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Resumo: Um dos aspectos constitucionais relevantes do Direito Municipal
contemporineo diz respeito ao direito fundamental de participagdo social
e a maneira como ele é ou pode vir a ser concretizado. O presente trabalho
busca conecta-lo ao processo de formagio de politicas ptblicas autarquicas
ou locais que, necessariamente ou na maior parte das vezes, pressupoem o
envolvimento das estruturas politico-administrativas de ambito micro que
estao mais préximas do corpo social e que, portanto, podem melhor atender
as expectativas de bem-estar social, colaborando para um eficiente processo
de governanga publica. Da mesma forma, o desenvolvimento da tematica
relativa ao processo de atuagao autarquica ou local teve como cerne de
preocupagao desconstituir ou, a0 menos, diminuir ou relativizar a concepgao
classica de que as localidades (a exemplo dos municipios) deve ser dada
aten¢ao marginal ou de que elas nao passam de figuras de prolongamento
da atuagao das estruturas administrativas centrais de decisdo politico-social
presentes nos Estados.
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Introducao

De certo que o localismo ou a analise comportamental das realidades
sociais locais pressupde algumas fases que de alguma maneira vinculam-se
a propria figura do Estado e a sua forma de atuagao ao longo dos tempos.

Contudo, no presente trabalho, as mengoes as fases absolutista e
liberal da atuacdo estatal serdo propositadamente deixadas de lado,
nao significando isto que nao haja nelas elementos de compreensao que
possam ser extraidos para a explicacao da prépria atuagao das localidades.

Optou-se por dar mais espago a analise da fase do Estado Social,
no qual as figuras das autarquias portuguesas (especificamente, os muni-
cipios), bem como das unidades municipais brasileiras passaram a assumir
importantes fun¢des em termos administrativos e politicos para a melhor
conformacgao do desenvolvimento social.
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E sabido que durante a fase do Estado Social a demanda por servigos,
bem como a diversidade dos mesmos (mais tarde acrescidos do imperativo
de eficiéncia) cresceram de forma quase que exponencial, ndo tendo a
figura do Estado Central aptidao técnica e financeira para arcar, por si
s6, com toda essa carga de responsabilidade. Dai, ja se vislumbrar uma
das limitagoes ao seu exercicio de poder de conformacao ou conducao do
desenvolvimento social.

Um dos caminhos a ser adotado como mecanismo de contencdo
da ineficiéncia dos servigos publicos fornecidos, bem como para a pul-
verizacao da responsabilidade por todo o procedimento de medidas
decisérias (principalmente, no que se refere as politicas publicas, de uma
forma geral), se deu com a “atribuicao” aos entes locais de competéncias
proprias para que houvesse a melhoria do fornecimento de servicos dos
quais pudessem advir externalidades positivas para o nicleo social.

Contudo, mesmo com toda a necessidade de que deva haver, cada
vez mais, uma maior influéncia local na elaboracao de decisoes publicas
(principalmente, com relagao aos servigos publicos e ao procedimento de
alocagdo ou aperfeicoamento da racionalidade da distribuicao de recursos
financeiros ou organizagiao do orcamento publico), veem-se os entes locais,
muitas vezes, inviabilizados ou tolhidos neste processo interventivo, na
medida em que a dependéncia para como o ente central parece ser, por
este, perpetuada por receio de que os entes locais se insurjam ou de que
ele, ente central, perca o controle ou comando da situagao.

O trabalho em desenvolvimento ndo tem como intengao incitar a
insurrei¢ao do localismo, pois, ao se considerar o procedimento de sua
valorizagdo algo salutar, quer-se, tao somente, fazer com que fique claro
que, assim como o ente central, as localidades administrativas vislumbram
um objetivo que se mostra comum: alcancar melhores resultados em
termos de governanga publica, proporcionando aos niicleos sociais corres-
pondentes uma maior integra¢do e desenvolvimento social.

Dessa forma, o processo de elaboracao do presente trabalho vincula-
se a necessidade de se otimizar a gestao publica mediante a atuagao das
pessoas coletivas de direito publico como responsaveis pela concretizagao
do direito fundamental de participagio social.

Sendo assim, o itinerdrio a ser seguido é: 1. primeiramente, sera
dada énfase ao direito fundamental que da ensejo ao desenvolvimento
da tematica do trabalho, fazendo mencao a sua justificacio e a sua
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caracteriza¢ao; 2. em sequéncia, sera feita a defini¢do da politica publica
foco de analise, 3. num terceiro momento, sera feita referéncia a base nor-
mativa do direito fundamental analisado no primeiro capitulo tanto na
ordem juridica portuguesa quanto na brasileira, sendo que, nesta altura,
sera reservado espago, também, para o enfrentamento dos possiveis limites
que a atuagao local enfrenta para melhor se desenvolver; 4. a quarta parte
do trabalho estd reservada a conexdo entre o processo de governanga e a
formulagao das politicas publicas em ambito administrativo local, tendo
na figura dos “Orcamentos Participativos”, uma clara e bem-sucedida
exemplificagio de comportamentos desenvolvidos em ambito local que
contribuem para a formulacdo racional das politicas publicas em niveis
microadministrativos e que, a0 mesmo tempo, concretizam o direito fun-
damental analisado inicialmente.

| Identificagao, justificacdo e caracterizacao do direito fundamental objeto
de investigacao e analise

Conscientes que somos de que no ambito constitucional portugués
(Constitui¢ao da Republica Portuguesa de 1976) as autarquias locais fazem
parte da organiza¢ao democratica do proprio Estado portugués (vide artigo
235°) e que em ambito do ordenamento brasileiro tal realidade também
pode ser depreendida da conjugacdo dos artigos 1°, 18, da Constitui¢ao
Federal Brasileira de 1988, pode ser afirmado que o direito fundamental
que serve de embasamento ou substrato suficiente para a analise do
processo de elaboragdo e consequente concretizacao das politicas pablicas
autarquicas ou locais, refere-se ao direito de participagao social na realidade
na qual os administrados-cidadaos se inserem.

Mas em que se sustenta a fundamentalidade de tal direito? Onde
se deve buscar esta fundamentalidade? As respostas poderiam ser dadas
sob varios aspectos, mas, certamente, o nucleo para a elucidacao de tais
questionamentos reside na compreensao do proprio instituto das politicas
publicas como sendo um conjunto de acdes e de formas de elaboragio
de medidas politico-administrativas que dizem respeito ao alcance de
finalidades publicas, ou seja, visando a obteng¢ao de externalidades positivas
dirigidas para o préprio interesse coletivo e para o desenvolvimento
das localidades diretamente interessadas. Portanto, sera o alcance de
verdadeiros fins de utilidade publica e de um melhor desenvolvimento
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social que justificard a fundamentalidade do direito de participagao social
no procedimento de formalizacao das politicas puiblicas em ambito local.

Tendo em vista tal raciocinio, compartilha-se do entendimento de
Jorge Miranda e Rui Medeiros,' ao analisarem o disposto no artigo 235° da
Constitui¢ao da Republica Portuguesa de 1976. Asseveram os autores que:

por haver “interesses proprios das respectivas populagoes” eles tém que ser
prosseguidos por essas populagoes (pois sao elas quem melhor os podera
prosseguir, num exercicio de autodeterminacdo). Nao basta que haja érgaos locais
para gerir assuntos locais, esse 6rgaos tém de ser constituidos democraticamente
para exprimir a vontade popular local.

Com base nesse entendimento, vé-se que o direito fundamental em
termos de constituicdo de politicas publicas em ambito autarquico ou local
nao poderia deixar de ser o ja citado direito de participa¢ao na condugio
da vida democritica exercido pela sociedade.

De certo que no contexto do ordenamento juridico brasileiro o
direito de participagdo popular também se mostrara apto a justificar a
concretizagao de politicas publicas pelos entes politicos locais (a exemplo
dos municipios). O embasamento normativo é o préprio dispositivo cons-
titucional que prevé que todo o poder emana do povo (artigo 1°, paragrafo
anico, da Constituicao Federal de 1988), cabendo-lhe exercé-lo mediante
representacao (eleita) ou diretamente (ponto que mais de imediato nos
interessa nessa analise investigativa).

