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RESUMO

Esse trabalho analisa a experiéncia do Orcamento Participativo e as consequéncias
decorrentes de sua adogdo para a Administracdo Publica. Apresenta conceitos relacionados a
democracia e as diferengas existentes entre democracia direta, representativa e participativa.
Identifica o funcionamento do Sistema Orcamentario Nacional, abordando aspectos referentes
ao Orcamento Publico e as Leis Orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentérias e Lei Orcamentaria Anual). Identifica os principios que regem o
funcionamento do Orcamento Participativo, destacando a préatica vigente no municipio de
Porto Alegre/RS. Investiga, a partir da revisdo de literatura, a importancia das decisdes
tomadas no ambito do Orcamento Publico e as consequéncias advindas da utilizacdo do
Orcamento Participativo. Destaca como principais resultados o entendimento de que o
Orcamento Participativo, dependendo da maneira como for instituido, apresenta um potencial
para reduzir as desigualdades sociais, representando um avanco dos mecanismos de
democracia participativa, configurando-se em uma ferramenta para a gestdo compartilhada

entre todos 0s segmentos da sociedade civil e o governo.

Palavras-chave: Orcamento Participativo. Or¢camento Publico. Participacdo Popular.



ABSTRACT

This paper analyzes the experience of Participatory Budgeting and its consequences for Public
Administration. It presents concepts related to democracy and the differences between direct
democracy, representative democracy and participatory democracy. It identifies the national
budget working and it covers subjects related to Public Budget and the Budget Laws (Multi-
Year Plan, the Budget Guidelines Law and the Annual Budget Law). It identifies the
functioning principles of the participatory budget, highlighting the current practice in the city
of Porto Alegre/RS. It investigates, based in literature review, the importance of decisions
made about the Public Budget and its consequences resulting from the use of participatory
budgeting. As main results it highlights the understanding that the success of participatory
budget, depends on way it was implemented, showing potential to reduce social inequalities,
representing an improvement of the mechanisms of participatory democracy, becoming a tool

for managing shared with all segments of civil society and government.

Keywords: Participatory Budgeting, Public Budgeting, Participatory Democracy.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico é uma ferramenta de inquestiondvel importdncia para a
administracdo publica. E um instrumento de planejamento, um detalhado plano de trabalho
que reflete todas as acBes que o governo almeja realizar nos proXimos meses e anos.

Durante o transcorrer do curso de pds-graduacdo em Gestdo Publica, optei por fazer o
trabalho de concluséo sobre o tema por entender ser esse estudo de fundamental relevancia
para 0 gestor publico. No entanto, fez-se necessario estabelecer um recorte, haja vista a
amplitude do assunto. Surgiu entdo a ideia de pesquisar sobre o orgamento participativo,
proclamado como uma conquista da sociedade, através do qual é permitido aos cidaddos
interferirem diretamente no planejamento das acGes do governo, conseqiiéncia da crescente
demanda por democratizacao e participacdo popular, consagrada pela Constituicdo Federal de
1988. Nesse momento se definiu a questdo central a ser abordada: quais séo as conseqliéncias
para a gestao publica desse aumento da participacdo popular nos processos orgamentarios?

Naturalmente, ao se tratar de orcamento participativo, a imagem do processo existente
em Porto Alegre/RS logo surge, visto que a capital gaucha é considerada referéncia e modelo
de préatica bem-sucedida de compartilhamento do poder decisorio sobre os gastos publicos.

Dessa forma se consolidou a proposta de pesquisar sobre a importancia do orgcamento
publico, buscando um melhor entendimento sobre a complexidade que cerca 0 processo
orcamentario e sobre a relevancia das decisbes tomadas em seu ambito. Isso permitiu uma
melhor compreensdo sobre o contexto no qual se insere a inovacdo do orcamento
participativo, tomando o caso de Porto Alegre como um exemplo de como esse instrumento
funciona na pratica. Ou seja, a relevancia do orcamento publico como ferramenta de gestao e
a contribuicdo cada vez mais crescente da sociedade nos processos orcamentarios deram
origem ao objeto de estudo do projeto em questdo. A pretensdo desse estudo € contribuir para
a discussdo tedrica acerca da participacdo social nas decisdes relacionadas ao orcamento
publico no pais.

