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;” (BRASIL,
Constituicao Federal de 1988)

O principio da publicidade exige a divulgacdo do orgamento para
conhecimento geral. A discriminagdo ou especializagdo determina que tanto a
receita, quanto a despesa deva ser apresentada no maior nivel de detalhamento
possivel. Por fim, o principio da clareza — que é o que mais nos interessa -, que, com
a finalidade de permitir ao leigo que compreende o orgamento, orienta o legislador a

elaborar quadros explicativos e tabelas ilustrativas (Giacomoni, 2007).

1.1. Origem do orgamento publico

Um instrumento que apresentasse as receitas e despesas do poder
publico ndo nasceu de uma necessidade de planejamento e otimizagao do uso do
recurso, mas sim, relacionada ao controle da tributagdo na idade média. Como
descrito por Assis (2012), a Magna Carta da Inglaterra de 1215, assinada pelo Rei
Jodao Sem-Terra, proibiu que novos tributos fossem cobrados sem a anuéncia do
parlamento. Assim, o orcamento surge num cenario de fiscalizagcdo sobre a

arrecadacgao de impostos e taxas, ou seja, as receitas publicas.

Assis (2012) aponta ainda que no século XVI os gastos do rei tornaram-se
também objeto de apreciacdo por parte da Camara dos Comuns. Isto é, se
inicialmente a preocupacao limitava-se a receita, a partir da aprovacéo de uma Lei, o
rei inglés deveria também discutir com o Poder Legislativo o investimento do
excedente arrecadado. Ou seja, o desenho do orgamento publico como instrumento
de controle do Legislativo sobre o Executivo estava estruturado, pois o rei nao
poderia aumentar tributos sem aprovacao do parlamento, nem investir o excedente
arrecado sem a autorizacao dos representantes do povo. Neste aspecto Giacomoni

(2007) ressalta que a Camara dos Comuns poderia aprovar, vetar ou reduzir as
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despesas pleiteadas pela coroa com este excedente, todavia ndo poderia propor

novas despesas.

Da mesma forma na Franca, apos a revolugéo francesa nenhum imposto
poderia ser instituido sem aprovagcdo popular, e, apés a era napolebdnica, o
orgamento publico passa a ser organizado sobre os conceitos da anualidade, que
define um periodo temporal para o orgamento, da universalidade, abrangendo todas
as receitas e despesas do poder publico, e da ndo afetagcdo das receitas, ou seja,

nao vinculando a receita a uma determinada despesa (GIACOMONI, 2007).

Percebe-se assim, que o orgamento publico tem origem no Poder
Legislativo em sua funcao de controle, de modo que seja possivel para a sociedade
conhecer, entender e criticar como o poder publico arrecada suas receitas e realiza

suas despesas, permitindo o acompanhamento e sua fiscalizagao.

1.2. Processo de elaboracao e aprovacao da Lei

Orcamentaria Anual

A elaboracao do orgamento (tanto LOA, quanto LDO e PPA) é atribui¢cao
do Poder Executivo, como determinado no artigo 137 da Lei Organica Municipal
(LOM):

“Art. 137 — Leis de iniciativa do Poder Executivo Municipal
estabelecerao:
| — o plano plurianual;
Il — as diretrizes orcamentarias;
[l — os orgamentos anuais.” (Sao Paulo, 1990)
Assim, o Prefeito deve apresentar os projetos de lei de cada um desses

instrumentos dentro de um prazo determinado e de acordo com aqueles principios e

conceitos basilares do orcamento publico. O projeto de lei é entdo encaminhado
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para o Poder Legislativo que o apreciara, podendo emenda-lo e entdo aprova-lo,

seguindo, assim, com sua fiscalizagdo e acompanhamento.

1.2.1. Elaboracao da LOA pelo Poder Executivo

O Poder Executivo ao elaborar a LOA deve obedecer a uma série de leis,
normas e procedimentos. A Lei Complementar 101 de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), regulamenta em seu artigo 4° a elaboragéo da LDO,
e o artigo 5° versa sobre a LOA, o artigo 3° regulamentaria o PPA, todavia este artigo
foi vetado ao longo do processo de aprovagao da LRF. Neste aspecto Peres (2007)

critica a lacuna legal que deveria orientar a formulagdo do PPA.