Resta-nos, no entanto, esclarecer um ponto importante e que se
refere a questao da defini¢do da competéncia para exercitar tal direito fun-
damental. Afinal, o direito de participacdo social, enquanto direito fun-
damental, pode ser exercido por quem? Sua titularidade pertence ou é
praticada por quem?

Tais questionamentos se justificam porque embora parega ser 6bvio
que sdo os cidadaos os detentores desse direito — tido como forma de
aperfeicoamento de suas préprias personalidades e racionalidades na
busca do desenvolvimento do contexto social ao qual pertencem —, ha no
contexto doutrinario portugués certa discordancia a este respeito (tendo

' Cfr. MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo portuguesa anotada. Coimbra: Coimbra Ed., 2007. t. IlI, p.
446. Neste mesmo sentido, tem-se o posicionamento de Luciano Parejo Alfonso, para quem a tudo que disser
respeito, bem como com relacdo a tudo que Ihes possam afetar ou, de certa forma, intervir em suas realidades
deve ser debatido ou discutido pelos entes locais. Cfr. PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho administrativo.
Barcelona: Ariel, 2003. p. 567.
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em vista o disposto no artigo 12°, n. 2, da Constitui¢ao da Republica
Portuguesa de 1976), no intuito de fazer com que o exercicio dos mesmos
seja estendido ou ndo as pessoas coletivas ou juridicas.

Para Jorge Miranda,* direitos fundamentais ligados as pessoas cole-
tivas devem ser equiparados a garantias institucionais. Gomes Canotilho,’
ao contrario, vislumbra a possibilidade de haver exercicio desses direitos
tais como eles sao: direitos fundamentais, e ndo meras garantias institu-
cionais concedidas as pessoas juridicas.

Adota-se a posi¢ao de que haverd direitos fundamentais que poderao
ser titularizados pelas pessoas coletivas (inclusive, as de direito publico) em
algumas situagdes, mas desde que tal pratica esteja em conformidade com
o “principio da especialidade” (como bem nos lembra Gomes Canotilho?),
pelo qual hd de haver, nestes casos, uma necessaria adequagao entre o
direito fundamental alegado por estes entes coletivos e as finalidades ou
objetivos de que dispoem.

Contudo, para o presente trabalho, ndo se vislumbra como poderia
haver a alegacao do direito fundamental anteriormente citado pelos entes
coletivos de direito ptblico namedida em que, em se tratando de formulagao
de politicas publicas que reverterao beneficios para as localidades, os entes
coletivos (no caso, as autarquias, em Portugal, e os municipios, no Brasil)
atuarao apenas como catalisadores do processo de participacao da sociedade
(mesmo porque, a presencga destes no procedimento de elaboracao das
politicas publicas me parece, indiscutivelmente, necessaria e 6bvia). Ou
seja, na feitura ou no planejamento delas, os papéis reservados aos entes
coletivos publicos em questao sao os de incentivadores da participagao
social a0 mesmo tempo em que se mostram abertos a colaboragao externa
advinda dos cidadaos.

Dessa forma, vé-se, aqui, a participagio social como um direito dos
cidaddos que se liga ao aperfeicoamento de uma garantia institucional dos
entes coletivos locais, qual seja: a autonomia (que sera mais bem explicada
adiante) conferida a estes entes, ligada a possibilidade de que eles possam,
adequadamente, constituir instrumentos novos ou colaborar para que
estes sejam concretizados com vistas ao melhor desenvolvimento coletivo,
chegando-se a ideia defendida por David Duarte de que o principio

2 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 2000. v. 4, p. 80.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 422.

4 CANOTILHO, op. cit., p. 422.
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participativo sustenta a reformulagao do agir ptblico, incorporando, através
de mecanismos de participagdo, “férmulas de ac¢do e de aproximagio a
decisao superadoras da natureza impositiva e exclusivamente unilateral das
decisoes publicas”.

Caracterizando a participacdao social, pode-se dizer que ela sera
aqui entendida como necessdria nao apenas no sentido de possibilitar
as autoridades publicas locais (de acordo com a perspectiva adotada no
presente trabalho) que tomem conhecimento das informagoes necessarias
para a tomada das melhores decisoes, haja vista o fato de que os governantes,
muitas vezes, detém limitadas informagbes técnicas para decidirem de
maneira mais acertada e em conformidade com o real interesse coletivo.

Ela é necessaria nao somente na fase dita preparatério-consultiva, ou
seja, de fornecimento de informacoes e de manifestagdo de eventuais insa-
tisfagoes (“participagio cooptativa”). Muito menos ela se reporta, apenas, a
um cumprimento de decisoes previamente tomadas, numa fase de execugao.

E certo que ela tem a funcdo util de trazer consigo informacao
necessiria a quem governa ou administra. Mas ela possui um nivel de
profundidade maior: sua atuagdo inclusive e, principalmente, na chamada
fase decisoéria, se torna elemento essencial.® Quer-se com isto dizer que nao
basta haver consultas publicas, elaboracao de formularios de satisfagao de
servigos fornecidos, etc. A atuagao social tem que ter peso diretamente no
processo de tomada e defini¢io de qual a melhor politica a ser adotada
face ao contexto em que se insere, face a lista de prioridades a ser atendida
e, face a disponibilidade financeira (todos, fatores que, de certa maneira,
limitam ou condicionam o exercicio do direito fundamental em questao).

Compreendido assim o direito fundamental a participagdo social,
tem-se que, mediante a constatacio de que, aprioristicamente, cabe a
qualquer das formas de organizacio da Administragao Publica atual
realizar a interface” entre o Estado e a sociedade civil, conferindo respostas

> DUARTE, David. Procedimentalizacao, participacéo e fundamentacdo: para uma concretizacao do principio da
imparcialidade administrativa como parametro decisério. Coimbra: Almedina, 1996. p. 112.

6 Neste sentido, pode-se dizer, em conformidade com o que assevera J. Baptista Machado, que a participacdo
social acaba se revelando como fator indispensavel do processo pelo qual as proprias pessoas ou cidadaos
se conscientizam dos seus préprios interesses e acabam ficando aptas ou habilitadas, em consequéncia, a
promové-los ou a auxiliar mais eficazmente na sua promocéo. Dessa forma e, aqui, pede-se permissao para
trazer a colacdo as palavras do autor portugués, para quem a participacdo, neste contexto, “seria uma excelente
escola de formacéo civica, preparando para o exercicio da democracia a escala nacional”. (Cfr. MACHADO,
J. Baptista. Participacdo e descentralizacdo: democratizacdo e neutralidade na Constituicdo de 76. Coimbra:
Almedina, 1982. p. 37).

7 Sobre essa ideia de interface, cfr. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Participacao administrativa. /n: 0SORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcos Juruena Vilela (Coord.). Direito administrativo: estudos em homenagem a Diogo de
Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 402, 403.
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a variedade de demandas que vém surgindo, a formulagao das politicas
publicas em termos locais devera ser tida como uma das principais medidas
a serem colocadas em pratica, justamente por causa da proximidade que
detém com o setor social.

Gustavo Justino de Oliveira® caracteriza a atividade administrativa
contempordnea em geral como sendo detentora da fun¢ido primordial
de receber os influxos e estimulos da sociedade, decodificando-os para
prontamente oferecer respostas ou solugdes aptas e que atendam as
necessidades, satisfazendo-as da melhor maneira possivel, seja no campo
da regulag¢do, ou no campo da agao.

Compartilhando da linha de raciocinio apresentada pelo jurista
brasileiro e trazendo-a para o presente estudo, pode ser dito que € neste
aspecto (qual seja, fazer com que a Administragao Publica local se empenhe
mais em decodificar as informacoes trazidas pelos seus administrados e
possibilitar uma permanente troca reciproca com eles) que esta o grande
desafio:” buscar novas e criativas'® formas de essa participagdo ganhar
amplitude em sua aplicagao.

Sabendo-se dos inconvenientes que dela (participagao social direta)
podem advir — a exemplo da morosidade no processo de definicao das
decisoes e desgaste por parte do utente do servigo (muitas vezes participar
de conselhos consultivos demanda tempo, que muitos ndo estao dispostos
a gastar), além do fato de que o rendimento obtido com essa participacao
ao final ndo é visto por muitos como suficiente, deixando-os desmotivados
a cooperar —, fato é que se e quando feita de forma adequada e prudente,

8 Cfr. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Participacdo administrativa. /In: 0SORIO, Fabio Medina; SOUTO, Marcos
Juruena Vilela (Coord.). Direito administrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 402.