Para a realizacdo desse trabalho foram elaborados um objetivo geral: analisar a
importancia da utilizacdo de mecanismos de participacdo popular, especificamente a
experiéncia do orcamento participativo, nos processos orcamentarios e os efeitos de sua
adocdo para a gestdo publica, e trés especificos: descrever a estrutura e o funcionamento do
sistema orcamentario nacional; identificar o funcionamento do Orcamento Participativo e suas

implicagdes para as agBes dos gestores publicos; apresentar a experiéncia do Orcamento
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Participativo em Porto Alegre/RS, identificando a forma como se d& o processo participativo
em uma pratica consolidada e de reconhecido sucesso.

Este projeto se justifica pela importancia do orgamento publico como ferramenta de
planejamento e controle na gestdo publica brasileira, que pode ser percebida ao analisarmos o
processo de elaboracdo orcamentéaria, em que sdo discutidas e estabelecidas as prioridades
para 0s gastos do governo e sdo determinadas quais, dentre as inimeras demandas da
sociedade, serdo contempladas com projetos de agdo governamental.

A andlise proposta se faz pertinente por vivenciarmos um momento histérico no qual
cada vez mais se estimula a participacdo de todos os cidadaos nas diversas etapas do processo
orcamentario, desde a definicdo das diretrizes do planejamento estratégico (Plano Plurianual),
da determinacdo das metas e prioridades para o ano seguinte (Lei de Diretrizes
Orcamentarias), da escolha dos programas a serem executados (Lei Or¢camentaria Anual), até
0 momento da fiscalizagdo sobre a correta execugdo dos programas aprovados.

A seguir, no capitulo 2, sdo descritos os procedimentos metodologicos adotados.
ApoGs, apresenta-se a fundamentacdo teorica. O capitulo 3 discorre sobre democracia,
cidadania e participacdo popular, possibilitando compreender quais ideias justificam a
crescente participacdo direta da sociedade nas decisfes governamentais. O capitulo 4 aborda o
orcamento publico, os principios que regem a elaboracdo desse instrumento, 0s aspectos
historicos e as leis que compdem o orcamento. O capitulo 5 trata do orcamento participativo:
seu surgimento, suas principais caracteristicas, o processo de implantacdo, principais
dificuldades e beneficios relacionados a sua ado¢do. Como uma forma de ilustrar como se da
na pratica esse processo, aborda-se, no capitulo 6, o caso de Porto Alegre, buscando entender
seu funcionamento e os motivos que explicam seu reconhecido sucesso e por fim, os capitulos

7 e 8 apresentam, respectivamente, a analise e as consideraces finais.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente trabalho foi realizado a partir de pesquisa de natureza qualitativa. Essa
abordagem foi escolhida por permitir, de acordo com Silveira e Cérdova (2009), aprofundar a
compreensdo sobre fendmenos relacionados a aspectos dindmicos das relagdes sociais e
identificar as razOes que explicam a ocorréncia desses acontecimentos em um contexto
especifico, no caso, a participacdo popular nos processos or¢camentarios no Brasil nos dias de
hoje. Segundo Godoy (1995), quando o estudo apresentar carater descritivo e seu objetivo for
buscar um entendimento sobre um fendmeno dentro da complexidade que envolve a teia de
relacdes sociais e culturais, é possivel que uma anéalise qualitativa seja a mais indicada e que
apresente interessantes e relevantes dados. Para Maanen apud Neves (1996)', a pesquisa
qualitativa compreende um conjunto de técnicas interpretativas que buscam descrever e
decodificar os componentes de um sistema complexo, tendo por objetivo traduzir o sentido de
fendmenos sociais.

Optou-se  por realizar uma  pesquisa qualitativa devido a alta
complexidade/impossibilidade de quantificar os aspectos da realidade que o trabalho se
propds a analisar. De acordo com Godoy (1995), a pesquisa qualitativa ndo procura enumerar
e/o medir os eventos estudados, nem emprega instrumental estatistico na analise dos dados, e
sim parte de questdes amplas, definindo o foco de pesquisa a medida que o estudo se
desenvolve.