A Lei 4.320/1964 também orienta a elaboracdo do orgcamento e a
prestacdo de contas, dando mais rigor as finangas publicas e transparéncia ao
gasto. Esta norma, amplamente influenciada pelo modelo americano, organiza as
despesas em programas, que deverdo ter metas claras, recursos definidos e a
possibilidade de avaliacdo e controle do atingimento dos objetivos, dando mais

eficiéncia ao orgcamento (PERES, 2007).

Quanto ao processo de elaboragao e aprovagédo, bem como seus prazos,

Peres (2007) ilustra na figura abaixo como deverao ser observados:
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Figura 1 — Fluxo do processo orgamentario municipal

O poder executivo elabora Mo 1% ano de mandato, o

a LDO e envia a Camara .| poderexecutivo elabora o

até 15 de abril, para " 7| PPAeenvia & CAmara até
Depois de avaliado o .| apreciacdo e votacio até 30 de_set"emhro, para
processo orgamentario "| 30 de junho. apreciacdo e votagdo ate
anterior, sdo repensadas 31 de dezembro.

metas e objetivos paraa
LDO e LOA do exercicio
seguinte, de acordo com o
estabelecido no PPA.

F Y

¥
Aprovada a LDO, o executivo
elabora a LOA que deve ser
compativel como PPA, e a envia
a Camara até 30 de setembro,
para apreciacdo e votagdo até
31 de dezembro.

Encerrado o exercicio financairo,
o poder executivo prepara seu
Balango Anual. Este é auditado
pelo Tribunal de Contas do
Municipio e votado pela Camara.

F Y

h J

Depois de aprovada a Lei Orgamentaria
tem inicio a fase de Execugao
Orgamentaria, em 01 de janeiro, que
& acompanhada pela Cadmara & pelo
TCM.

Assim, nota-se que o orgamento € um processo duplo: técnico-politico. No
que tange o viés técnico, ha a busca pelo atingimento de metas e objetivos, com
destinagao de recursos baseada em informacgbes. Ja com relagdo ao seu aspecto
politico, destaca-se que as escolhas de quais politicas publicas serdo contempladas

e deverao ser executadas sao escolhas politicas.

1.2.1.1. Participagao social - Orcamento Participativo

Durante a elaboracdo do orgcamento o Poder Executivo pode recorrer ao

instrumento do orgcamento participativo (OP), no qual a sociedade é convidada a
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debater sobre a destinagado das receitas publicas, ou seja, onde e no que deve ser

gasto o dinheiro arrecadado pelo poder publico.

Esta ferramenta destacou-se no final dos anos 1980 e inicio dos anos
1990 na cidade de Porto Alegre e disseminou-se pelo Brasil (ANANIAS, 2005). O OP
fomenta a realizagdo de audiéncias publicas e debates entre o Poder Executivo e a
sociedade ao longo da elaboracdo da peca orgcamentaria, ou seja, antes de
encaminha-la para o Poder Legislativo aprecia-la. Assim, ao elaborar o projeto de lei,
a prefeitura capta as demandas apresentadas pela sociedade para entdo incorpora-

las ao orgamento.

Ressalta-se que a realizacdo do OP nao encontra imposicao legal. Ainda
que a LRF disponha no inciso | do paragrafo 1° do artigo 48 que a transparéncia
sera assegurada pela realizagdo de audiéncias publicas ao longo da elaboragdo do

orgcamento, a lei ndo define qual metodologia esta audiéncia publica deve obedecer.

1.3. Apreciacao do projeto de LOA pelo Legislativo

O Poder Legislativo ao receber o projeto de LOA inicia o processo de
apreciacao, alteragao, discussao e votagao da LOA. Cabe entdo ressaltar aqui os
principios e conceitos que devem ser adotados ao longo desta etapa. Assis (2012)
salienta, entdo, que, sendo a LOA uma lei, esta deve abarcar os principios da
publicidade, separagdo da discusséo e votagao, oralidade, unidade legislativa,

exame prévio das comissoes e legalidade, inerentes ao processo legislativo.