9 Refere-se a expressao “desafio”, porque tanto na realidade latino-americana quanto na de Portugal, a luta
pela conquista de maiores espacos de participacdo ou intervencdo direta da sociedade nos assuntos publicos
se mostrou necessaria face a ineficicia mostrada desde meados da década de 1990 pela representagao
politica. Contudo, nao se defende, aqui, deixa-se claro, que a representativa politica deva ser abolida. Isso
soaria absurdo ou imprudente visto que é impossivel que haja participacdo direta em todos os aspectos que
envolvam a realidade da coletividade. Dai, também, a necessidade de haver uma reformulacao, inclusive, das
chamadas politicas publicas de representacao politica ou eleitoral.

' Em preciosa observacao e anélise, Rogério Gesta Leal sugere que haja a construcdo de uma “gestdo publica
compartida”, com incentivo ou estimulo a elaboracdo de novos instrumentos ou institutos organizacionais,
por assim dizer, que possam representar ou concretizar, de acordo com o que se propde neste trabalho, a
aproximacao entre a forma de atuagdo autéarquica e o direito fundamental de participa¢do social. Por esta forma
de gestdo quer o autor dizer que, para além da coparticipacao desses instrumentos ou institutos na conducao
dos interesses publicos, deve haver uma permanente rede de interlocucdo ou interacdo entre quem administra,
quem se beneficia com as politicas publicas a serem constituidas ou pensadas e, finalmente, eventuais atingidos
pelas mesmas. Na visdo do autor brasileiro, “tanto é preciso ampliar os espacos de participacdo material do
cidadao na gestao publica, como aquilitar os ja existentes”. Cfr. LEAL, Rogério Gesta. Gestao publica compartida:
construtos epistemoldgicos. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 3,
n. 12, p. 109, abr/jun. 2003.
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melhor qualidade nas decisdes podera ser obtida, além da maior legiti-
midade que podera ser extraida dessas mesmas decisoes.

O uso de novas tecnologias neste sentido é de muita valia, pois ao
invés de, por exemplo, se preencher formularios de satisfacio para aferi-
mento do grau de aceitagio de determinado servico que fora prestado,
por que nao realizar um cadastro on-line em que a cada cidadao (devi-
damente registrado ou cadastrado) fosse enviada no inicio do ano para ser
implementada, ou ao menos estudada, uma lista de possiveis e desejaveis
servicos que se pretende executar? Neste caso, far-se-ia ndo somente um
controle poés-prestacional do servico, mas também uma averiguacao prévia
em que poderiam ser aferidas quais as necessidades reais que determinada
localidade encara como fundamental para um determinado periodo ou
lapso temporal futuro.

Com relagao as limitagdes existentes para a concretizacio do
direito fundamental abordado neste estudo, pode-se dizer que o direito
de participagao social e democratica, atualmente, encontra dificuldades
para ser concretizado como ja referido anteriormente, devido as ques-
toes da variedade e complexidade das demandas emergentes social-
mente, bem como a indisponibilidade ou insuficiéncia financeira para
atendé-las.

Contudo, o maior de todos os desafios ou entraves existentes e
que pode ser apontado, refere-se a vinculacio a um verdadeiro modelo
centralizador que, de certa forma, impede o processo de desenvolvimento
local, criando ou estimulando a dependéncia politica, em vez de estimular
corretamente um modelo administrativo mais policentralizado. Esse
significativo obstaculo ou entrave seria o que se costuma denominar de
“esquizofrenia administrativa”, da qual sofrem nao s6 as realidades locais
portuguesas, mas também as brasileiras.

Alias, a chamada “Administragao Publica Policéntrica” é um fato
ou realidade incontestivel sendo que a nog¢do de policentrismo remete-
nos nao somente a ideia de descentralizacao organizacional do quadro
administrativo, mas a ideia de que novas redes de atores sociais, econo-
micos e culturais devem ser formadas, agindo e cooperando entre si para
a estruturacdo das politicas publicas em geral e, especificamente, em

ambito local.
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Surge, aqui, a nogao de interacao dialégica entre essas diferentes
forgas sociais locais que, mediante um processo de correlagdo,'' exercerao
um relevante papel dinamizador da estrutura administrativa local,
garantindo, por consequéncia, a possibilidade de superacao de outra limi-
tagdo ao direito fundamental de participagdo social: o “déficit” de uma real
autonomia e poder local.

De fato, como se referir a participagao coletiva ou social se nao houver
autonomia ou real liberdade local? Mesmo porque e, afinal, como parece
sugerir Fernandez-Valmayor,'? a autonomia e a democracia se pressupoem.

Como ¢ lembrado por Anténio Candido de Oliveira,” a questdao da
autonomia deve ser vista de forma evoluida, adaptada. Quer-se com isso
dizer que, se antigamente a expressao autonomia ligava-se, tio somente,
a ideia de existéncia de campos de atuacao estanques e tipicamente locais
(caracterizados pela expressiao “assuntos locais”), nos quais caberia a
interferéncia do Estado, enquanto ente central, apenas no que tange a
legalidade da atuagdo e administracao, hoje, a ideia de autonomia trans-
cende essa restringibilidade ou determinabilidade tematica (pois, cada vez
mais, a fronteira entre o que é local, regional ou nacional é mais ténue)"
e volta-se para a defesa da participagao conjunta em assuntos que possam
ter alguma repercussao em termos econdmicos e sociais no ambito local.

Ap6s abordar os fatores que levaram a crise do localismo no que se
refere a definigao e caracterizacao da autonomia dos entes locais (tais como:
insuficiéncia financeira, dependéncia politica, aumento e complexidade
das atividades publicas, levando a relativizacao do que seria competéncia
estatal/estadual ou local), Anténio Candido de Oliveira, valendo dos posi-
cionamentos e dos raciocinios desenvolvidos por Jean-Marie Pontier e
Charles Debbasch acerca do processo de constru¢ao do significado da

A citada interacdo dialdgica pressupde a convergéncia e atuagdo de diversos atores sociais como os que detém
a expertise ou conhecimento técnico a respeito de determinada temética (os peritos — urbanistas, juristas,
arquitetos, economistas, professores, médicos), as autoridades pUblicas e, obviamente, os cidadaos-utentes que
sao os que diretamente terdo as suas esferas de subjetividade atingidas pela adocao das politicas publicas locais.
Cfr. FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis Carro. El debate sobre la autonomia municipal. /n: SOSA WAGNER,
Francisco (Coord.). El derecho administrativo en el umbral del siglo XXI: homenaje al Professor Dr. D. Ramén
Martin Mateo. Valencia, 2000. t. I, p. 550. Nas palavras do autor espanhol: “(...) es también afirmacion
general en la doctrina alemana la inescindible relacion que debe existir entre los conceptos de democracia y
autonomia o, lo que es lo mismo, la necesidad de adoptar conjuntamente las dos citadas concepciones a la
hora de establecer la esencia definitoria de toda autonomia territorial”.

OLIVEIRA, Anténio Candido de. Direito das autarquias locais. Coimbra: Coimbra Ed., 1993. p. 134, 147.
Como bem ressalta Anténio Candido de Oliveira, “um nimero cada vez maior de autores entendem que nao é
possivel delimitar claramente, como quem separa dois objetos ou duas matérias distintas, os assuntos proprios
da administracdo estadual e os assuntos préprios da administracao municipal” (OLVEIRA, op. cit., p. 135).

~

=W

R. Proc.-Geral Mun. Juiz de Fora — RPGMJF, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 111-136, jan./dez. 2011



120 Ciro di Benatti Galvao

expressao autonomia, fornece-nos informagoes ou argumentos precisos e
novos (desde aquela época).

Alerta o autor portugués que, atualmente, a autonomia local deve
ser analisada sob a dtica ou perspectiva do seguinte bindmio: “autonomia-
participagao”. Explica-se: face ao entrelacamento de interesses e a falta
de demarcagao do que seja da algada do ente central e dos demais niveis
governativos em termos de constru¢do de politicas publicas, deve-se
entender que havera autonomia na atuagao toda vez que se deparar com
a necessidade de interferéncia ou de elaboracio de determinado instituto
pelos entes locais para o alcance ou aperfeicoamento de determinada
tinalidade publica que se vincula ao bem-estar da localidade em questao.