Com relagdo aos objetivos, a pesquisa realizada apresentou carater exploratorio,
buscando maior familiaridade com o problema proposto, de modo a permitir a elaboracdo de
ideias que possibilitaram responder as questdes formuladas inicialmente (SILVEIRA;
CORDOVA, 2009).

Quanto aos procedimentos, foram utilizadas pesquisas do tipo bibliografica e
documental, com o intuito de coletar dados secundarios a partir do levantamento de
referéncias tedricas presentes em livros, artigos publicados em revistas, trabalhos de
conclusdo de curso, além de material disponivel na internet, disponibilizando dessa forma
acesso aos conhecimentos existentes sobre o tema, permitindo analisar tais informacdes e, a
partir delas, construir as respostas para o problema de pesquisa.

Para realizar este projeto, inicialmente foi efetuada uma pesquisa sobre conceitos

como democracia e cidadania, fundamentais para o entendimento da participacdo direta da

! MAANEN, John, Van. Reclaiming qualitative methods for organizational research: a preface, In:
Admnistrative Science Quarterly, v. 24, n. 4, Dec. 1979, p. 520-526.
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populacdo nos processos orcamentarios. Em seguida analisou-se o funcionamento do
orcamento publico, abordando entre outras questfes, os principios e as leis orcamentérias
(Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria Anual), buscando
informacBes sobre as multiplas questdes envolvidas na elaboracdo desse instrumento de
gestdo publica. Apds a compreensdo do cenario e das complexidades que envolvem a
experiéncia de Orgamento Participativo, foram pesquisados aspectos diretamente relacionados
a essa ferramenta, identificando suas principais caracteristicas, dificuldades e beneficios
advindos de sua adocdo. Visando identificar em uma prética de reconhecido sucesso o
funcionamento do processo participativo, foram coletadas informacGes sobre o caso de
Orcamento Participativo do municipio de Porto Alegre/RS.

Por fim, foi realizada uma anélise acerca do material reunido. A partir da compilacao
de dados pode-se chegar as consideragdes finais, que apresentam as respostas para as questoes

propostas inicialmente pelo trabalho.
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3 DEMOCRACIA, CIDADANIA E PARTICIPACAO POPULAR

Para que se possa entender os principios que justificam a participacdo popular nos
processos orcamentarios é fundamental se conceituar democracia. Democracia significa
governo no qual o povo exerce a soberania, comprometido com a igualdade ou distribuigéo
igualitaria de poder (HOUAISS, 2004).

De acordo com Pedra (2003) a democracia (governo da maioria) € uma das formas de
governo, juntamente com a monarquia (governo de um sO) e a aristocracia (governo da
minoria). Ela foi concebida como o governo dos cidadaos, o poder emanado do povo e para o
povo e seu desenvolvimento esta diretamente associado ao aumento dos espagos de
participacdo dos cidaddos nas decisbes estatais (PAULA JUNIOR, 1999). Petrucci (2004)
descreve que, conforme ensinamentos de Norberto Bobbio (filosofo politico italiano), a
democracia € um dos diversos modos através dos quais pode se exercer o poder politico,
designando a forma de governo na qual tal poder é exercido pelo povo, sendo um mecanismo
de limitacdo e legitimacdo, caracterizado por um conjunto de regras que estabelecem quem
esta autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos.

A democracia € um sistema politico fundado em principios como a liberdade e a
igualdade, com o proposito de garantir a conducéo da vida social em conformidade com tais
principios, em decisfes que podem ser tomadas pelos membros da sociedade diretamente ou
por meio de seus representantes livremente eleitos pelos cidaddos, conforme Petrucci (2004).
Para o autor, os diferentes niveis de participacdo do povo no exercicio do poder politico

possibilitam uma forma de classificar a democracia, dividindo-a em:

a) direta: através do sufragio universal, impraticavel de ser exercida isoladamente, em
funcdo da impossibilidade de se reunir toda a populagdo em assembleia para legislar,
administrar e julgar;

b) representativa ou indireta: através de representantes eleitos pela coletividade;

c) participativa ou semidireta: através de representantes eleitos e também diretamente.

