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RESUMO

O estudo aborda o or¢amento publico como instrumento que evidencia
uma série de escolhas pautadas por politicas publicas, revelando que sua
elaboragao deveria ao menos espelhar um espaco de luta politica, a propi-
ciar que as divergentes forgas sociais se movimentem para buscar concre-
tizar seus interesses. O artigo menciona, ainda, a experiéncia portuguesa
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da desorcamentagdo como processo de descentralizagao administrativa e
os estudos de Charles Taylor sobre a desejada estruturacdo de novos sig-
nificados para as a¢des humanas que possam trafegar entre as questoes
individuais e o espago publico em busca de um processo de reconheci-
mento. Propde-se construir um modelo democratico de planejamento or-
¢amentdrio associado a uma visdo capaz de propiciar a participacdo de
todos os destinatarios de forma a se perseguir uma ética que permita aos
individuos recuperar aquilo que lhes confere a possibilidade de projetar
existencialmente formas significativas de vida e de engajamento na socie-
dade.

PALAVRAS-CHAVE

Orgamento publico — politicas publicas — reconhecimento — Charles
Taylor — descentralizacao administrativa

ABSTRACT

The study addresses the public budget as an instrument that evidences
a series of choices guided by public policies, revealing that its develop-
ment should at least mirror an arena of political struggle, to provide that
the divergent social forces move to achieve their interests. The article also
mentions the Portuguese experience of off-budget as an administrative
decentralization process and the studies of Charles Taylor concerning the
desired structuring of new meanings for human actions that can travel
between the individual issues and public space in search of a recognition
process. It is proposed to build a democratic model of budget planning as-
sociated with a vision to provide the participation of all recipients in order
to pursue an ethic that allows individuals to recover what gives them the
possibility of designing existentially meaningful ways of life and engage-
ment in society.

KEY-WORDS

Public budget — public policies — recognition — Charles Taylor — admi-
nistrative decentralization.
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1. Introducao

A partir do inicio do século XXI, a dimensdo estratégica no processo
orcamentdrio tornou-se mais presente na formulacdo das politicas publicas
e, consequentemente, nas defini¢des de prioridades governamentais, o que
deveria direcionar o pais para o desenvolvimento. No entanto, observa-se
que as decisdes macroecondmicas estdo desassociadas de uma estratégia de
politicas ptblicas de longo prazo que promovam a participagao de todos os
destinatarios no processo orcamentario.

Uma abordagem participativa do orgamento poderia melhorar o incre-
mentalismo com vistas a conduzi-lo a um caminho que considere a apren-
dizagem social, de modo que promova o desenvolvimento de novas estratégias
de forma mais democratica, equitativa e eficiente.

Ultrapassando uma visao tecnicista, propde-se a adogao de um processo
orcamentdario capaz de revelar a identidade da sociedade para a qual esta
dirigido.

A partir dos ensinamentos de Charles Taylor sobre o mal-estar contem-
poréneo e, principalmente, sobre sua critica ao império do individualismo, o
estudo dirige-se a demonstrar como o enfraquecimento e o esquecimento das
configuracoes morais da individualidade induzem a racionalidade do célculo
custo-beneficio, que € a predomindncia da razao instrumental na sociedade.

Essa instrumentalidade da racionalidade leva a deterioracao das di-
mensdes de sentido que correspondiam aos fins e valores que orientavam
a significacdo das agdes dos homens em face de sua sociedade, das outras
pessoas e dos demais seres e objetos do mundo.

Com isso, ha um processo de perda de iniciativa e participagao na esfera
publica que acaba por permitir o controle de um Estado cada vez mais tutelar
e paternalista sobre a sociedade civil, tirando a liberdade de autodetermi-
nagao dos individuos. Em uma abordagem tayloriana, necessario se balancear
o individualismo com o reconhecimento dos horizontes valorativos que
ultrapassam o self.!

! “Aidentidade como si-mesmo (ipse, self, selbst). O conceito de Self se distingue do de iden-
tidade (idem, same, gleich) como permanéncia subjetiva. Sob o ponto de vista dos conceitos,
Self relaciona-se a persona, enquanto o eu provém de individum, aquilo que nao admite
divisao, que ¢ indivisivel. O self s6 existe numa rede de interlocucao, por referéncia a uma
comunidade, definindo-se a identidade de cada um pelo horizonte em face do qual se
posiciona. E como esta identidade vai se transformando ao longo da vida, sua integridade
depende do modo como vai sendo narrada.” (TAYLOR, Charles. As fontes do self: a construgao
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Isso implica a necessidade de uma aproximacao didlogica com os demais
membros da comunidade e do poder puiblico. Esse horizonte deve ser sufi-
cientemente amplo para abarcar as mais diversas tradi¢des e culturas, como
formas de reconhecimento comunitario que sdo necessdrias a construgao da
propria indentidade do individuo, possibilitando-lhe discernimento como
cidadao integrante dessa comunidade.

A partir da perspectiva de Taylor o texto aponta para a adogao de um
processo inclusivo, amplo, efetivamente participativo e promocional de cons-
trucdo do orcamento, possibilitando a participagao de todos os atores politicos,
observadas as diversidades regionais e culturais que compdem o pais.

2. Orcamento

Tradicionalmente, o enfoque atribuido aos estudos sobre or¢amento
publico no pais sublinha os aspectos técnicos e disciplinadores da tomada
de decisdes ou escolhas. Essa aproximacgao revela a significincia do modelo
incremental no sistema brasileiro.? Nessa perspectiva, os procedimentos de
elaboragao orgamentdria se perfazem considerando as experiéncias do orga-
mento do ano anterior. Assim, a partir de dados do ano pretérito, busca-se
estabelecer ajustes na alocacao de valores entre as fontes disponiveis e os
mais variados setores. A base or¢camentdria, portanto, ja aparece predefinida
e a avaliagao dos formuladores ou reformuladores concentra-se em procurar
compreender os diversos fatores que explicam as eventuais mudangas mar-
ginais a essa base.’

da identidade moderna. Traduc¢do de Adail U. Sobral e Dinah de Azevedo de Abreu. Sao
Paulo: Edigdes Loyola, 1997. p. 36).

