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Introducgao

A democracia representativa brasileira passa por profundas transformagdes, sendo
cada vez mais criados mecanismos participativos. Tais mecanismos se encontram em todas as fases
da administragao publica, seja na execugao de despesas, seja em decisOes politicas ou na fiscaliza¢ao

de atividades governamentais.

Ao mesmo tempo, tem aumentado a freqiiéncia com que a populagio demanda por
maior participa¢do, atuando na execugdo, no controle, ou ainda na prépria criacao das leis, amago
da Administracdo Publica. Entretanto, a criacio de leis estd, na historia politica brasileira, em
desarranjo com a popula¢do, uma vez que suas aspiragoes raramente conseguem alguma voz e 0s
representantes defendem apenas interesses classistas. Além disso, os cidadios demonstram

interesse na intervenc¢ao sobre a administracao do Estado, e o melhor caminho para atuar nesta € a



criagao dos diplomas legais, pois, devido ao principio da legalidade, os atos Estatais devem estar

prescritos em lei.

Com o advento da internet, aumentou a facilidade na consulta popular, uma vez que o
cidaddo nem mesmo precisa sair da sua casa para efetuar uma escolha que pode afetar toda uma
populacao. As discussoes politicas se acirraram, cada vez mais freqlentes em chats e foruns, com
reflexos no mundo nao-virtual. Desta maneira, alguns entes publicos decidiram por aumentar sua
transparéncia, solicitando aos cidadaos que assumam mais responsabilidade na criagdo de normas.
Um caso exemplar desta atuacdo é o Orcamento Participativo Digital de Belo Horizonte, onde os

administrados sdo conclamados a opinar sobre a formulagao da Lei Orcamentaria Anual.

Este instrumento pode, em principio, parecer relativamente restrito, sobre uma lei
unicamente em sentido formal, mas gera um escopo de possibilidades juridicas imenso. Com a rede
de computadores, pode-se lancar mao de institutos como a iniciativa popular e o plebiscito. Uma
consulta efetuada pelo Estado tende a aumentar a qualidade da lei editada, uma vez que esta tem
maior chance de representar a vontade da populagdo. O e-government toma os primeiros passos neste
sentido. A divulgacao de balangos e resultados na rede ja ¢ uma realidade e a criagao de ouvidorias

virtuais toma corpo.

Neste sentido, é necessaria a sua evolugdao, proporcionando ferramentas para o
cidaddo se expressar na esséncia da Administracao, de modo que as acbes desenvolvidas pelo
Estado condigam com as necessidades do povo a que serve. Deste modo, este artigo busca analisar

o instituto do Or¢amento Participativo Digital e propor alternativas e possiveis utilizagoes.

A participagdo e a Internet

Segundo Bordenave (1981), a

“participagao ¢ inerente a natureza social do homem, tendo acompanhado
sua evolucao desde a tribo e o cla dos tempos primitivos, até as associagoes,
empresas e partidos politicos de hoje. Neste sentido, a frustracao da
necessidade de participar constitui uma mutilagio do homem social. Tudo

indica que o homem sé desenvolvera seu potencial pleno numa sociedade



que permita e facilite a participacdo de todos. O futuro ideal do homem s6

se dara numa sociedade participativa” (Bordenave, 1981).

De acordo com Ammann (1977), o conceito de participagdo nao pode ser tratado
isoladamente, devendo ser contextualizado: “concebemos, outrossim, a participagdo como um
processo global, constituido de varios elementos articulados e interdependentes que, se isolados
nao podem ser denominados de participacao”. Devem ser considerados os elementos historicos e
os condicionantes do carater ativo, além daqueles abordados por Meister (1969): que o individuo

sabe; que o individuo pensa; que o individuo quer; e o que o individuo faz.

Para a realizacdo eficaz da participagdo, sao necessarios instrumentos para a atuagao
do individuo frente a coletividade. Conforme Demo (2001), tais instrumentos sdo sempre
conquistados, como um aumento do espaco de atuacao dos cidadaos. Caso sejam concedidos pelos
dirigentes, seu carater se esvai, apenas sendo util na medida em que apdiem os interesses

dominantes.