A democracia representativa foi adotada no Estado Liberal, baseada na representacédo
sem vinculacdo dos eleitos a vontade do eleitor, imperando apds a Revolucdo Francesa,
adequada a concepcdo de um Estado menos interventor, sociedade minimamente conflituosa e
sufrdgio muitas vezes restrito. As modificacbes decorrentes da Revolucdo Industrial

acarretaram uma necessidade de aumento da esfera de participagéo politica das classes menos
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favorecidas, aumentando a pressdo sobre o aparato estatal. Assim, para garantir sua
legitimidade, o Estado passou a atender diretamente as demandas das classes mais baixas e
ampliar o direito ao voto. A crise de legitimidade do Estado Moderno € consequéncia das
demandas cada vez maiores versus capacidade limitada de atendimento, aliada a um
distanciamento entre os interesses dos representantes eleitos e de seus eleitores (PETRUCCI,
2004). Essa crise de legitimidade se deve, em grande parte, a descrenca da sociedade na
capacidade das instituicdes publicas de conduzir de forma eficaz e eficiente a administracéo
do Estado (FERREIRA, 2003).

Paula Junior (1999) alerta que a forma representativa sem o controle e
acompanhamento da sociedade civil e da opinido puablica, sem estar entremeada pela
democracia direta, esta fadada aos abusos de poder, a corrupcao, a tirania e outras distor¢des.
Logo, a democracia direta e a representativa ndo podem existir isoladamente enquanto
caracteristicas intrinsecamente democraticas. O mesmo autor explica que, segundo as ideias
de Bobbio, ambas ndo sdo em si mesmas suficientes, tampouco sdo alternativas excludentes,
mas sim devem existir simultaneamente, coexistindo e se interdependendo. O debate
democratico ndo pressupfe a ideia de modelos competitivos de democracia e sim da
complementaridade entre as formas democraticas, 0 que pode ser percebido ao observarmos a
plasticidade de novos desenhos participativos e suas multiplas formas de conexdo com
desenhos representativos pré-existentes (AVRITZER, 2003).

Schwartzman (1997) identifica dois problemas relacionados a democracia
representativa, um inerente ao proprio modelo, sujeito a oligarquizacdo politica e o outro
referente a corrupgdo. Para Pedra (2003), a crise da democracia representativa € causada pela
extincdo do poder representante do cidaddo, limitado apenas ao poder de escolha dos
representantes, e a liberdade destes, agindo sem nenhum vinculo com o interesse de seus
representados, gerando um sistema sem raiz na vontade popular, sem legitimidade,
representando uma dissociacdo entre democracia e representacdo popular. Schwartzman
(1997) concorda que o sistema representativo € perverso em alguns aspectos, sobretudo pelo
distanciamento que se percebe entre parlamentares e eleitores, necessitando ser reformado e
aperfeicoado, contudo ndo considera que a democracia representativa possa ser simplesmente
substituida pelos mecanismos de participacdo popular, por sua tendéncia em discriminar a
maioria ndo-organizada ou nao-participativa da populagéo.

Ribeiro e Scalabrin (2001) também entendem que a representatividade ndo deve ser
extinta, e sim, aprimorada, refinada, para melhor atender a sociedade. A democracia

participativa aparece como um antidoto para essa enfermidade do Estado, buscando a
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legitimacdo das agBes estatais através de mecanismos que vinculam as decisdes politicas a
vontade da populacdo, permitindo ao povo participacdo direta na formulacdo de politicas
governamentais, podendo ser conceituada como um processo gradual que implica na
intervencdo do governado na governancga e seu controle sobre os governantes. Esse regime
sera tanto mais democratico quanto menos houver obstrucao a livre e direta manifestacdo dos
cidaddos (PETRUCCI, 2004). Avritzer (2003) e Cavalcante (2007) concordam que a
democracia participativa se propde a superar limitacbes presentes na democracia
representativa.

A democracia participativa se desenvolve com base na valorizacdo da participacéo
como elemento central da democracia, valorizando aspectos como a legitimidade e a
autonomia. Enfatiza a articulacdo entre cidadania e soberania popular, resultante da
participacdo dos cidaddos nos processos de decisdo sobre as agdes governamentais
(CAVALCANTE, 2007).

Nesse contexto, podemos entender o modelo de orgamento participativo como uma
estratégia para reduzir a descrenca da populacdo sobre a legitimidade do sistema de
representacdo politica convencional (CAVALCANTE, 2007).