Ademais, a LOM determina que a Comissao de Financas e Or¢gamento da
Camara Municipal é responsavel por analisar os projetos de lei de orcamento, bem

como receber as emendas propostas pelos vereadores elaborando assim parecer
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que sera apreciado pelo plenario da casa legislativa, conforme disposto no arti 138

da LOM:

Art. 138 - Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes or¢camentarias, ao orgcamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pela Camara Municipal, na forma
do Regimento Interno.

§ 1° - Cabera a Comissao de Finangas e Orgamento:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste
artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Prefeito;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
municipais e setoriais previstos nesta Lei Organica, e exercer o
acompanhamento e a fiscaliza¢do orcamentaria.

8§ 2° - As emendas serdo apresentadas na Comissédo de
Financas e Orcamento, que sobre elas emitira parecer, e seréo
apreciadas, na forma regimental, pelo plenario da Cémara
Municipal. (SAO PAULO, 1990)

Assim, a Comissao de Financas e Orgcamento € um ator chave no
processo de aprovacao do orgcamento, face seu papel central e sua concentracio de

atribuigdes.

1.3.1. Participacao social - Audiéncias publicas

No que tange a participacdo social, a Lei Organica Municipal exige
também que sejam realizadas ao menos duas audiéncias publicas ao longo do

processo de apreciacdo do orgcamento.

“Art. 41 - A Camara Municipal, através de suas Comissdes Permanentes,
na forma regimental e mediante prévia e ampla publicidade, convocara
obrigatoriamente pelo menos 2 (duas) audiéncias publicas durante a
tramitacdo de projetos de leis que versem sobre:

| - Plano Diretor;

II - plano plurianual;

Il - diretrizes orcamentarias;
IV - orgamento;

[...]” (SAO PAULO, 1990)
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A Camara Municipal de Sao Paulo tem realizado tais audiéncias
atendendo ao requisito legal, todavia cabe assim discutir as condi¢des em que esta

participagao social & exercida.



22

2. PARTICIPAGAO SOCIAL, DEMOCRACIA, TECNOCRACIA

E AUDIENCIAS PUBLICAS

O termo democracia € no senso comum relacionado ao conceito de
democracia ateniense, no qual democracia significa “0 governo de todos” ou “o
governo do povo”. Entretanto o conceito de democracia tem sido analisado e
definido de maneiras bastante diferentes entre os intelectuais que o estudam.
Schumpeter (1961) refuta este conceito classico da democracia grega, criticando o
irrealismo de sua proposta e concluindo que a democracia é a tomada de decisao da

maioria delegando aos representantes a condugao politica:

“O principio da democracia, entdo, significa apenas que as rédeas do
governo devem ser entregues aqueles que contam com maior apoio do que
outros individuos ou grupos concorrentes. E esta definicdo, por seu turno,
parece assegurar a situacdo do sistema maijoritario dentro da légica do
método democratico, embora possamos ainda condena-la por motivos
alheios a sua logica.” (SCHUMPETER, 1961, p.323)

Assim, Schumpeter (1961) advoga que o governo nao é exercido pela
sociedade, mas sim pelos politicos eleitos pelo povo. Desta forma, o papel do
cidadao € apenas votar, escolher o seu representante, que por sua vez exercera o

poder.

“[...] a democracia n&o significa nem pode significar que o povo realmente
governa em qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e
governo. A democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de
aceitar ou recusar aqueles que o governardo.” (SCHUMPETER, 1961,
p.337)

Esta visdo de democracia limitada a eleigdo e escolha dos governantes
contrapde-se a visbes de democracia participativa, na qual a sociedade e os
cidaddos podem, e devem, influenciar, discutir e participar das decisbes dos
governantes, que por sua vez utilizam canais institucionais que permitem essa

relagao entre estado e sociedade. Para Rousseau, por exemplo, a democracia esta
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profundamente ligada a participagdo. Para o autor, as assembleias populares
discutiiam as decisbes governamentais com o objetivo de encontrar a vontade
geral. Esta vontade geral deveria ser percebida tendo cada cidadao desconsiderado
seus interesses pessoais, buscando apenas o interesse coletivo. Assim, para
Rousseau, € questao basilar que os cidadaos participem das decisbes do governo

(ROUSSEAU, 2000).