Para Habermas (1984) a esfera publica se constitui como instancia deliberativa e
legitimadora do poder politico, sendo um local de disputa entre os principios divergentes de
organizacao da sociabilidade. O autor também chama a aten¢do para o importante papel que a
midia desempenha dentro da esfera publica, uma vez que o fluxo de informacGes transmitidas

alcang¢a um grande numero de pessoas.

Nesse sentido, Thompson (2002) considera que a idéia de esfera publica deve ser
pensada no contexto das novas interagoes produzidas pela midia. O advento das tecnologias de
comunica¢dao proporciona novas interaces sociais produzidas pelas relagdes midiaticas, como o
fato dos individuos poderem participar das decisoes publicas sem que estejam reunidos no mesmo
local, abrindo espag¢o para a maior participacdao. Assim, a midia tem um papel essencial para a

democracia das sociedades complexas.

Segundo Baquero (2003), “pensar em mecanismos que proporcionem uma
democracia social mais justa implica trazer as pessoas para a esfera publica”. Desta forma, a
Internet pode atuar como um facilitador para a democracia, no que tange a reunir pessoas a fim de

tomar decisoes, desde que respeitados certos requisitos, como, exenpli gratia, a seguranga digital.



Lévy (1999) faz importantes colocagdes a respeito da participagao virtual na administracao
publica:

“A verdadeira democracia eletronica consiste em encorajar, tanto quanto possivel (...), a
expressao e a elaboragdo dos problemas da cidade pelos proprios cidadaos, a auto-organizagao
das comunidades locais, a participac¢do nas deliberagdes por parte dos grupos diretamente

afetados pelas decisOes, a transparéncia das politicas publicas e sua avaliagdo pelos cidadaos”

(Lévy, 1999).

Outros estudiosos, no entanto, acreditam que as estruturas comunicacionais por si s6
nao sao suficientes para fortalecer a democracia ou o movimento deliberativo. A Internet
disponibiliza um maior fluxo de informag¢des de maneira facilmente acessivel, mas isto nao quer
dizer que ela promove automaticamente a reflexdo critico-racional, transformando um cidadao
comum em um ativista social. “As oportunidades oferecidas pela rede devem ser vistas de modo
associado as motivagoes dos proprios atores sociais e aos procedimentos da comunica¢ao

estabelecida entre eles” (MAIA, apud Marcondes, 2007).

Com base nesta analise, Bordenave (1981) propde que deva existir uma nova
educacio, voltada para a participag¢do. Apesar de nao ser um conteudo definido, a transferéncia
deve se dar na forma e nao na matéria. Uma nova forma de atuar no amago da sociedade, o
desenvolvimento de uma consciéncia critica, que s6 pode ser aprendida ao longo de sua atividade

em meio a sociedade.

Segundo Santos (2003), a competéncia comunicativa é fundamental tanto aos
representantes instituidos em nome da coletividade, quanto aos representados, que necessitam de
capacidade argumentativa como condi¢ao necessaria no campo da negociacio de interesses no
espaco publico. Destaca-se, portanto, o papel educagao escolar como um meio de transmissao de
informacdes e de interagdo social. A orientacdo pedagdgica pode ser dirigida para a discussao de
questdes éticas, politicas e culturais. Nesse sentido, a escola atua como espago socializador e de

capacitaciao dos atores sociais para a vida publica.

“educar para a cidadania ndo pode se restringir a ‘conscientiza¢ao’ dos
direitos e deveres, ou a aquisi¢ao de conhecimentos sistematizados, muito
menos a concessao de status, mas requer o reconhecimento da necessaria

competéncia politico/social que possibilite o ingresso na comunidade ético
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discursiva, ou seja, a participagdio no espago publico das negociagoes”

(Santos, 2003).