2 Omodelo incremental parte da perspectiva de que cada orgamento é elaborado com base no do
anterior; o do julgamento serial explica o comportamento or¢amentario mediante a utilizagao
de passos sequenciais que sdo seguidos para resolver problemas e alcangar resultados; o
dos fluxos multiplos analisa que as politicas entram no or¢amento a partir de trés fluxos:
de problemas, de solugdes propostas e politico; e o do equilibrio pontuado considera que os
processos politicos podem produzir grandes variagdes. Nesse sentido, quaisquer mudancas
decorrem da interacao dos subsistemas politico e comportamental. OLLAIK, Leila Giandoni.
Novas direcdes para pesquisas orcamentarias no Brasil. Revista de Politicas Piiblicas, Sdo Luis,
v. 15, n. 2, p. 347-357, jul./dez. 2011 e PEREIRA, Maria Eunice Ferreira Damasceno. Relatério
final da pesquisa “Avaliagdo Politica do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza do Estado do
Ceard”. Universidade Federal do Maranhao. Grupo de Avaliacdo e Estudo da Pobreza e das
Politicas Direcionadas a Pobreza (Gaepp), 2012.

*  DYE, Thomas R. Mapeamento dos modelos de analise de politicas publicas. In: HEIDEMANN,
Francisco G.; SALM, José Francisco (Org.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases
epistemoldgicas e modelos de analise. Brasilia: Ed. UnB, 2009. p. 112.
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O or¢amento ndo trata apenas de meros e frios calculos matematicos.
Nao se esgota em critérios objetivos, pois deve revelar os valores e principios
constitucionais em que se pauta, implicando, em tltima analise, uma série de
escolhas pautadas por politicas publicas, muito embora nem sempre sensiveis
aos reais anseios da sociedade. Nessa linha, o or¢gamento publico é:

O documento de quantificagao dos valores éticos, a conta corrente da
ponderacdo dos principios constitucionais, o plano contabil da justica
social, o balango das escolhas dramaticas por politicas ptiblicas em um
universo fechado de recursos financeiros escassos e limitados.*

A discussao merece ser ampliada. A elaboragao do orcamento publico
deve, ou deveria, ao menos espelhar um espaco de luta politica, a propiciar
que as divergentes forcas sociais se movimentem para buscar concretizar
seus interesses.” O orgamento publico haveria que sintetizar o esforgo
organizacional de reinvindica¢des e pautas de toda a sociedade. Nao se pode
perder de vista que se trata de mobilizacdo de fundo publico que enlaga, de
certa forma, a capacidade de mobilizagdo de recursos que o Estado dispoe
para intervir nao apenas na economia, mas também em toda a estrutura social.

Aliado ao uso do proprio orcamento, o gerenciamento de empresas
estatais, a politica monetaria comandada pelo Banco Central para socorrer as
institui¢Oes financeiras, a politica cambial e a maleabilidade da tributagao sao
instrumentos de intervencao a refletirem as agdes e politicas publicas.

Do ponto de vista econdmico, pode-se apontar trés razdes para a
intervengao do Estado na economia:® a promogdo de uma eficiente afetagao
dos recursos, a estabilizacdo da economia e a promogao da equidade, de
forma a suprir as falhas de mercado — market failure.” Mesmo na ideal situagao

¢ FURTADOQO, J. R. Caldas. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 51.

® SALVADOR, Evilasio. Fundo publico e politicas sociais na crise do capitalismo. Revista Servico
Social e Sociedade, Sao Paulo, n. 104, p. 605-631, out./dez. 2010.

¢ MUSGRAVE, Richard A.; MUSGRAVE, Peggy B. Financas Piiblicas: teoria e pratica. Rio de
Janeiro: Campus, 1980. p. 109-123.

7 CORRY, Dan. The role of public sector and public expenditure. In: ____. Public expenditure:
effective management and control. Londres: Institute for Public Policy Research, 1997. p. 23-32.
O autor aponta razdes a favor e argumentos contra a intervencao do Estado na economia com
a provisao publica de bens. Para além da intervencao segundo o critério das “market failure”,
aponta também o critério moral para a obrigatoriedade de certos bens publicos estarem a
cargo do Estado e ndo dos privados, e ilustra-nos com o exemplo das prisdes. A intervengao
publica evita alguns problemas relacionados com o setor privado (informacao assimétrica,
ineficiéncia etc.). Contudo ha desvantagens, nomeadamente a falha de controle democratico
do servigo.
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de concorréncia perfeita, a invisible hand de Adam Smith — mao invisivel do
mercado — ¢ insuficiente e o Estado pode ter mesmo que intervir, quer por
questdes de eficiéncia, quer por equidade.

O orcamento publico pode ser compreendido como uma das formas de
materializa¢do e instrumentalizacdo das a¢oes do Estado, ou seja, € o espelho
da primazia conferida a determinadas politicas publicas especificas ou gerais
em uma determinada gestao governamental. Em tese, deveria ser deter-
minado por opgoes ou escolhas efetuadas por sujeitos sociais portadores de
racionalidades e imbuidos de intencionalidades das mais diversas, capazes
assim de exprimir os multiplos contextos que compdem os conflitos e os
anseios de toda a sociedade. Por outro lado:

O cidadao, de modo geral, costuma ver o orcamento publico como uma
matéria técnica cujo entendimento é limitado a iniciados. Essa cultura
tende a gerar nas pessoas o receio de uma maior aproximagao ao tema,
supostamente de exclusivo interesse administrativo e que, por isto,
poderia ser mantido distante do olhar da sociedade.®

Esses pensamentos parecem se amoldar a realidade brasileira. A elabo-
ragao or¢amentaria no pais é compreendida como assunto de cunho eminente-
mente técnico, relegado a agentes investidos de atribui¢des mecanicistas. A
participacao dos cidaddos é passiva, nao ha uma apropriacao dos processos
de tomada de decisdo e de escolhas. A elaboracdo dos orcamentos ptiblicos
€ uma realidade distante aos olhos dos seus proprios destinatarios, que se
mantém apaticos.