Na verdade, a ideia central é permitir que haja, realmente, atuacao
no iter procedimental das decisdes publicas nao apenas da pessoa juridica
de direito publico em questdao, mas da sociedade civil (cidadaos) e de
outros atores que possam agregar valor publico a essas mesmas decisoes (a
exemplo dos peritos ou dos que detém a chamada “expertise”), chegando-se
aideia altima e que, para alguns, serd substitutiva da no¢ao de autonomia:
a de solidariedade na defini¢do e execucdo das finalidades ou objetivos
publicos, pressupondo uma verdadeira rede de interdependéncia.'

Il Da compreensao da politica publica objeto de analise

Nao desnecessariamente ¢ preciso ter-se uma breve noc¢iao do que
sao as politicas publicas para melhor, e posteriormente, se entender como
elas sdo exercidas e/ou enquadradas na atuagio autarquica ou local.

Resumidamente, devem ser entendidas, em sentido amplo, como
formas ou ferramentas aptas a potencializar o alcance de melhor coesio
social, bem como melhorar a qualidade de vida do corpo social, garantindo
a este maiores externalidades positivas.'®

> Neste mesmo sentido, mas reservando-se o direito de descrever a situacao sem configurar a importancia da
participacdo da sociedade civil, limitando a solidariedade que deve existir apenas aos entes governativos,
aponta-se a visdo de Pontier, para quem: “a realidade é o encadeamento de competéncias, as participacoes
reciprocas. Cada vez maior é a dependéncia das autarquias em relacdo ao Estado e, por sua vez, o proprio
Estado precisa da colaboracdo das autarquias para exercer convenientemente a sua misséo. Criam-se assim
dependéncias mutuas (...)". (Cfr. PONTIER, Jean-Marie apud OLIVEIRA, op. cit., p. 162, grifo nosso).

6 Neste mesmo sentido, Nagibe de Melo Neto assevera que elas se referem ao estabelecimento de programas de
governanca ou planejamento de acoes estratégicas mediante as acbes dos 6rgaos publicos nas mais diversas
areas e a forma como essas acoes do poder publico se ddo. Cfr. JORGE NETO, Nagibe de Melo. O controle
Jjurisdicional das politicas publicas: concretizando a democracia e os direitos sociais fundamentais. Salvador:
JusPodivm, 2008. p. 53.
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Contudo, aqui se especificara mais essa ideia, acrescentando-se
a nota da “garantia de uma melhor viabilizacio ou concretizacio de
determinado direito fundamental” (no presente estudo, o direito funda-
mental de participagdo democratica/social).

Dessa forma, e tendo em vista este raciocinio, as politicas publicas
da atuacao autdrquica ou local estardo direcionadas ao aperfeicoamento
da capacitagao participativa dos cidaddos no ambito administrativo local,
acabando por se revelar como um poderoso instrumento de inser¢ao social,
garantindo a promocdo de outros direitos fundamentais da populacao
que diretamente se vincula a determinada localidade.

Serdo tidas como formas especificas adquiridas por determinado
comportamento administrativo do poder publico na observancia e preo-
cupagao com a qualidade de vida dos cidadaos citadinos, levando-se em
consideragado, sob a 6tica adotada no presente trabalho, a garantia e/ou
efetivagdo do direito de participagdo da coletividade nos assuntos que mais
diretamente possam atingir ou refletir em sua rotina e contexto.

Questiona-se como serao implementadas essas ferramentas de
execugao comportamental do Estado em ambito local de forma que os
programas ou planejamentos estipulados pelo poder publico possam se
harmonizar com ou garantir o direito de participagao social nas questoes
que diretamente interfiram na vida cotidiana dos individuos vinculados a
determinada esfera publica autirquica ou local.

A partir desse ponto, depara-se com a necessaria descoberta de al-
ternativas de atuacao dentro do espaco publico, de forma que se permita
dizer que no atual Estado de Direito, o direito “dito” adapta-se as continuas
necessidades concretas de cada contexto populacional local em determinado
lapso temporal, tornando-se um direito “que se vai dizendo” face a constatacao
de que nem toda boa solugao para questoes de organizacao e planejamento
local estd ou pode estar na lei (ainda mais quando os dispositivos normativos
incidentes ndo provém ou se originam de uma representagio democratica
ligada diretamente a localidade, como ocorre no ordenamento lusitano, no
qual carece as autarquias em geral a capacidade de elaborarem suas préprias
“leis”).

Chega-se a um ponto nevralgico a ser confrontado: o da moder-
niza¢ao ou atualizacdo da compreensao da ideia de gestao publica ou

governanga.
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Segundo Roberto Carneiro,'” o termo governanga consiste na
promocao de mudangas necessarias, calcado no estimulo da participagao,
apostando-se no que, atualmente, se denomina “responsabilidade distri-
buida”, de forma que, ao invés de se permitir a concentragao da mesma,
haja, pelo contrario, sua difusdo, mediante a adogao da subsidiariedade.

Complementando essa ideia, a Comissao das Comunidades Euro-
peias aponta as nogoes de eficiéncia, eficacia, qualidade do servigo e trans-
paréncia quando da promogdo desse conjunto de regras e praticas que
devem existir para que as citadas mudancas realmente ocorram, a fim de
garantir direitos fundamentais das coletividades em questao.

Baseando-se nessa compreensao de compartilhamento de respon-
sabilidade pautado na descentralizagdo organizacional do poder politico-
administrativo, chega-se a nogao, dentro do quadro das politicas publicas,
de shared-government ou enlarged government, pela qual ndao somente
o Estado, mas outros atores (sejam eles privados, publicos ou sociais)
também exercem seu poder de influéncia decisério no estabelecimento
dos objetivos a serem alcangados.

Constata-se uma verdadeira transcendentalizacao da figura central
do Poder publico na estipulacio e consequente concretizacao de agdes
que tém como fim dltimo o beneficio da populagao local. Verifica-se com
maior incidéncia, a partir de entdo, a importancia do trabalho cooperativo
e em rede (mediante a troca e harmonizagio de diversas impressoes,
experiéncias e conhecimentos acerca das tematicas mais relevantes para
o desenvolvimento das populagoes locais) entre as diferentes autonomias
governativas ou sociopoliticas e entre estas € seus respectivos contextos

sociais.

[Il Bases normativas referentes a atuacao das autarquias locais ou entes
locais

Tanto da mengdo ao artigo 235° da Constituicio da Republica
Portuguesa, quanto da referéncia conjugada aos artigos 1°, 18 e 30 da
Constituicao Federal brasileira de 1988, pode-se depreender a existéncia
e a importancia dos entes locais para a propria compreensao da figura
do Estado como um todo que busca a superagio de desigualdades sociais
e o bem-estar da comunidade a ele diretamente vinculada. Contudo, em

7 CARNEIRO, Roberto apud SIMOES, Jorge. Retrato politico da satide: dependéncia do percurso e inovacao em
salide: da ideologia ao desempenho. Coimbra: Almedina, 2005. p. 94 et seq.
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razao da forma constitutiva ou do modelo estatal (em sentido estrito)
que ¢é adotado por cada uma das ordens juridicas, o estabelecimento do
funcionamento dos entes locais se da de forma diferente.

Assim, em ambito brasileiro, no qual o Estado ganha a caracterizagao
de Estado Federal, tem-se uma autonomia municipal mais “plena”, digamos
assim, na medida em que aos entes locais é reconhecida textualmente pela
Constitui¢ao capacidade politico-administrativa prépria, sendo que no
caso da ordem juridico-constitucional portuguesa, na qual o Estado esta
caracterizado como sendo Unitario, tal trago caracteristico ndo é verificado.

Tal tratamento diverso, por certo pode e ird influenciar na maneira
como as politicas publicas serdo desenvolvidas em um e em outro Estado.
Portanto, a mencao a essa diferenciacdo se mostra totalmente pertinente
mesmo que ao final se chegue a conclusio de que ambas as ordens
politico-juridicas terdo o mesmo direito fundamental como possivel fator
de aproximacao para a solugio das questdes da descentralizagdo, autono-
mia local, etc., bem como para a constitui¢ao das politicas publicas corres-
pondentes.