Habermas apresenta um modelo de democracia baseado na interagao
entre sociedade civil e estado através de espagos e canais institucionais que

viabilizem a participagao de todos os individuos e estimule seu agir comunicativo.

De acordo com Lubenow (2010, p. 231-232), na formulagao de sua teoria
de democracia, Habermas parte dos conceitos republicano e liberal de democracia,
localizando sua proposta em um meio-termo entre estes dois pontos. Neste sentido,
Habermas n&o negaria nem o modelo republicano nem o paradigma liberal, mas

conciliaria ambos em uma proposta de democracia deliberativa.

Habermas (1995) apresenta os principais pontos de sua teoria,
classificando-a como uma alternativa aos modelos consolidados até entdo —

republicano e liberal. Em suas palavras:

“A politica dialdgica e a politica instrumental podem entrelagar-se no campo
das deliberagdes, quando as correspondentes formas de comunicagao
estdo suficientemente institucionalizadas. Portanto tudo gira em torno das
condi¢des de comunicacao e dos procedimentos que outorgam a formacgao
institucionalizada da opinido e da vontade politicas sua forca legitimadora.

O terceiro modelo de democracia que eu gostaria de defender apoia-se
precisamente nas condigdes de comunicagdo sob as quais o processo
politico pode ter a seu favor a presung¢ao de gerar resultados racionais, por
que nele o modo e o estilo da politica deliberativa realizam-se em toda a
sua amplitude.” (HABERMAS, 1995, p 45)

Nota-se, neste excerto, que Habermas preocupa-se com a
institucionalizacdo da comunicagdo, evidenciando, assim, a atengdo a como sao

percebidas as demandas da sociedade. Logo, o aspecto central da teoria
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democratica Habermasiana € o processo de comunicacéo, que para o autor da-se
na esfera publica. O que seria, entdo, a esfera publica? Para Habermas a esfera
publica € uma rede de comunicagao, na qual todo e qualquer individuo pode emitir
sua opinido e esclarecer seu posicionamento sobre um assunto determinado,
constituindo assim uma “estrutura comunicacional do agir comunicativo orientado
pelo entendimento” (Habermas, 1997, p. 92). Destaca-se aqui que o objetivo da
esfera publica ndo é o consenso, mas sim a possibilidade de participagao, inclusao e
posicionamento sobre um assunto especifico, ndo significando, entretanto, que a

discussao devera ser exaustiva concluindo em um consenso.

Neste ponto, Habermas evidencia sua preocupagéo mais com o processo
democratico do que com seus resultados, pois a busca pelo entendimento, e n&o
pelo consenso, tem em seu horizonte apresentar as mais variadas posi¢cdes e
opinides, podendo, em certa medida, ndo determinar a decisdo do poder
administrativo, mas, ao menos, orienta-la. Ademais, para Habermas, ndo ha
instancia mais dotada de legitimidade do que a esfera publica, pois é apenas a partir

do debate publico que deriva o poder estatal.

Logo, a obrigatoriedade da realizagdo de audiéncias publicas no processo
de apreciacido e elaboracdo das pecas orgcamentarias traria, em uma leitura
habermasiana, legitimidade ao processo, ampliando a esfera publica e aprofundando
a experiéncia democratica. Seria este, entdo, o0 momento em que o poder
administrativo convida a sociedade para orienta-lo sobre em que diregdo seguir e

quais politicas publicas realizar.

Todavia, como apresentado no capitulo 1, o orcamento € envolto em
conceitos, linguagem e terminologias bastante especificas e técnicas. Assim, o

processo de discussdo orcamentaria passa por aspectos técnicos que baliza a
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relacdo entre sociedade e estado. Habermas (2014), analisando a unido europeia
percebe o que o autor classifica de abismo entre desejo popular e politicas publicas

adotadas pelo bloco europeu.