Por sua vez, ha uma aparente e proposital inércia também dos agentes
governamentais que parecem apreciar o distanciamento da sociedade, por-
que acreditam que o orcamento € matéria exclusiva e reservada para os
especialistas e porque consideram que a dissipagao desse conhecimento re-
dundaria em perda de poder.

Amarca fundamental da sociedade brasileira revela-se pelo autoritarismo
social que se configura a partir de dois movimentos constantes e dinamicos:
verticalizacdo e hierarquizacao do poder.’ As relagdes sociais sao realizadas por

8 ARENDT, Hannah. A condi¢do humana. Rio de Janeiro: Forense Universitario, 1988. p. 34.
CHAUTI, Marilena. Raizes teolégicas do populismo no Brasil: teocracia dos dominantes e
messianismo dos dominados. In: DAGNINO, Evelina (Org.). Os anos 90: politica e sociedade
no Brasil. Sao Paulo: Brasiliense, 2004. p. 27.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 266, p. 187-208, maio/ago. 20143



LUCIANA COSTA POLI, BRUNO FERRAZ HAZAN | Orcamento Pablico: desenhando um modelo democratico.. 193

cumplicidade ou sob a forma de mando e obediéncia. Esse padrao societario,
segundo a visao da autora, resulta invariavelmente na baixa densidade da
participagao popular e no desconhecimento de direitos basicos de cidadania.

A questao é complexa, ja que vivenciar e experimentar direitos exigem
nado apenas desenvoltura e penetracdo nos circulos da politica de maneira
geral, mas também dominio de outros conhecimentos que sao paulatinamente
negados ao cidaddo. Esse movimento expressa a:

(...) logica de uma cidadania restrita em que os direitos nao se univer-
salizam. Pois, para além do que existem como regra formal, os direitos
— desde que reconhecidos — estruturam a linguagem que torna a
defesa de interesses audivel na sociedade e da forma reconhecivel aos
conflitos. As praticas regidas pelos direitos montam o cenario no qual
a experiéncia da diversidade conflituosa dos interesses se faz como
histéria na medida mesmo em que constréi as balizas por onde o conflito
se faz legivel e compreensivel nos registros de seu acontecimento.'

A configuragao da sociedade brasileira revela esse perfil. Implantaram-
se e consolidaram-se, ao longo dos séculos, modelos de governo de feigdes
aparentemente divergentes, mas com um signo em comum: forte carater assis-
tencialista, filantropico e clientelista, que tem se solidificado com as politicas
do novo desenvolvimentismo.

Como contraponto histérico aos ideais da politica liberal, esse movimento
foi incapaz de gerar uma intervengao social organizada de forma a permitir
mudangas de carater estrutural. Embora tenha ocorrido a elevac¢ao do salario
do trabalhador com carteira assinada e o incremento dos programas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, tais altera¢des provocaram a
ampliacao dos niveis de consumo a uma camada substancial da populacao,
mas perpetuam a marginaliza¢do do cidadao aos debates e processos de
tomadas de decisoes.

10 TELLES, Vera Silva. Direitos sociais: afinal do que trata? 2. reimp. Belo Horizonte: Editora
UEMG, 2006. p. 105-106.
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3. Orgamento, descentralizagdo e equidade: a experiéncia
portuguesa

Como dito alhures, a organizagdo or¢amentaria reflete uma faceta da
intervengao estatal, que pode dar-se por questdes de equidade.’ Nessa pers-
pectiva, verte-se a objetivos de justiga social e promogao de medidas redis-
tributivas (por meio dos impostos, das despesas ptblicas ativas, como uma
obra publica, dentre outros).

Nesse contexto, as questdes orgamentdrias ultrapassam o viés tinico de
alocacao matematica (despesa/receita publica). Para além de uma finalidade
juridico-financeira,'? a provisao de um bem publico radica seus efeitos ao
dominio extrafinanceiro. Ou seja, ndo basta utilizar o dinheiro ptiblico de forma
a atingir um mero equilibrio financeiro, porque a necessidade publica em si
nao € apenas financeira, mas principalmente social, ou seja, extrafinanceira.

A decisao orcamental ha que ser pensada e programada de forma a se
contextualizar com as mais diversas demandas sociais enquadradas no espago
e no tempo.

Interessante notar que no Brasil o orcamento reflete, numa perspectiva
objetiva, o conjunto das atividades economicas de qualquer natureza exer-
cidas pelas entidades ptblicas — Estado, associagdes e institui¢des publicas
— e, num sentido subjetivo, o conjunto homogéneo dos agentes que as desen-
volvem. A politica or¢amental vincula-se certamente a critérios de eficiéncia e
eficacia e a valores e principios constitucionais.

No ordenamento portugués evidencia-se que a politica orcamentaria
obedece: (i) o principio da plurianualidade, (ii) o principio da estabilidade,
(iii) o principio da transparéncia, (iv) o principio da sustentabilidade e (v) o
principio da responsabilizacao’ — Lein®91/2001, de 20 de agosto, republicada
pela Lei n° 22/2011, de 20 de maio.

Em Portugal, a Lei de Enquadramento Org¢amental (Lei n°® 22/2011, de
20 de maio), ao contrario do que ocorre na Espanha, nomeadamente, com
as autarquias locais (Ley General de Estabilidad Presupuestaria — Lei

" Musgrave e Musgrave, Finangas Piiblicas, op. cit., p. 109-123.