Na realidade portuguesa, de acordo com o disposto nas Leis n°s
159/99 e 169/99 (respectivamente, de 14 de setembro e de 18 de setembro),
o que se constata ¢ uma manifestacao ainda de certo centralismo estatal,
na medida em que ambas se referem a questio de transferéncias de
competéncias que serdo exercidas pelos entes locais.

Nao sao leis de elaboracao prépria destes entes, mas disposicoes
normativas de carater nacional feitas, certamente, com o intuito de ser
obtida maior uniformidade das praticas locais, mas que apenas os tornam
limitados em alguns aspectos, pois havera determinadas matérias que a
eles serao de suma importancia em termos de desenvolvimento préprio,
mas as quais nao terao como intervir ou opinar de forma decisiva com
relacio ao melhor tratamento a ser-lhes dado.

Mesmo que se diga que as CCDR (Comissdes de Coordenagio e
Desenvolvido Regional) atuam ou exer¢am o papel de “ponte” entre a reali-
dade central e as diversas realidades locais, a verdade é que a tltima pala-
vra vird manifestada mediante a opinido Estatal, pois tais comissoes sao a
representacao de um servico periférico da administracao direta do préprio
Estado.

O fato de haver um sistema de “transferéncia” de atribui¢des por
lei nacional enseja a interpretagao ou reflete a ideia de que o que se tem
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¢é (nada mais, nada menos que) uma intensificacio do poder de tutela
que as autarquias locais portuguesas € feito — conforme se verifica da
leitura do artigo 242° da CRP (Constitui¢ao de Republica Portuguesa) —
pelos entes hierarquicamente a elas “superiores”. Explica-se: se ha toda
uma légica de transferéncia de competéncias por disposi¢io normativa
nacional, se houver qualquer forma de atuagao local que desvirtue dessa
l6gica, ocorrera ilegalidade por parte das autarquias, sujeita a incidéncia
da tutela/controle ou fiscaliza¢io administrativa.

Nem o fato de a Constitui¢do da Republica Portuguesa em seu artigo
241° dispor sobre o poder regulamentar dos entes locais sugere uma plena
autonomia administrativa, pois o mesmo também estd sujeito a controle
estatal e somente € passivel de existéncia se, além de conformidade
constitucional, houver, concomitantemente, adequagio para com a lei (ob-
viamente, nao elaborada por eles) ou, ainda, para com disposi¢oes regu-
lamentares de autarquias de grau superior ou de autoridades com poder
de tutela.

Mais uma vez se esta diante de uma manifestacio centralista de
poder... Ao menos € o que sugere ou o que se pode depreender da leitura
dos dispositivos constitucionais portugueses citados.

O determinismo ou dirigismo da atuagdo autarquica ou, melhor
dizendo, o excesso de dependéncia criado pela base normativa que trata
do agir ou comportamento dos entes locais favorece, ao que tudo indica,
a preservagao da tradicional ideia sobre a concep¢ao do Estado Social,
qual seja, a de que a figura do ente central se responsabiliza (a0 menos na
teoria) pelo atendimento de todas ou da maioria das necessidades sociais,
implicando numa nitida abolia politica por parte do corpo social em geral.

Contudo, a mentalidade acerca da concepgao do Estado Social deve
ser aperfeicoada no sentido que Luciano Parejo Alfonso'® utiliza quando
da afirmagéo de que a:

crise nao afecta tanto a ideia de imbricacao-confusao de Estado e sociedade,
ou seja, de responsabilidade do primeiro pelas condig¢oes de funcionamento da
segunda, quanto a forma de cumprimento desta e, portanto, os procedimentos
de direc¢do e controlo dos processos sociais.

'8 PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho administrativo. Barcelona: Ariel, 2003. p. 25-30.

R. Proc.-Geral Mun. Juiz de Fora — RPGMJF, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 111-136, jan./dez. 2011



Politicas pUblicas da atuacdo local 125

Tal visao reflete a necessidade de haver maior compromisso dos
individuos para com os assuntos que determinardo ou conformarao suas
vidas de alguma forma. H4 que se superar a passividade. Sair da zona de
conforto e aceitar o fato de que somente a representatividade politica ndo
¢ mais suficiente o bastante para a realizacao de programas publicos em
qualquer ambito que se refira (nacional ou local, em Portugal, ou federal,
estadual ou municipal, no Brasil).

Se a lei ndo sugere a solucdo de todas as questdes em termos de
organizagado e autonomia local, o que se tem de fazer é superar sua
inaptidao mediante a consolida¢ao de um verdadeiro poder local por via
indireta. Explica-se: se ndo ha como garantir aos entes locais portugueses
uma autonomia em sua ‘concepg¢ao juridica”® que prima pela gestdo
de assuntos publicos que julguem ser interessantes tratar e ter sob res-
ponsabilidade prépria, outras formas de manifestacao desse poder local
deverao ser buscadas. O refor¢o da incidéncia da participacao social sera,
aqui, o foco de incidéncia dessa manifestagao.

Longe de se pretender dar ou sugerir uma nova forma ou modelo
politico-administrativo ao adotado pela ordem juridica portuguesa (pois,
aqui, nao se chegaria a tamanha ousadia), o que continua a ser utilizado
como argumento para a constituicio de um “real poder local” é o esti-
mulo — e essa sugestao também ¢ dirigida ao ordenamento brasileiro
— a participagao social no procedimento administrativo de feitura de
decisoes (modus faciendi) que serdo responsaveis pelo condicionamento
das realidades locais em determinado lapso temporal.

Com relagao especifica a realidade brasileira, tem-se em termos
de analise normativa dos dispositivos que consagram a base de atuacao
ou comportamental das realidades administrativas locais, de forma a
favorecer o direito fundamental em questao, um quadro um pouco dife-
rente (a0 menos, na teoria).

H4, constitucionalmente falando, reparti¢des de competéncias que,
de certa forma, deixam uma maior abertura para a intervencao governativa
local de acordo com os interesses a serem alcancados (a exemplo dos incisos
I e II do artigo 30 da Constituicao Federal de 1988),*" bem como facilitam

19 FORSTHOFF, Ernsth apud FERNANDEZ-VALMAYOR, op. cit., p. 550.

20 De acordo como a redacao original do referido artigo 30 da CF/88, tem-se: “Art. 30 — Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;
IIl — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;
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a compreensao da articulagdo que poderd existir entre os diversos niveis
governativos dentro do cenario federativo brasileiro.

Ao contrario do que se da com as competéncias constitucionalmente
dadas de forma residual aos Estados, as competéncias municipais estao
elencadas de forma clara, possibilitando, por exemplo, entender ou
concretizar o mandamento constitucional do artigo 241, que dispde sobre
a possibilidade do fendmeno do associativismo local mediante a adogao
de instrumentos governativos novos, consagrando o que se denomina de
gestao publica compartilhada de servigos publicos.

No entanto, mesmo diante desse quadro de atuacao, a esquizofrenia
governativa também ¢é sentida no contexto politico e administrativo
brasileiro da mesma forma e até (possivelmente) com mais intensidade
do que na realidade lusitana, devido as limitagdes ja mencionadas, de
forma que o raciocinio de que novas e criativas formas ou instrumentos de
governanga publica também se mostram cruciais para a determinacao da
melhor gestao publica local, visando melhor racionalidade administrativa.

Como forma de manifestacio dessa intervencio social necessaria
e conformadora do agir administrativo em geral, tem-se as figuras dos
“Orgamentos Participativos”, que serao tratados a seguir dentro do pano-
rama da governanca ou gestao publica atual.

IV O processo de governanca e a formulacdo das politicas publicas em
ambito administrativo local: a contribuicao trazida pela experiéncia
dos “Orcamentos Participativos”

O tépico que finda a exposigao da tematica tem como foco de analise

a explicacao do processo atual de governanga, explicitando seus elementos

basicos e fazendo conexao entre o seu entendimento e os pontos levantados

anteriormente para que, a0 mesmo tempo, possa ser dito que a elaboragio
dos denominados “Orcamentos Participativos” pode representar ou servir

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V —organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo, os servicos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial;

VI — manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Uniao e do Estado, programas de educacéo infantil e
de ensino fundamental; (Alterado pela EC-000.053-2006)

VIl — prestar, com a cooperacédo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a saude
da populacéo;

VIl — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

IX — promover a protecdo do patrimoénio histérico-cultural local, observada a legislacao e a acéo fiscalizadora
federal e estadual”.