O Orgamento Participativo Digital

A criacdao de leis ¢ a mola mestra da Administragdo Publica, que estd vinculada ao
principio da legalidade. Um real controle sobre as atuagdes publicas deve comegar pela avaliagio
das leis, seus fundamentos e adequag¢io ao bem-comum. A transparéncia legal e sua qualidade
impoem restricdes ao Estado e permitem um maior controle sobre suas atribui¢coes. E a capacidade
de controle ¢ definida pelo conhecimento da populacido, pela transparéncia e pelos meios a ela

disponiveis para atuar frente ao poder estatal.

De acordo com Genro e Souza (apud Silva e Carvalho, 2006), o Orcamento
Participativo permite ampliar a democracia e afirmar o controle popular da administracao publica,
por privilegiar o tratamento dos gastos estatais num espa¢o publico, no ambito local, em que o
cidadao pode controla-los. O Orcamento Participativo representa a formag¢iao de um novo centro
decisério, que democratiza efetivamente a agao politica e integra o cidadao num espaco publico,
nao tradicional e potencializador dos exercicios dos seus direitos. Assim, o participante exerce sua
condicio de cidaddo, atuando agora de forma direta na administragio publica, bem como
exercendo o podetr/dever de fiscalizagio sobre atuagdo governamental. Ao mesmo tempo, a

atuagao publica se torna direta e manifestamente legitima, diretamente avalizada pelos cidadaos.

O sitio virtual www.opdigital.pbh.gov.br foi disponibilizado para a votacdo pela
primeira vez do dia primeiro ao dia 30 de novembro de 2006. Os moradores da capital mineira
foram convidados a eleger quais obras seriam as mais importantes para melhoria das condi¢oes da
cidade como um todo, votando na Internet em cada uma de quatro obras indicadas, para cada uma
das nove Regionais de Belo Horizonte. Perfazia-se, entido, um total de trinta e seis opcdes ao

cidadao.

Em sua edi¢ao de 2008, o Or¢camento Participativo Digital aceitou, além de votos pelo
site, ligacOes gratuitas para eleicio das obras. Nesta ocasido houve uma alteragdo da metodologia
utilizada, obrigando o eleitor a escolher apenas uma obra, e ndo diversas, como no modelo anterior,

mas de importantes efeitos para a cidade como um todo. Sao cinco opgoes de obras referentes ao



trafego na capital, com efeitos em todo o municipio. Foram 124.320 cidadaos votantes, sendo

112.837 pela internet e 11.483 pelo telefone.

Desta forma, por ser uma lei de iniciativa do Chefe do Executivo, este abriu a
possibilidade de interacio e recepcao de opinides para a melhor consecucio da administragao
estatal. A consulta popular digital propiciou a possibilidade de 172.938 pessoas votarem nas obras
citadas, mas, principalmente, por via mediada, votarem em como a Lei Orcamentaria Anual deveria

ser escrita.

Outro ponto importante ¢ a quebra do paradigma do or¢amento como ferramenta de
barganha politica e sua transformaciao em elemento de gestido publica e social. Ressalta-se, portanto,
a transparéncia obtida por este modelo, preceito basico no qual se funda a Lei de Responsabilidade

Fiscal.

A superagao da visio do Orcamento Participativo como a “escolha do gasto publico”
também merece destaque. As defini¢cGes prescritas na lei ¢ que definirdo o gasto, e a participagao
civil ird decidir tais defini¢oes. Esta evolucao permite a utilizacdo deste mecanismo de atuagao civil

além do OP Digital, criando uma gama enorme de possibilidades de utilizagao do instituto.

Outras possibilidades de aplicagiao

A utilizagdo da internet com instrumento de atuacao popular na criagio de leis
inseridas no ordenamento juridico brasileiro, tomando-se por base, claro, a Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil, pode ser aplicada principalmente através dos institutos do
plebiscito e da iniciativa popular. O plebiscito “consiste em uma consulta a opinido publica para
decidir questao politica ou institucional, ndo necessariamente de carater normativo. A consulta ¢
realizada previamente a sua formulagao legislativa, autorizando ou nao a concretizagio da medida
em questao”, conforme Auad (2005). Ja a iniciativa popular “enseja a0 povo a oportunidade de
apresentar a0 Poder Legislativo um projeto normativo de interesse coletivo, o qual, apés discussao

parlamentar e respeitados os requisitos do processo legislativo, pode se transformar em lei” (Auad,

2005).