12 PEREIRA, Paulo Trigo Cortez. Economia e finangas puiblicas. 3. ed. Lisboa: Escolar Editora, 2009.
p. 359-361.

13 SOUSA FRANCO, Antonio L. de. Finangas piiblicas e direito financeiro. 4. ed. 12. reimp. Coimbra:
Almedina, 2008. v. 1, p. 345.
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n° 18/2001, de 12 de dezembro), exclui as empresas publicas, as fundagdes de
origem publica, as associagdes de entidades publicas ou de entidades publicas
e privadas majoritariamente financiadas por dinheiros ptblicos, as regides
autdnomas e as autarquias locais do Or¢amento do Estado e da Conta Geral
do Estado.™"

Esse fenomeno € denominado de desor¢amentacdo, configurada como
atividade or¢amental a margem do Or¢amento do Estado ou, num sentido
mais amplo, independéncia or¢amental. Nesse sistema, as regides autonomas,
as autarquias locais e as empresas publicas colocam-se fora do alcance do
Orc¢amento do Estado, o que caracteriza uma excegao ao principio da plenitude
or¢amental.

A desorcamentacao na experiéncia portuguesa desencadeia uma série de
efeitos em cadeia por toda a estrutura do Estado, que podem ser sentidos
pela ampliacao do horizonte de poderes do Executivo, conferindo-lhe a possi-
bilidade de dirigir o controle de certos fundos ptiblicos (causas politicas) ou
criando oportunidades por meio de promulgagao de regras juridicas especiais
para regulamentacao desses fundos (causas juridicas)."

Assim, a desorcamentagao é um fendmeno que abrange a independéncia
orcamental, a autonomia financeira, a autonomia administrativa e a gestao de
fundos publicos por entidades privadas. Mas isso basta para conferir eficiéncia
financeira e extrafinanceira? A eficiéncia extrafinanceira reclama a equidade,
a ponderacdo, a justa escolha na alocagdo e distribui¢do dos recursos e a
participagdo de todos os interessados no processo or¢amentario.

O processo de satisfagdo das necessidades coletivas nao se concretiza
por decisdes discricionarias, ainda que a descentralizagao administrativa seja
um fator de proximidade as necessidades publicas. Saliente-se que no orde-
namento portugués as autarquias locais e as regides autonomas possuem
orcamentos proprios. Essa autonomia financeira permite, de certa forma, uma
redistribui¢do corretiva dos recursos.'

Mas a descentralizacao gera desafios: o controle torna-se dispendioso e
dificil. H4 um maior risco de corrupgao e, como efeito inverso, acaba por gerar

4 CUNHA, Ernesto. Estabilidade e crescimento: os dilemas das politicas de consolidacao
orcamental e os desafios dos Tribunais de Contas no séc. XXI. In: PITTA E CUNHA, Paulo de
(Coord.). Estudos juridicos e econdmicos em homenagem ao prof. doutor Antonio de Sousa Franco.
Lisboa: Coimbra Editora, 2006. v. 1, p. 873-874.

15 Sousa Franco, Finangas puiblicas e direito financeiro, op. cit., p. 155.

16 ZBYSZEWSKI, Joao Paulo. O financiamento das autarquias locais portuguesas: um estudo sobre a
provisao publica municipal. Coimbra: Almedina. 2006, p. 45.
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perda de autonomia dos governos locais em face das politicas dos governos
centrais de conteng¢ao no repasse de recursos."”

No direito patrio, essa experiéncia ocorre pela implanta¢do do Or¢amento
Participativo,”® que implica a tentativa de possibilitar a intervencdo (parti-
cipagao direta, consultiva ou deliberativa) do cidadao no processo de decisao
orcamental. Esse instrumento, na conjuntura nacional, apresenta-se como
um mecanismo governamental com vistas a implementagao de democracia
participativa.

Esse viés descentralizado do or¢camento pode traduzir-se em uma “mais-
valia” na defini¢ao das necessidades puiblicas locais, orquestrando interesses
publicos nacionais e interesses da comunidade local. Todavia, a eficiéncia
extrafinanceira parece um horizonte distante, considerando-se o ainda distan-
ciamento massivo dos cidadaos dos processos orgamentarios.

4. A concepcao de Charles Taylor: politicas de reconhecimento

O conceito de reconhecimento — Anerkennung'® — tornou-se célebre
a partir dos estudos de Hegel, em especial dos “escritos de Jena”* e, pos-
teriormente, consagrado na obra Fenomenologia do espirito. No cendrio
filosofico, das ciéncias sociais e politicas, suas ideias tém sido constantemente
revisitadas e rediscutidas, inspirando um acalorado e proficuo debate.

Retrabalhado, principalmente por Axel Honneth, Nancy Fraser e Charles
Taylor, o tema do reconhecimento tem sido vértice da teoria critica da so-
ciedade contemporanea.?? Embora cada um possua seu modo proprio de

7 MAYSTON, David; MURARO, Gilberto. Project finance and decentralization in public investment
in efficiency in the public sector: the theory and practice of cost-benefit analysis. Cambridge:
Edward Elgar, 1993. p. 136-142.

8 CAVALCANTE, Pedro Luiz. O Or¢amento Participativo: estratégia rumo a gestao publica mais
legitima e democratica. In: Res Pvblica — Revista de Politicas Puiblicas e Gestdo Governamental,
Brasilia, v. 6. n. 2, p. 11-28, jul./dez. 2001.

19O conceito filoséfico de reconhecimento nao significa simplesmente a identificagdo cognitiva
de uma pessoa, mas, sim, tendo esse ato como premissa, a atribuicao de um valor positivo a
essa pessoa, algo proximo do que se entende por respeito (ASSY, Bethania; FERES JUNIOR,
Jodo. Reconhecimento. In: BARRETTO, Vicente de Paulo (Coord.). Diciondrio de filosofia do
direito. Sao Leopoldo: Unisinos; Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 705).

% Periodo em que Hegel residia e lecionava em Jena, de 1801 a 1806.