R. Proc.-Geral Mun. Juiz de Fora — RPGMJF, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 111-136, jan./dez. 2011



Politicas publicas da atuacdo local 127

como parametro de aferi¢gdo de todo esse processo atual de alcance de
melhores decisdes administrativas em nivel local, mediante a consagragao
do direito fundamental de participacao social descrito no capitulo inicial.

O processo de governanca, nas palavras de Maria da Gléria Garcia,*
deve ser compreendido como “poder de agir atribuido pela lei a um 6rgao
de uma entidade publica para que percepcione as necessidades colectivas”,
transformando-as em interesses publicos a serem buscados e, ao mesmo
tempo, a serem orientados nesta prossecuc¢ao, por este mesmo 6rgao.

Tendo como referencial a colocacdo transcrita, pode-se dizer que a
governanga deve ser tratada como uma manifestacao de poder conferida ou
exercitada ndo apenas por 6rgaos do poder publico (de forma que poder-
se-ia imagina-la limitada a estrutura interna da Administragao Publica),
mas como manifestagio de poder politico-administrativo conferido, in-
clusive, a novos arranjos institucionais pelos entes ou pessoas coletivas pu-
blicas incentivados, ou seja, por mecanismos pensados e criados na seara
publica, na arena social. Ou seja, quer-se com isto dizer que se trata de um
verdadeiro processo de pulverizagio do poder administrativo com vistas
a melhor concretizagao e defini¢do do que seja o interesse publico e quais
as suas manifestagoes que devem ser tidas como prioritarias.

Dessa forma, a governanca publica atual, por uma questio de neces-
sidade, vem ganhando contornos cada vez mais importantes, visto que foi e
continua sendo compreendida como um “modelo alternativo a estruturas
governativas hierarquizadas”.?” Percebe-se claramente um movimento de
flexibilidade governativa no sentido de aproximar a realiza¢ao da justica
do préprio ordenamento juridico.

Na mesma linha de raciocinio, assevera com clareza e propriedade
Jorge Vasconcelos,” para quem a nova governanca, por ter implicita a
presenca de uma pluralidade de atores ao invés de uma estrutura hierar-
quica, acaba se afastando do esquema politico tradicional das democracias
representativas e das administragoes top-down.

21 GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. Direito das politicas publicas. Coimbra: Almedina, 2009. p. 157.

22 Neste mesmo sentido, OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Governanga publica e parcerias do Estado: a relevancia
dos acordos administrativos para a nova gestdo publica. Disponivel em: <www.ambitojuridico.com.br>.
Acesso em: 10 ago. 2010. p. 1. Ainda sobre a necessidade de se ter a convivéncia ou correlacdo entre diversas
esferas ou manifestacoes de poder governativo, tem-se a visao de Maria da Gléria Garcia ao citar Ulrich Morth,
para quem, "A governance estadual surge como poder ao lado de mdultiplos centros de poder social com o
intuito de lhes conferir unidade e coeréncia, de acordo com as sinergias que emergem da comunidade e do
seu relacionamento reciproco com o Estado. A partilha de autoridade torna-se uma realidade e a actuacao
cada vez mais se desenvolve em rede”. Cfr. GARCIA, op. cit., p. 23.

2 Cfr. VASCONCELOS, Jorge. Governo e regulacao. /n: MOREIRA, José Manuel et al. Estado, sociedade civil e
Administracdo Publica: para um novo paradigma do servico publico. Coimbra: Almedina, 2008. p. 190, 191.
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E neste sentido que se pode fazer a correlagio entre ela, a descen-
tralizacao administrativa e o principio da subsidiariedade. Explica-se: um
modelo alternativo de gestao somente pode ser racionalmente estruturado
em um ambiente em que ndo haja monopdlio organizatério e decisério em
termos de elaboracao de politicas publicas, por exemplo. Da mesma forma,

serda em ambitos nos quais se acredita que o “capital social”**

especifico (no
caso o capital social local) possa eficazmente exercer poder de influéncia,
devendo ele ser priorizado, é que tal modelo podera se aperfeicoar, fazendo
com que a atuagdo central se cinja a coordenacdo e/ou regulacdo em muitos
casos. Do contrario, melhor seria manter o modelo tradicional de gestdo
publica.

Trata-se de uma forma de gestao que faz com que os niveis gover-
nativos, para além de se tornarem eficazes em termos de economia de mer-
cado, atuando com sua capacidade maxima de gestao, também garantam
e respeitem em sua atuagdo normas e valores préprios das sociedades
democraticas.”

Est4-se a falar de um processo que tem como escopo superar a Admi-
nistragao Publica tradicional, derivada em grande medida da percepgao
Weberiana de tomada de decisdes administrativas,?® a0 mesmo tempo
em que preza pela configuragdo de concretas redes intergovernamentais
e interadministrativas fulcradas na cooperacdo, principalmente no que
tange a elaboracdo e execugdo de politicas publicas, como bem observa
Juan-Cruz Aranguren.””

4 Sobre a ideia de “capital social”, cfr. 0 artigo de TELES, Filipe. Autarquias no fio da navalha: governacéo local e as
estratégias de reforco do capital social. /n: MOREIRA, José Manuel et al. Estado, sociedade civil e Administracdo
Pdblica: para um novo paradigma do servico publico. Coimbra: Almedina, 2008. p. 144. Nas palavras do autor:
"A premissa fundamental do Capital Social é a de que as redes sociais tém valor, enfatizando um conjunto
significativo, mas especifico, de beneficios que emergem da confianga, informagéo, reciprocidade e coopera¢do
presentes nas referidas redes. Este capital cria valor para os membros da ‘rede’ e, de alguma forma em terminados
casos, para os que a rodeiam” (grifo nosso). De acordo, ainda, com o entendimento do referido autor, os
elementos essenciais do denominado capital social seriam: 1. as redes de empenho civico; 2. as normas de
reciprocidade generalizada e, 3. as relacdes de confianca social. Estes elementos poderiam ser encontrados em
varios mecanismos que fazem com que melhores resultados ou beneficios possam ser derivados deles. Cré-se,
aqui, que os “Orcamentos Participativos” (abordados mais a frente) podem ser experiéncias plausiveis e que
pressupdem a presenca de tais elementos, principalmente, o referente & questao do exercicio da civilidade.
Cfr. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Governanca publica e parcerias do Estado: a relevancia dos acordos
administrativos para a nova gestao publica. Disponivel em: <www.ambitojuridico.com.br>. Acesso em: 10
ago. 2010. p. 1.

% Sendo tida como meio alternativo a hierarquizada e hermética capacidade governativa, a compreensao atual
do processo de governanca estd atrelada a elaboracdo do processo de decisdo em termos administrativos do
Estado mediante a colaboracdo entre os entes governativos e entre estes e a propria sociedade civil.

ALLI ARANGUREN, Jaun-Cruz. La governanza local. Revista de Estudios de La Administraciéon, Madrid, n. 291,
p. 46-47, ene./abr. 2003. Em feliz anélise, lembra ainda o professor da Universidade de Navarra que a nogédo
de governanca volta-se para a substituicdo da chamada “razdo de estado” pela “razdo de humanidade”, ou
seja, passa a se preocupar com questdes ligadas aos direitos humanos, pluralismo cultural e solidariedade. Nas
palavras do referido autor (op. cit., p. 49): “El concepto de ‘raison d’humanité’ debe ser el sustituto construtivo
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Apoiando-se no pensamento de Gerry Stoker,” segundo o qual, para
além da administracao puablica focar suas estratégias em objetivos ligados
a eficiéncia do servigo disponibilizado ao cliente ou cidadao, outro para-
digma da atuagio ou gestdo publica deve ser observado, qual seja, o de ter
como meta a reivindicacdo de uma maior ambigao voltada para a busca de
resultados publicos de uma forma otimizada e que consiga transparecer
maior valor social.