O que se observa, portanto, € uma tendéncia a diminuir 0s espagos atualmente
ocupados pela democracia representativa, sendo gradativamente substituidos por instrumentos
de democracia direta, ou a0 menos de representacdo mais proxima a base da sociedade,
significando uma aproximacao ao conceito de democracia participativa, ressalvando-se o fato
de que ndo se busca a extingdo do modelo representativo, apenas uma diminui¢do do seu
alcance.

Petrucci (2004) entende ter sido opcdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) a
adocdo de um sistema democratico participativo, exemplificado pela alteracdo na afirmacéo
“todo o poder emana do povo ¢ em seu nome serd exercido”, presente nas constituigoes
anteriores, para “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente”, permitindo a realizacdo da soberania popular, exercida de modo combinado
por instituicGes de Democracia Direta e Representativa, 0 que caracteriza a Democracia
Participativa. Santos (2004) concorda que a promulgacdo da CF/88 (também chamada
Constituicdo Cidadd) impulsionou a democratizacdo brasileira, aumentando a conscientizacéo
e a participacdo dos cidaddaos comuns na vida politica do pais, ao permitir a intervencdo
popular nas acdes do Estado através de acdes populares, referendos e plebiscitos. Ha autores
que defendem a ampliacdo desses direitos (0 que representaria um avangco em termos de

democracia participativa), com a inclusdo da sangdo e do veto. Também para Cavalcante
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(2007), as mudancas introduzidas na CF/88 indicaram uma trajetdria rumo a um sistema
politico composto de diferentes arranjos participativos.

Santos (2004) destaca que a participacdo popular foi ainda mais reforgada apds a
edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que ratifica tal participacdo no processo
orcamentario. Nesse sentido, Petrucci (2004) cita também o Estatuto da Cidade (Lei 10.705
de 10/07/2001), que incluiu normas que buscam democratizar o processo de gestdo das
cidades brasileiras, diretamente relacionados com a democracia participativa. O autor lembra,
entretanto, que apesar da previsdo legal, o ordenamento juridico por si s6 ndo é um
instrumento de transformacdo, pois ndo promove nenhuma conquista, sendo preciso que a
cidadania ativa ultrapasse sua condi¢do de mito, superando problemas crénicos como abusos
de autoridades administrativas, corrupgdo, impunidade. Santos (2004) ainda conclui que se
ndo houver cidadania e a participacdo consciente dos cidaddos na conducdo da sociedade
organizada em Estado, ndo ha de fato, democracia.

Para Fedozzi (2001), a CF/88, que promoveu a descentralizacdo, definindo os
municipios como entes autbnomos, e a volta das elei¢cdes diretas culminaram num processo de
redemocratizacdo que abriu novas possibilidades e complexidades para a gestdo local,
constituindo-a em um espaco privilegiado para a pratica da democracia participativa. O autor
ressalva, entretanto, que apesar dos argumentos em favor da descentralizacdo do Estado, que
permitiria melhores condi¢des para a participacdo social, a visibilidade pablica e o controle do
poder; a autonomia municipal ndo necessariamente significa democratizacdo, pois pode tanto
alterar as relacGes entre Estado e sociedade, estabelecendo novos padrfes de gestdo publica
democratica, como reproduzir as formas tradicionais de governanca e seu padréo
patrimonialista, contrarios a promo¢do da cidadania, ndo havendo, portanto, uma virtude
democratica intrinseca a descentralizacédo politico-administrativa.

Entende-se, portanto, que democracia € uma forma de governo na qual a vontade do
povo deve ser soberana (governo dos cidaddos), constituindo-se em um fator de limitacdo e
legitimacdo do poder politico, na medida em que determina que os interesses da sociedade
devem ser sempre privilegiados. Uma das maneiras de se garantir a prevaléncia dos interesses
coletivos frente aos individuais é a utilizacdo de mecanismos que asseguram e incentivam a
participacdo popular na administracdo conjunta dos governos. A importancia e a aplicacédo
crescentes da democracia participativa decorrem da divergéncia de interesses entre eleitores e
seus representantes e das demandas cada vez mais diversificadas da sociedade que ndo sdo

correspondidas eficazmente com agOes dentro da estrutura da democracia representativa,
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ocasionando problemas de legitimidade da mesma, tornando-a insuficiente para garantir a
soberania do povo.