2 A teoria critica ndo se limita a descrever o funcionamento da sociedade, mas pretende
compreendé-la a luz de uma emancipagao ao mesmo tempo possivel e bloqueada pela 16gica
propria da organizagao social vigente. De sua perspectiva, é a orientacdo para a emancipaciao
da dominagao, o que permite compreender a sociedade em seu conjunto (NOBRE, Marcos.
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pensa-lo, é possivel notar uma intima relagao de influéncia entre os estudos
desses pensadores no debate contemporaneo. E € possivel detectar, embora
adotados por vezes de premissas distintas, pontos de confluéncia e com-
plementaridade essenciais a compreensao da no¢ao de reconhecimento.

A abordagem deste texto centra-se nos estudos do fildsofo canadense
Charles Taylor que nos alerta para uma reflexao, interpretacao e esclarecimento
daquilo que constitui a identidade do homem moderno para a compreensao
de uma série de conflitos e demandas enfrentadas na atualidade. Sua critica
voraz ao liberalismo procedimental e a reformulacao do pensamento politico-
liberal sdao alguns exemplos das varias proposi¢des de Taylor tao caras a
analise da estrutura do Estado brasileiro. O autor procura fazer um resgate
dos elementos constitutivos da identidade moderna que permaneceram
“inarticulados” ao longo do desenvolvimento da histéria moral e politica.?

Aduz o autor que, devido a esta “inarticulagao”, a modernidade tem en-
frentado problemas graves, que se materializam em disputas quase incon-
cilidveis. Suas criticas se dirigem a politica liberal que, mascarada sob o manto
da democracia, impulsiona o individualismo exarcebado, sobrelevando a
figura do sujeito atomizado, distante de ética que visa ao bem comum nas
relagbes comunitarias dos individuos em sociedade.

Esse individualismo, a principio aplaudido por valorizar a capacidade de
cada um eleger por si proprio suas regras, formas de vida e projetos de vida,
isola e destitui o homem de uma ética solidaria. Para o autor, a liberdade sem
sua configuragao atual foi conquistada quando se abandonaram horizontes
morais condicionantes do passado, quando o homem desvinculou-se danogao
de que participava de uma grande cadeia, “onde cada qual se encontrava
frequentemente confinado em lugar, um papel e um posto determinados que
eram estritamente os seus e dos quais era quase impensavel afastar-se. A liber-
dade moderna sobreveio gracas ao descrédito de ditas ordens”.”

Essas ordens encaradas como superiores limitavam a liberdade humana,
todavia, conferiam sentido ao mundo e as ag¢des dos individuos na esfera
social. Nessa perspectiva, as coisas, as pessoas, 0s animais e a propria

Luta por reconhecimento: Axel Honneth e a teoria critica. In: HONNETH, Axel. Luta por
reconhecimento: a gramatica moral dos conflitos sociais. Tradu¢do de Luiz Repa. Sdo Paulo:
Editora 34, 2003. p. 7-19).

2 LLAMAS, Encarna. Charles Taylor: Una antropologia de la identidad. 13. ed. Navarra: EUNSA,
2001. v. 6, p. 45.

» TAYLOR, Charles. La ética de la autenticidad. Traducao de Pablo Carbajosa Pérez. Barcelona:
Paidos, 1994. p. 38.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 266, p. 187-208, maio/ago. 2014



198

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

natureza nao significavam meros instrumentos disponiveis a satisfagdo dos
projetos pessoais. “Todas estas coisas tinham seu lugar numa hierarquia dos
bens e valores, e os rituais e cerimonias da prdpria sociedade possuiam uma
significagao além de qualquer coisa de instrumental para nés”.*

A descrenga em qualquer tipo de ordem moral que transcenda ao
individuo é compreendida por Taylor como um processo de desencantamento
do mundo, responsavel pela perda de algo significativo que esvazia o homem
contemporaneo. O homem contemporaneo, centrado no individualismo, vaga
como um ermitdo, ndo reconhece nenhum horizonte de valor que o inspire.
E a época do niilismo® radical, de uma geracio narcisica. A consequéncia
dessa visao do mundo € a perda do interesse pelas outras pessoas e pela
sociedade de forma geral. O individuo baila a luz de suas necessidades ime-
diatas, agarrando-se a todas as conveniéncias disponiveis, distanciando-se
gradativamente do sentimento de pertenca a uma comunidade.

Esse fenomeno nado ¢ novo. Ja havia sido retratado por Dostoiévski, na
obra Os irmdos Karamazov, na célebre sentenca do personagem Ivan: “Se Deus
nao existe, tudo é licito”.* Essa passagem retrata, de certa forma, o drama do
homem moderno.”

Taylor aponta, ainda, outra forma de prevaléncia da razao instrumental®®
na sociedade, desencadeada por esse desencanto na forma de perceber o
mundo. Os seres, ao perderem seu valor intrinseco conferido pelas ordens
ou configuragdes morais das sociedades tradicionais, estao a disposicao para
serem manipulados em beneficio da comodidade individual. Nesse contexto,

2 TIbid., p. 39.

» Niilismo é uma doutrina filoséfica que afirma um pessimismo e ceticismo absolutos perante
qualquer realidade possivel. Consiste na negacao de todos os principios religiosos, politicos
e sociais (ARALDI, Claudemir. Niilismo, criacio, aniquilamento: Nietzsche e a filosofia dos
extremos. Sao Paulo: Discurso Editorial, 2004. p. 14).

2% DOSTOIEVSKI, Fiddor M. Os irmdos Karamazoo. Taducao de Paulo Bezerra. Sao Paulo: Editora
34,2008. v. 1, p. 134.