“Assim, no plano europeu, existe até hoje um abismo entre a formagao
politica da opinido e da vontade dos cidaddos e as politicas que de fato
procuram a solugdo dos problemas pendentes. Também por isso as ideias
sobre a unido europeia e sobre seu futuro sdo, hoje como ontem, difusas
entre as camadas mais amplas da populagdo. Opinides informadas e
tomadas de posi¢cbes articuladas sobre o curso do desenvolvimento
europeu permaneceu até hoje, em grande medida, um assunto de politicos
profissionais, elite econdmica e de cientistas interessados na area; nem se
quer os intelectuais usuais se apropriaram deste assunto.” (HABERMAS,
2014, p 118)

Da mesma forma, as audiéncias publicas orgamentarias incorrem neste
contexto, no qual burocratas e especialistas conduzem um processo permeado por
elementos que nao sao familiares ao cidadao, que por mais que deseje - ou ainda

que expresse - sua vontade, esbarra em aspectos técnicos, normativos e legais.

Assim, aqui esta a grande chave de discussdo sobre participagado para
Pateman (1992), haja vista que, para a autora, participar ndo deve limitar-se ao voto
ou a discutir propostas elaboradas pelo governo, que € a praxis nas audiéncias
publicas em geral, e especificamente, no processo orgcamentario. A participagao é
uma ferramenta fundamental para deliberagcbes e decisdes, que traria mais eficacia
e efetividade as politicas publicas. Para a autora a acdo de participar traz
legitimidade aos processos e decisdes, mas, para além disso, € no exercicio da
participacdo que as pessoas aprendem a participar, construindo assim espagos
politicos cada vez mais democraticos, ou seja, arenas nas quais a democracia e
participacdo nao podem ser separadas. Outro ponto a ser ressaltado, € que para
Pateman (1992) a participagcdo deve ser exercida na esfera privada também.
Participacdo € um instrumento que deve ser utilizado ndo apenas pelos governantes

e cidadaos, mas também por empresas e funcionarios, por exemplo.
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Neste sentido, Vick (2015) aborda a relagao entre participacdo e
democracia radical partindo do conceito de participagdo definido por Pateman.
Assim, democracia e participagao estdo profunda e fortemente entrelagadas. Logo, o
aprofundamento da democracia esta diretamente relacionado a ampliagdo da

participacao, iniciando assim este ciclo virtuoso democratico.

“Pateman stresses the importance of allowing for greater participation within
the workplace and the society at large, which will serve as an educational
experience, empowering the citizens involved to effectively participate in the
institutions to which they belong. In this sense, more participation produces
better participation, which in turn produces more participation, in what
becomes a virtuous democratic circle.” (VICK, 2015, p 215)

Brelaz (2012) analisou em sua tese de doutorado a institucionalizacéo da
participagdo social na Camara Municipal de S&o Paulo e levantou algumas
caracteristicas sobre as audiéncias publicas do orcamento, ressaltando as limitagbes
a participacao, destacando-se entre estas caracteristicas, o dia e horario, local, tema
e a ordem de fala dos participantes. A autora observa que audiéncias tematicas de
saude e educacgao atraem um maior numero de municipes do que audiéncias sobre
esporte, cultura ou lazer. No que tange a ordem de fala, a autora identifica que ha o
padrao de os cidadaos que participam falarem apds os vereadores e representantes
do executivo, culminando em um controle de tempo de fala de cada inscrito, ou
ainda na impossibilidade de todos os inscritos se manifestarem. Ademais, nem
sempre as indagacdes e propostas da sociedade s&o respondidas pelos
representantes do governo, além do fato de que ndao ha espago para réplica do

cidadao.
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3. CONSIDERAGOES FINAIS

A efetivacdo de um espacgo deliberativo que possibilite a todos o agir
comunicativo pode nao ser tdo concreta no caso das audiéncias publicas do
processo orgamentario. Por exemplo, para Habermas, a esfera publica deve ser a
mais inclusiva possivel, o que no caso das audiéncias publicas n&o ocorre, visto que
para a aprovagado da LOA de 2017 do municipio de S&o Paulo, foram realizadas
audiéncias publicas em trés datas (24 de novembro de 2016, 10 de novembro de
2016 e 21 de novembro de 2016), sendo que as audiéncias publicas realizadas

foram tematicas e gerais, ndo ocorrendo audiéncias regionalizadas.