Vé-se, portanto, que abordar a questao da governanga publica na
realidade atual implica, mais do que nunca, fazer com que haja uma cor-
relacdo direta entre a atuagdo administrativa dos entes governativos e o
respeito aos interesses de relevancia social. A preocupagao com a prestagio
de qualidade de servigos que possam reverter algum valor publico para a
coletividade faz com que criativas formas de manifestacao da governanca
publica sejam pensadas, elaboradas e colocadas em pratica.”

Certamente, a desconstru¢ao ou enfraquecimento do centralismo
decisério, principalmente em termos administrativos, mostra-se um ele-
mento de observagao obrigatéria, bem como o processo de valorizagao da
subsidiariedade pela qual se consegue auferir credibilidade de atuagio aos
entes mais proximos dos cidadaos, ao garantir que a intervengio destes
se dé, também, de forma a favorecer a racionalidade dos projetos a serem
executados em termos de gestao ou governanga publica.

Vistas estas consideragdes, passa-se a fazer mencao a um instrumento
governativo que traz consigo todas estas caracteristicas e que tem se reve-
lado uma boa experiéncia em termos de gestio quando feito racional-

mente: os “Orgamentos Participativos”.*

de la 'raison d'etat’: expresa la idea de que la humanidad tiene necesidades y aspiraciones que la gobernanza
en todos sus niveles deberfa favorecer como una de sus tareas principales (...)". E neste sentido que se pensa,
aqui, que instrumentos ou institutos voltados para a participacdo social no processo de gestao de servicos com
externalidades positivas, bem como para melhor definir o campo de aplicagdo ou alocacao dos recursos a serem
implementados nos servicos a serem prestados, devem ganhar relevancia no quadro do direito administrativo
local, com vistas a potencializar a qualidade de vida dos cidadaos das localidades estudadas.

STOKER, Gerry. Gestao do valor publico: a Administracdo Publica orientada pela miss&o?. Traducao de Filipe
Teles. In: MOREIRA, José Manuel et al. Estado, sociedade civil e Administracdo Publica: para um novo paradigma
do servico publico. Coimbra: Almedina, 2007. p. 26. No original: “Public Value Management. A New Narrative
for network Governance?”, v. 36, n. 1, p. 41-47, 2006.

Como embasamento dessas novas formas de gestao criativas em termos administrativos, tem-se o pensamento
de VAZ, Domingos M. (Org.). Cidade e territério: identidades, urbanismos e dindmicas transfronteirigas.
Lisboa: Celta Editora, 2008. p. 14, para quem: “o conceito de governanca (do inglés ‘governance’) traduz
uma deslocacao do foco do poder institucional de uma instancia Unica, que monopoliza, para uma variedade
de instancias, de agentes e de competéncias — técnicas, juridicas, gestiondrias, etc. — de caracter publico
ou privado, dando lugar ao esbatimento das tradicionais hierarquias e estimulando as sinergias, as redes e a
interaccao entre o conjunto de actores, cujas interdependéncias funcionam numa légica horizontal”.

Aqui serd dada prioridade a estes instrumentos, ndo desconsiderando o fato de que, como bem lembra Celina
Souza, hé outras ferramentas que também representam o pensamento de alcance de maior racionalidade
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Os “Orgamentos Participativos” (realizados em territério brasileiro
primeiramente pelo Estado do Rio Grande do Sul especificamente, pela
cidade de Porto Alegre, em 1989)*' devem ser classificados como meca-
nismos hdbeis e/ou eficazes a compreender a participacdo social direta
como alternativa ou complementagao racional da representagao politica,
pois a légica que permeia este instituto é a de compatibilizar a relagao entre
as demandas sociais e a capacidade ou suficiéncia or¢gamentaria do Poder
publico, promovendo melhor adequagao dos recursos financeiros de que
este dispoe.*

Por meio deles, ha, por assim dizer, uma divisdo territorial (ima-
ginaria) — para fins administrativos — de determinada localidade (por
exemplo, em zonas ou bairros) credenciando os moradores ai presentes
para que possam, mediante certo escrutinio ou votagao (e, apés a dispo-
sicao pelo Poder publico das areas tematicas a serem foco de discussao e
debate), auxiliar na determinac¢do de quais necessidades que devam ser
atendidas em cada uma dessas zonas e, que se mostram merecedoras da
atencao da esfera governativa local por meio de investimentos ou alocagio
orcamentarios.

Anualmente, ha reunioes e plenarias realizadas em toda a cidade (dis-
tribuidas em zonas ou sub-regides) para que possam ser feitas as escolhas
de acordo com as tematicas trabalhadas, sendo que, ap6s essa discussdo e
votacdo, estas sao reunidas em um documento tinico denominado “Plano
de Investimentos”, que posteriormente ¢ transformado em uma proposta
formal de orcamento através da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
que serd submetida a Camara de Vereadores, ou seja, ao ente competente

governativa local tais como os “Conselhos Municipais Setoriais”. Contudo, ha de concordar com a autora
quando diz que: “a existéncia dos conselhos é insuficiente para tornar seus participantes (...) em decisores de
fato e em fiscais da aplicacdo de recursos”. (Cfr. SOUZA, Celina. Governos locais e gestdo de politicas sociais
universais. Sdo Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n. 2, p. 38, abr./jun. 2004).

Patricia Pessi, em 2003, na sua dissertacdo de mestrado, observava que a utilizacdo de tal instrumento ja estava
consolidada como modelo de gestdo participativa e, para além do fato de servir como parametro para mais de
100 municipios brasileiros, também ja se tornava referéncia para inimeros paises. Neste sentido cfr. PESSI, Patricia.
e-OP: uma nova pratica comunicativa do Orcamento Participativo de Porto Alegre. 2003. Dissertacao (Mestrado
em Comunicacao e Informacao) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2003. p. 59.

Como bem observa Pedro Jacobi: “a experiéncia iniciada em Porto Alegre referente a adocdo desta espécie de
mecanismo de participacdo estd diretamente jungida a capacidade que a Administracdo Publica local tem de
organizar e executar canais legitimos de intervencdo social, combinando elementos da democracia participativa
e da representativa”. Nas palavras dele: “trata-se de uma experiéncia que tem se multiplicado, como referéncia
da adocdo de um processo participativo, baseado no conceito de esfera publica ndo-estatal que incide sobre o
Estado, com ou sem suporte da representacao politica tradicional” (JACOBI, Pedro R. Politicas sociais locais e os
desafios da participagao citadina. Ciéncia & Satde Coletiva, Sao Paulo, Associagdo Brasileira de Pés-Graduacao
em Salde Coletiva, v. 7, n. 3, p. 451, 2002).
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por aprovar o or¢amento municipal que, apés pretensa aprovagao, sera
posto em prética pelo executivo local.

O intuito dessa ferramenta ou instrumento de aloca¢io de recursos
publicos é fazer com que haja uma aproximacio real entre os interesses
dos cidadaos-administrados que estao sob a pratica administrativa local
e as possibilidades de investimentos que detém o Poder publico local de
forma que haja um melhor aproveitamento deles e, a0 mesmo tempo,
maior legitimidade do comportamento governativo local ou autdrquico.

Nao tao diferentemente, Portugal também vem adotando esta espécie
de pratica governativa de maneira a também racionalizar sua forma de
gestdo publica local, nos mesmos moldes dos tracados no modelo brasi-
leiro, nao havendo significativas diferencas em termos de organizagio e
funcionamento. Ou seja, o objetivo do instrumento criativo é semelhante,
a necessidade de aproximagao dos cidadaos da esfera governativa é o
fundamento da sua existéncia e a organiza¢io do funcionamento também
se da de forma descentralizada (através das juntas de freguesia) acerca das
tematicas a serem debatidas.

Como exemplo, pode-se citar o “Orcamento Participativo de Palme-
la”, que, de acordo com as informagoes retiradas do enderego eletronico
da respectiva Camara Municipal, e embora instituido em 2002, acabou
por se tornar um instrumento ou mecanismo de atuac¢do aberto a todas as
pessoas que habitam e trabalham no “concelho” de Palmela.

“Inserido numa pratica continuada e assumida de gestdo partici-
pada, o Or¢amento Participativo constitui-se como um espago de inter-
vengao individual do cidadao na vida do seu Municipio.””® O Or¢amento
Participativo surge na sequéncia de um conjunto de agbes realizadas nos
anos anteriores, quando a populagdo foi convidada a manifestar-se sobre
o modelo de desenvolvimento a seguir no futuro. Tanto o carater pioneiro
quanto a proximidade (fomentada por ele) entre eleitos e eleitores, refor-
¢ando os principios da democracia participativa, tém feito dele um caso
de estudo em ambito internacional, bem como parametro de atuagao ou
gestdo governativa para outras autarquias em ambito nacional portugués.