¥ Nessa desvalorizacio dos valores superiores, a crenca em um Deus se desmorona, e aquilo
que outrora atribuia sentido a vida, a crenca no mundo transcendente, se perde, se esvai.
Este fenomeno, que Nietzsche nomeia de morte de Deus, significa um abalo césmico, uma
perda total de sentido, ocasionados pelo afastamento de Deus, fonte divina dos valores que
forneciam sentido ao mundo. De acordo com o fildsofo, o evento decisivo da modernidade é a
morte de Deus, que, em sua conotacdo niilista, guia a ruina os valores superiores que davam
sentido ao mundo. “O que constitui hoje nossa aversdo ao ‘homem’? — pois nés sofremos do
homem, nao ha davida” (NIETZSCHE, Friedrich. Genealogia da moral. Sio Paulo: Companhia
das Letras, 2012. p. 31).

% “Por razao instrumental entendo a classe de racionalidade de que nos servimos quando calcu-
lamos a aplicacdo mais economica dos meios a um fim dado. A eficiéncia maxima, a melhor
relagdo custo-beneficio, é sua medida de éxito” (Taylor, La ética de la autenticidad, op. cit., p. 40).
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aponta Taylor, temas socialmente relevantes que deveriam ser decididos
considerando-se critérios mais elaborados acabam sendo resolvidos pela
tabua de anadlise do custo-beneficio.

Esse processo, que na sua concepc¢ao culmina com o mal-estar contem-
poraneo, ¢ alimentado também pela perda da aspiragao dos individuos de
participarem ativamente do governo de suas sociedades. Ao centrarem-se
com vigor na sua propria vida, na busca da concretizacao de seus objetivos
pessoais e profissionais, reduzem as possibilidades de que os individuos se
reinam em prol de uma causa comum e que lutem junto a seus dirigentes
governamentais para que propiciem condi¢des favoraveis para o alcance de
suas metas.

Com arrimo nas analises de Tocqueville,” que aponta para o surgimento
de um novo tipo de despotismo — um despotismo brando® — que se assenta
na ideia de que a liberdade politica reflete a capacidade de participacao e
controle dos individuos nas possiveis solugdes de problemas numa sociedade
cada vez mais conflituosa e multifacetdria, o diagnostico de Taylor demonstra
oisolamento dos individuos que nao se interessam pela participagao no espago
publico e se voltam para si mesmos, na busca de sua realizagao profissional
e pessoal, como se fosse possivel desgarrar-se da sociedade em que estdo
inseridos. Esta é a visao de um “eu desengajado” e de “um self pontual”,*' que
resultard em uma visao atomista da sociedade.

O enfoque de Taylor, ainda que aparentemente pessimista, nao é radical:
sustenta que a autodeterminacao da liberdade e o individualismo revelam
uma nogao de autenticidade com relagdo a si mesmo. “Esta implica que
desenvolvamos nossa liberdade de forma a nos concebermos autenticamente
em nosso modo de sermos o que somos”.* Acredita, no entanto, que a
construgao da identidade, conforme a natureza dialdgica de expressividade
do ser humano, sé podera ser eticamente construida se houver possibilidade
de intercambio de experiéncias e expectativas com os individuos da comu-
nidade em que se insere. Por isso, seus estudos apontam que uma ética da
autenticidade deve necessariamente acompanhar a atividade politica no
plano social que tenha, como ideal, a categoria do reconhecimento.

¥ TOCQUEVILLE, A. De la démocratie en Amérique. Paris: Gallimard, 1968.

% “Nao sera uma tirania do terror e opressdo como nos tempos passados. O governo sera suave
e paternalista. Pode ser que mantenha inclusive formas democraticas, com elei¢des periddicas.
Porém, na realidade, tudo se regera por um ‘imenso poder tutelar’, sobre o que as pessoas
terdo pouco controle.” (Taylor, La ética de la autenticidad, op. cit., p. 44-45).

3 Idem, As fontes do self, op. cit., p. 209.

% Idem, La ética de la autenticidad, op. cit., p. 58-59.
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Esse seria o percurso possivel para uma reconfiguracio da esfera
publica capaz de atender ao ideal de igualdade e participagao dos governos
democraticos e ao reconhecimento das idiossincrasias e especificidades das
mais diversas tradi¢des culturais e das multiplas formas de identidades cons-
tituidas historicamente.®

Taylor refuga a dignidade fundada apenas no direito, que, a seu ver,
poderia mascarar diferengas e exploragdes existentes em cada sociedade. Pro-
cura articular a nogao de dignidade a partir do conceito de valor que implica
“um potencial humano universal, uma capacidade de que partilham todos os
seres humanos. E esse potencial, em vez de qualquer coisa que uma pessoa
possa ter feito dele, que assegura que cada pessoa merece respeito”.*

Tal potencial s6 seria alcangado plenamente diante de estruturas
socioculturais amplas nas quais os individuos possam intersubjetivamente
construir suas identidades. O mal-estar da modernidade, no que se refere
a individualidade, ocorre por uma busca equivocada na maneira pela qual
os individuos pretendem alcancar o que desejam e nao pela autorrealizagao
em si. Ao focarem-se excessivamente em si proprios, os individuos criam um
egocentrismo negatério, suprimindo valores superiores a si mesmos. Essa ¢é
a raiz do mal-estar. O individualismo exarcebado empobrece os valores que
ligariam o individuo a outras pessoas e a sua comunidade politica. Ha que
se buscar uma ética que permita aos individuos recuperar aquilo que lhes
confere a possibilidade de projetar existencialmente formas significativas de
vida.®

Deve-se perseguir a estruturagao de novos significados para as acodes
humanas, que trafeguem entre as questdes individuais e o espago publico.
A identidade para Taylor s6 se realiza caso o espago de interlocucao entre os
agentes esteja sustentado pelo reconhecimento de cada um como forma de
expressao humana. E esse principio do reconhecimento do outro que precisa
estar claro na formulagao de novas praticas politicas.*

% Llamas, Charles Taylor, op. cit., p. 48.

¥ Taylor, As fontes do self, op. cit., p. 253.

% ARAUJO, Paulo Roberto M. de. Charles Taylor: para uma ética do reconhecimento. Sao Paulo:
Edigoes Loyola, 2004. p. 172.