Assim, através destes dois instrumentos, os cidaddos podem impor sua vontade na

criacdo de leis, tornando-as mais adequadas a realidade do povo e aos seus anseios. Porém, tal
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participagao ¢ de dificil realizacdo, pela série de requisitos que a propria Constituicao brasileira
impoe. No caso do plebiscito, é necessaria a sua convocagao pelo Congresso Nacional. Somente
isto ja dificulta bastante a realizacdo, sem mencionar os custos elevados que gera. De outro lado, a
iniciativa popular na criagdo das leis necessita de assinaturas na quantidade de 1 % (um por cento)
do eleitorado nacional, dividido em cinco estados, com niao menos de trés décimos por cento dos

eleitores de cada um deles.

Até hoje, ocorreu no Brasil, apés a promulgacio da Constituicdo de 1988, um
plebiscito, sobre a forma e sistema de governo, decorrente do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias. Além disso, em sua forma pura, nenhuma lei de iniciativa popular até hoje foi

aprovada. Sempre que ¢ levada ao Congresso, um parlamentar tutela sua aprovagao.

A participagao pela rede mundial de computadores demonstra aqui sua importancia. A
reducdo de custos e a facilidade de comunicacdo permitem a atuagdo maci¢a da populagio
interessada. A possibilidade de criagdo de projetos de lei de iniciativa popular pela internet,
baseados em assinaturas digitais, ¢ algo novo e capaz de responder os anseios daqueles que buscam
a formulacao de diplomas legais a partir do povo. A colheita de assinaturas, antes algo trabalhoso e
caro, trona-se simples questio de divulgacio na rede, onde os interessados podem procurar a

proposta e assina-la.

A realizagdo de plebiscitos digitais também é uma possibilidade deveras interessante.
Com o mesmo mecanismo do Or¢amento Participativo Digital, os eleitores definir-se-iam a favor
ou contra um projeto de lei pela votagao eletronica, o que reduziria os custos governamentais para

realizar um plebiscito nacional.

Consideragdes finais

Clamores sobre as falhas da democracia representativa cada dia aumentam. Acusagoes
de corrupcao, abuso de poder economico, prevaricacdo, entre outros, sao noticia quase
diariamente. Diante deste contexto, torna-se cada vez mais necessario uma maior participacao e

controle da populagio nas questoes publicas.

A expansio da rede mundial de computadores se tornou terreno fértil para a

massificagdo da participagao: o direito a voz e a liberdade de expressio sio garantidos pela
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anonimidade. Desta forma, a internet constitui um excelente ambiente no qual a participagao pode
se expandir, por meio de blogs, féruns de discussao, etc. Além disso, a utiliza¢do da internet para a

atuacao direta na esfera publica tem como caracteristica o baixo custo para sua execugao.

Neste contexto de oportunidades geradas pelas tecnologias da informagao, os
governos também incorporaram novas técnicas aos seus procedimentos. O e-governance inclui o
suporte digital nas deliberagoes publicas que pode gerar uma gama de novas possibilidades, tais
como: a ampliacdo e o fortalecimento dos mecanismos de governanca e eficiéncia do governo;
relagGes mais democraticas e transparentes entre Estado e sociedade civil; maior controle social e

possibilidade de escolha publica — accountability e policy feedback.

Contudo, o sucesso de politicas de governo eletronico s6 pode ser plenamente
alcancado com o estabelecimento de politicas de inclusao digital para garantir a igualdade de
direitos dos cidadaos e o carater democratico do procedimento. E, sobretudo, deve ocorrer um

efetivo comprometimento de nossos representantes com a causa publica.
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