No exercicio comparativo realizado entre os modelos apresentados
(Porto Alegre e Palmela) um ponto que merece registro é o fato de que
na experiéncia brasileira, ha um componente de forte expressividade na

3 Conferir, neste sentido, o endereco eletronico da Cadmara Municipal de Palmela <www.cm-palmela.pt/pt/
conteudos/areas+de+intervencao/orcamento+participativo>.

R. Proc.-Geral Mun. Juiz de Fora — RPGMJF, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 111-136, jan./dez. 2011



132 Ciro di Benatti Galvao

atuagdo ou funcionamento do Or¢amento Participativo: o “Conselho do
Orgamento Participativo” (COP), composto por um nimero determinado
de conselheiros eleitos cujo mandato é de um ano e que atuam, para além
da coordenagio em si do citado instrumento de gestio (planejamento, pro-
posituras, deliberagdes sobre a receita e despesa do orcamento do muni-
cipio de Porto Alegre), na fiscalizagdo da execu¢ao do or¢gamento aprova-
do e que fica a cargo do executivo local. Representa, por assim dizer, um
importante elemento de contencgao e de explicita manifestacio do que se
denomina hoje accountability.

Algo que poderia se aproximar de tal 6rgao seria, no caso do muni-
cipio de Palmela, o trabalho exercido pela “Comissao Técnica do Orga-
mento Participativo”, que tem como escopo fazer com que o projeto de
Orgamento Participativo possa ser consolidado como metodologia parti-
cipativa de elaboragdo do or¢amento e grandes opg¢des do plano, aumen-
tando quantitativamente e qualitativamente a participagdo dos cidadaos
no processo de gestdo publica, contribuindo dessa forma para uma admi-
nistracao local mais eficaz e transparente.

A “Comissao Técnica do Or¢gamento Participativo” articula a agdo dos
servi¢os municipais envolvidos na elaboragao e divulgagio das opgoes do
plano desenvolvido, realizando metodologias participativas e promovendo
um processo de informagdo e debate publico sobre o or¢camento e plano
de acdo municipal. Ao mesmo tempo, trata da informacao resultante
desse processo publico e integra-a no processo decisorio, fazendo com que
haja espagos de acompanhamento da execugao do plano aprovado pelos
cidadaos.

No entanto, com base nos dados levantados para esta pesquisa, essa
comissdo nao é composta de membros eleitos, de forma que permanece
a davida acerca da sua constitui¢ao, apesar de ela possuir valores a serem
perseguidos que se mostram em sintonia com os valores também alme-
jados pela experiéncia brasileira.

Vista a caracterizagao geral de tal instrumento participativo, neces-
sario dizer, no entanto, que ele nao esta isento de criticas, sendo que, para
sua concretizagao, uma série de variantes ou condicionantes deve estar
presente, pois conforme se observa na realidade brasileira, certas ini-
ciativas a este respeito acabaram por se mostrar infrutiferas ao longo de
determinado tempo.
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Entre estes fatores de influéncia,® pode-se apontar, de forma
resumida:

a) o nivel de organizagdo, mobilizagio e politizacdo da esfera local,
ou seja, ha de haver vontade em participar por parte dos cidadaos
locais (dai se falar em uma aproximagio entre as politicas pablicas
autarquicas e as eleitorais desenvolvidas pelo corpo politico da co-
munidade), bem como ha de haver organizagio da sociedade civil;

b) as caracteristicas socioeconémicas e demogréficas (a demogratia
local e o nivel socioecondmico ira variar de localidade para loca-
lidade, influenciando nao somente a espécie de mecanismo
participativo a ser adotada como também a forma como, no caso
dos Orgamentos Participativos, se dard a atengao dedicada pelo
Poder publico as zonas ou regides tematicas);

¢) acapacidade técnica e gerencial do corpo politico e administrativo
local também é um fator de relevancia a ser observado; e

d) a situagao financeira da localidade (para afericio do montante a
ser investido de acordo com as escolhas feitas a partir da divisao
das zonas tematicas) e a relagio entre governo local e sua respecti-
va sociedade civil organizada.

Observadas estas condicionantes, a probabilidade de se obter uma
experiéncia exitosa em termos de influéncia participativa em ambito local
se torna maior, podendo ser dito que haverd, entdo, maior alcance de
racionalidade da gestdao publica local, que se tornara, assim, exemplo do
que Marco Aurélio Nogueira® denomina de “participagao gerencial”, que
seria, exatamente, uma forma de participa¢ao que se orienta mediante a
adogao de um comportamento de “troca” ou, melhor dizendo, de recipro-
cidade entre as estruturas governativas e os particulares (cidadaos).

De acordo com esta visao (e aqui estd a explicagdio mais imediata
dessa forma de participa¢do) quanto maior for essa reciprocidade ou troca
existente entre ambos, maior a legitimidade daquelas e, maiores as chances
de que estes possam ver suas postulagoes atendidas.

34 Neste sentido, cfr. SOUZA, op. cit., p. 39.

3 Cfr. NOGUEIRA, Marco Aurélio. Gestdo participativa, Estado e democracia. In: NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um
Estado para a sociedade civil: temas éticos e politicos da gestao democrética. S&o Paulo: Cortez, 2004. p. 142. De
acordo com o autor, a participacao gerencial pode facilitar a obtencao de respostas as demandas comunitarias
mais essenciais, ampliar a comunicacao entre Poder publico e cidadaos, fornecer melhores parametros para a
elaboracao e execugao das decisoes e, finalmente, fortalecer a gestdo publica de forma geral, estimulando a
expansao da cidadania ativa (Op. cit., p. 142-143).
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De certo que exemplos tais como o dos Or¢amentos Participativos
acabam por corresponder a esta nocao trazida pelo citado cientista poli-
tico brasileiro, nao permitindo que ela caia no campo da inocuidade ou
utopia e, a0 mesmo tempo, concretizam a ideia e compreensao do direito
fundamental de participagao social objeto de escolha e anilise.

Conclusao

De acordo com a analise desenvolvida nos capitulos que deram corpo
a este trabalho, o que se objetivou nao foi o alcance de uma tnica solugao
possivel em termos de governanca publica das autarquias portuguesas e
dos municipios brasileiros, mediante a pratica dos chamados “Orcamentos
Participativos”.

A formulagado e execucdo das politicas publicas locais certamente
tém e poderao vir a ter outras abordagens sob diferentes perspectivas. O
que necessariamente deve ser frisado/enfatizado em termos de governanca
publica em ambito local é a preservagao da capacidade interventiva do
corpo social e de demais atores sociais presentes na arena publica para
que haja uma maior legitimidade das medidas a serem implantadas, bem
como uma maior racionalidade governativa.

Formas meramente burocriticas de gestdo publica, bem como
praticas centralistas de determinag¢ao da melhor maneira de se alcancar
externalidades positivas no ambito governativo local devem ser tidas como
obstaculos a serem superados, priorizando-se a autonomia dos entes locais
e a capacidade dialégica ndo s6 entre as esferas publicas governativas
(administragdo central, regional e local), mas também entre estas e os res-
pectivos corpos sociais diretamente vinculados as decisoes por elas exe-
cutadas, de forma que o direito fundamental de participagao social durante
todo o iter procedimental de planejamento seja preservado e estimulado.
Este foi o raciocinio que se pretendeu dar a tematica em causa.

Juiz de Fora, agosto de 2010.
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Public Policies of Local Performance

Abstract: One of constitutional and relevant aspects of modern local
administrative law is the fundamental right called social participation and how
it is and is going to be concreted. This paper tries to establish a connection
between it and the process of local public policies which has as presuppose
administrative structures existed in a level near by the social groups. We
believe that this proximity can bring benefits in terms of efficient public
governance. At the same time, the development of this subject has as an
objective shows that local administrative structures must not be considered
just a simple manifestation of the political e social decision making process
done by the central government. It has an important and fundamental
position nowadays in this scenario.

Key words: Social Participation Right. Public Policies. Local Governance.
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