% Ibid., p. 172.
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5. Reconhecimento e politicas para um or¢amento democratico

O Brasil precisa de um projeto de futuro para que se possa sonhar e,
também, para que se possa estabelecer vinculos entre as agdes presentes e as
do futuro que se deseja.’’ O planejamento or¢amentario é pega vital para a
formulacao de um projeto democratico de desenvolvimento, o qual, por sua
vez, requer uma reconfiguragao da participagao dos individuos.

Neste contexto, ha que se transformarem as consciéncias individuais
sobre a reproducao de praticas sociais de forma a propiciar a promogao da
participacao ampla na elaboragao do orcamento. As decisdes orcamentarias
devem avancar no sentido de conferir oportunidades coletivas, pautadas em
estratégias dos diversos interessados, voltadas a atingir objetivos metaindi-
viduais de longo prazo.

Compreender a dimensao politica do or¢amento publico implica criar
novos espacos de debate e consolidar aqueles ja existentes, a fim de que a
decisao sobre os recursos publicos seja construida de forma coletiva e atenda
ao interesse comum. E a partir da nova proposta de gestao instituida pela
Constitui¢ao da Republica de 1988 que se avanga no sentido de ampliar o
debate em torno dos recursos publicos. Nesta perspectiva:

O orgamento ptiblico é um espago de luta politica, onde as diferentes
forcas da sociedade buscam inserir seus interesses. Na sua dimensao
politica, o oramento pode ser visto como arena de disputa ou um
espago de luta (ou cooperacao) entre os varios interesses que gravitam
em torno do sistema politico.*®

Ha que se conceber, para além da satisfagdo de interesses isolados,
espagos de producao participativa como forma de induzir a todos a pratica
de poderes, de conhecimentos e de subjetividades cooperativas, capazes de
produzir compartilhamento de iniciativas de solidariedades e harmonizar
interesses e responsabilidades entre os individuos.”

7 SICSU, J. A construcdo de uma estratégia de desenvolvimento. In: ___; CASTELAR, A. (Ed.).
Sociedade e economia: estratégias de crescimento e desenvolvimento. Brasilia: Ipea, 2009. p. 7.
Salvador, Fundo publico e politicas sociais na crise do capitalismo, op. cit., p. 607.
IRAZABAL, C. Realizing planning’s emancipatory promise: leraning from regime theory to
streng then communicative action. Planning Theory, v. 8, p. 115-139, 2009.

38
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Assim, um modelo democratico de planejamento or¢amentario associa-
se a uma abordagem que encampe a participagao de todos os destinatarios
desvestidos do manto do individualismo, como forma de sobrevivéncia de
uma configuracao cooperativa e solidaria, tornando-se um processo articulado
(como o enfoque democratico preconiza), que vise a realizacao de resultados
equitativos e de longa duragao.*

Nesse sentido, uma perspectiva sociofiloséfica, inspirada nos estudos de
Taylor, indica que, sob a dtica da um processo orgamentario democratico, as
decisdes devem contar com multiplos atores, mediante a expressao compar-
tilhada de suas preferéncias e identidades.

Em uma abordagem tayloriana, necessario se faz sopesar o individualismo
com o reconhecimento dos horizontes significativos de valores que nao se
encerram exclusivamente no Eu (Self). Isso implica a necessidade de uma
aproximagcao didlogica com os demais membros da comunidade e do poder
publico. Esse horizonte deve ser suficientemente amplo para abarcar as mais
diversas tradi¢des e culturas, como formas de reconhecimento comunitario
que sao necessarias a construgao da propria indentidade do individuo,
possibilitando-lhe reconhecer-se como cidadao integrante dessa comunidade.

A justificativa das regras de participagao deve integrar a filosofia das
politicas publicas,* considerando um sistema social de regras de parti-
cipagdo relativas a cada decisao, que reflitam trés tipos de preocupacgoes:
consequéncias pessoais (qualquer decisao especifica tem consequéncias mais
importantes para alguns individuos do que para outros); beneficios sociais
(alguns individuos sao vistos como capazes de prestar maiores contribui¢des
a sociedade do que outros); e criacdo da comunidade (regras de participagao
nao sao apenas recursos para regular o contetido substantivo das decisdes).*

4 Ibid.

4 “Politica Ptblica é o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou um con-
junto de processos juridicamente — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de
governo, processo orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judi-
cial — visando coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as atividades privadas, para a
realizacio de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal,
a politica publica deve visar a realizagdo de objetivos definidos, expressando a selegao de
prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em que
se espera o atingimento dos resultados” (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e
politicas puiblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 39). “Politicas publicas sdo instrumentos de que
dispde o Estado, na forma da Administracao Publica, para a realizacdo dos direitos funda-
mentais sumariados na Constitui¢do” (BREUS, Thiago Lima. Politicas piiblicas no Estado consti-
tucional: problematica da concretizagdo dos direitos fundamentais pela administracao ptblica
brasileira contemporanea. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 203).

2 MARCH, J. G. Como as decisoes realmente acontecem: principios da tomada de decisdes. Sao
Paulo: Leopardo, 2009.
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A analise de politicas publicas ndo se mostra suficiente se meramente
restrita a aumentar o conhecimento sobre planos, programas e projetos desen-
volvidos e ja implementados pelas politicas setoriais especificas. A perspectiva
tradicional normalmente nao analisa a dinamicidade e as peculiaridades
socioecondmicas e politicas das sociedades em desenvolvimento. Predominam
microabordagens que, embora se mostrem contextualizadas, sao dissociadas
dos macroprocessos ou ainda restritas a uma tinica aproximagcao e limitadas
no tempo.** A abordagem deve ser capaz de estimular praticas de participacao
como forma de garantia da liberdade de autodeterminagao dos individuos.