Ja para aprovacdo da LOA de 2018 foram realizadas dezesseis
audiéncias em doze dias. Neste ano foram realizadas audiéncias publicas

regionalizadas (norte, sul, leste e centro/oeste), tematicas e gerais.

Para aprovagcdao da LOA de 2019 serdo realizadas sete audiéncias
publicas, em sete dias diferentes, sendo todas na Camara Municipal de Sao Paulo,
no centro da cidade’. Em todos os dias em que se abriu a possibilidade de
participacado social o horario das audiéncias coincidiu com o horario comercial, ou
seja, horario no qual a maior parte dos individuos esta impedida de estar presente,
diminuindo a possibilidade de debate e deliberagcdo e, por consequéncia,
restringindo a propria esfera publica, como também observado por Brelaz (2012) nas

audiéncias publicas realizadas entre os anos de 1990 e 2010.

Além disto, Habermas preza por uma comunicacdo também inclusiva,
fator este ausente em discussdes orcamentarias, que, em geral, sao repletas de

termos técnicos, que dificultam ou criam barreiras para individuos nao afetos a

! Dados obtidos pelo site da Camara Municipal de Sdo Paulo (http://www.saopaulo.sp.leg.br)
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ferramenta do orgamento expressar plenamente suas vontades. Encontra-se aqui
um gargalo para que o instrumento de audiéncia publica se transforme realmente em

um instrumento democratico — do ponto de vista Habermasiano — e inclusivo.

Outro fator a ser considerado é o de que nos anos de 2016, 2017 e 2018,
a maior parte das audiéncias foram realizadas na Camara Municipal, tendo sido
promovidas, por parte do Poder Legislativo, apenas quatro audiéncias publicas
regionalizadas, o que no caso de um municipio tdo extenso quanto o de Sao Paulo,
no qual ha ainda grandes problemas de mobilidade, € mais uma barreira a
participacdo. A realizacdo de audiéncias publicas regionais e em horarios
alternativos ao horario comercial mostra uma adesao e participagdo maior por parte

da sociedade (BRELAZ, 2012, p. 122)

Habermas alertava sobre a necessidade de institucionalizacdo dos canais
comunicativos, aspecto analisado por Brelaz (2012) que conclui que a realizagao de
audiéncias se institucionalizou, com amparo legal e em praticas. Todavia ha que se
pensar também em como se da esta institucionalizagdo. Nao ha regramento juridico
algum que determine como, quando e onde devem ser realizadas as audiéncias
publicas. Carece, pois, a adequacao desta ferramenta, buscando normatizar praticas

e procedimentos que incentivem, subsidiem e apoiem a participagao social.

Conclui-se, assim, que as audiéncias publicas ao longo do processo
orcamentario sdo instrumentos que a sociedade pode e deve utilizar para expressar
sua vontade e opinido. Todavia, ainda precisa de ajustes procedimentais e
metodoldgicos que eliminem, ou ao menos diminuam, as barreiras de participagao.
Tem-se entdo, uma ferramenta poderosa e com grande potencial de possibilitar o
agir comunicativo, contudo ainda incipiente precisando de regulamentagdo de como

deve ser realizada, quando deve ser agendada e também onde sera promovida,
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sedo adequado ocorrer em horarios alternativos ao comercial, como pela noite ou
aos finais de semana, e regionalizada, buscando mitigar as barreiras de mobilidade

existentes na cidade de Sdo Paulo.

No que tange a tecnicidade da pega orgcamentaria, que para muitos
cidadaos mostra-se inteligivel, a Escola do Parlamento poderia, nos meses em que
antecede a discussao orcamentaria no ambito do legislativo, criar cursos, workshops
e oficinas com o objetivo de explicar os conceitos do orgamento, bem como sua
apresentacao, tabelas e normas, proporcionando uma participacdo mais efetiva por

parte da sociedade.
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