A atuacdo estatal deve dinamizar técnicas especificas de acdo, seja
diretamente na economia,* como, também, alcancando de modo mais amplo
todo o conjunto de medidas no campo social (politicas sociais), de modo a
concretizar os valores, direitos e principios® consagrados pela Constituicao
da Repuiblica de 1988.4

A auséncia da iniciativa na participacao na esfera publica, arraigada
ao homem contemporaneo, permitiria um controle de um Estado tutelar e
paternalista. Por isso, a atuagao do Estado deve ser promocional e ndo apenas
profilatica. O individuo deve ser motivado a integrar-se ao processo orga-
mentario, instigado a refletir sobre as necessidades individuais e comunitarias
de forma associada, o que possibilitaria um rico exercicio de cidadania e um
aprofundamento democratico.

Um orgamento participativo reveste-se assim de um relevante papel
pedagogico, na construcdo da identidade do cidaddo, viabilizando-se a
quebra da assimetria de poder, e, de fato, passa a contribuir para uma gestao

4 PEREZ, José Roberto Rus. Avaliacio do processo de implementagdo: algumas questdes
metodoldgicas. In: RICO, Elizabeth Melo (Org.). Avaliacdo de politicas sociais: uma questao em
debate. Sdo Paulo: Cortez, 1998. p. 70.

# “A utilizagdo do direito como instrumento de implementacdo de politicas ptiblicas coloca
em pauta outro fenémeno, o da profusa produgao de normas juridicas pela Administragao,
que Carnelutti referiu como ‘inflagdo normativa’. O direito, agora, ja ndo mais ordena exclu-
sivamente situagdes estruturais: a regulacdo de situagdes conjunturais, o que impde sejam
as normas dotadas de flexibilidade e estejam sujeitas a continua revisibilidade, nos coloca
novamente diante do conceito de norma juridica e dos tragos que a caracterizam” (GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 28).

4 “Denomina-se politica aquele tipo de padrao que estabelece um objetivo para ser atingido, em
geral uma melhoria de carater econdmico, politico ou social na comunidade (...). Denomino
“principios’ um padrao que deve ser observado, ndo porque va promover ou assegurar uma
situacdo econdmica, politica ou social considerada desejavel, mas porque é uma exigéncia de
justica ou equidade ou alguma outra dimensao da moralidade” (DWORKIN, Ronald. Levando
os direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 36).

4 Bucci, Direito administrativo e politicas piiblicas, op. cit.
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de politicas publicas mais condizentes com os anseios da sociedade. Neste
sentido, a experiéncia do orcamento participativo, quando exitosa, amplia e
aprofunda a democracia e direciona a acdo da politica para o bem comum.*
A opgao por um mecanismo participativo de gestao de politicas publicas
reforca o carater dialogico, reflexivo, participativo e tensionador que deve
caracterizar o estado democratico de direito. A ideia € propor a adogao de um
processo inclusivo, amplo, efetivamente participativo e promocional de cons-
trugao do orcamento, possibilitando a participacao de todos os atores poli-
ticos, observadas as diversidades regionais e culturais que compdem o pais.

6. Conclusao

O trabalho aborda anogao de orcamento numa perspectiva que ultrapassa
os critérios objetivos, a revelar que também € uma forma de instigagao politica.
A discussao que envolve o planejamento or¢amentario merece ser ampliada. A
elaboracdo do orcamento publico ha que espelhar um espaco de luta politica,
a propiciar o estimulo de divergentes forgas sociais para a concretizagao de
seus interesses. Trata-se de mobilizacao de fundo publico que enlaga, de certa
forma, a capacidade de impulsionar os recursos que o Estado dispde para
intervir ndo apenas na economia, mas também em toda a estrutura social.

O planejamento orcamentdrio ha que ser encarado como pega vital para
a formulagao de um projeto democratico de desenvolvimento, o qual, por sua
vez, requer uma reconfiguracdo do papel dos individuos. Por isso, ha que
se ultrapassar a compreensao meramente técnica do orcamento, na qual a
participacao dos cidadaos € passiva e nao ha uma apropriacao dos processos
de tomada de decisao e de escolhas.

A partir da constatagdo de que a elaboracdo dos or¢amentos publicos
é uma realidade distante aos olhos dos seus proprios destinatarios, que se
mantém apaticos, propoe-se, considerando os estudos de Charles Taylor, que
se trabalhe para transformar as consciéncias individuais sobre a reprodugao
de praticas sociais de forma a propiciar a promocao da participagdo ampla
na elaboracao do orcamento. Nessa perspectiva, as decisdes or¢amentarias
devem avangar no sentido de conferir oportunidades coletivas, pautadas em

¥ PINHO, J. A. G.; SANTANA, M. W. O governo municipal no Brasil: construindo uma nova
agenda politica na década de 90. In: FISCHER, T. Gestdo do desenvolvimento e poderes locais:
marcos tedrico e avaliagdo. Salvador: Casa da Qualidade, 2000. p. 344.
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estratégias dos diversos interessados, voltadas a atingir objetivos metain-
dividuais de longo prazo.

Assim, um modelo democratico de planejamento or¢amentdrio associa-
se a uma abordagem que encampe a participagao de todos os destinatarios
desvestidos do manto do individualismo (que, segundo Taylor, é um dos
causadores do mal-estar contemporaneo) como forma de sobrevivéncia de
uma configuragao cooperativa e soliddria, tornando-se um processo articulado
de forcas, tendéncias e interesses (como o enfoque democratico preconiza).

A auséncia da iniciativa na participacao na esfera publica, caracteristica
marcante do homem contemporaneo, acaba por induzir um controle estatal
tutelar e paternalista, o que revela a atuagao profilatica do Estado. O individuo
deve ser motivado a integrar-se ao processo or¢amentdrio, instigado a refletir
sobre as necessidades individuais e comunitarias de forma associada, o que
possibilitaria um rico exercicio de cidadania e um aprofundamento demo-
cratico. Esse seria o papel promocional do Estado a ser perseguido.
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