Ligada ao fendmeno da democracia antiga, a cidadania (direito a ter direitos civis e
politicos) surgiu na civilizagdo ocidental, possuindo em sua origem um significado
essencialmente politico, denotando a participacdo ativa na vida da cidade, entendida como um
espaco publico para a tomada de decisdes coletivas (FEDOZZI, 2000).

A cidadania implica em participacéo ativa dos individuos na vida politica do Estado,
ndo apenas pelo voto direto, secreto, periddico e universal, mas também, na atuagdo junto ao
poder publico através de instrumentos constitucionais como o plebiscito, o referendo, a
iniciativa popular e a acdo popular, podendo-se incluir também a participacdo no OP
(SANTQOS, 2004).

Fedozzi (2000) explica que a cidadania transformou-se num dos principais temas da
agenda politica nacional a partir do processo de democratizacdo vivenciado pela sociedade
brasileira desde o final da década de 70. O autor entende como caracteristica peculiar da
sociedade brasileira ter-se construido contrariamente ao ideario igualitario, onde a cidadania
nunca foi instituida como elemento mediador das relacdes entre Estado e sociedade, sendo
constantemente preterida por um modelo de dominacdo, pela ordem patrimonialista e por
padrdes oligarquicos de gestdo da coisa publica, que representam as raizes antirrepublicanas e
antidemocraticas, tornando-se evidente que a superacdo dessa heranca autoritaria na gestdo
socio estatal € uma condicdo para viabilizar os principios republicanos e democraticos
necessarios a promocao da cidadania. Nesse sentido é que se destaca a importancia da
instituicdo e consolidacdo dos mecanismos de participagdo popular nas decisdes
governamentais, dificultando a adocdo de medidas autoritarias, contrarias aos interesses
coletivos.

Sobre a participacdo popular, Petrucci (2004) explica que esse principio pressupde o
exercicio do direito a igualdade, pois ndo pode haver exclusdo de qualquer segmento da
sociedade, especialmente grupos sociais historicamente marginalizados, nos processos de
tomada de decisGes de interesse da coletividade. Para Pedra (2003), a democracia repousa
sobre dois principios fundamentais: soberania popular e participacdo, direta ou indireta, do
povo no poder, de forma que o governo possa efetivamente expressar a vontade popular. O
principio de um Estado Democratico defende uma efetiva participacdo cidada nas decisbes da
administracao (VIEGAS, 2003).

Para Cavalcante (2007) a participacdo pode ser considerada um processo pedagogico,

de aprendizagem politica, em que os individuos tornam-se capazes de tomar decisdes, tendo
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como consequéncia o desenvolvimento da cidadania, por meio da conscientizagcdo adquirida
pelo proprio exercicio de participagéo.

Importante explicar que a participacdo popular ndo é um ingrediente que se sobressaia
na historia politica brasileira. Em nossa sociedade sempre foram mais destacados aspectos de
exclusdo (escravos, pobres, analfabetos, mulheres, etc.) do que de inclusdo de atores nos
processos decisérios. Embora ganhem forca os discursos pré-democracia participativa e exista
um aumento consideravel dos espacos para a participacdo popular, em alguns casos criados
por forca de lei, como os conselhos de saude e educacéo, ainda se verifica um baixo interesse
da sociedade pela participacéo, refletindo talvez a necessidade de uma mudanca cultural, em
que valores excessivamente individualistas, que promovem o isolamento e a competicdo,
possam ser deixados de lado em prol de um comportamento solidario e participativo (PIRES,
2000).

A seguir busca-se identificar as definicdes, os objetivos e 0s conceitos que

possibilitam um entendimento sobre o orgamento publico.
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4 ORCAMENTO PUBLICO

O orgamento publico é o principal instrumento de gestdo do Estado moderno,
expressando de um lado, a renda nacional e a arrecadacdo de impostos e, de outro, a
distribuicdo dos recursos através das despesas publicas (FEDOZZI, 2001). Ele se destaca por
sua importancia como ferramenta de planejamento, gestdo e controle dos recursos publicos.
Sua elaboragdo deve conter a previsdo das receitas e fixacdo das despesas, efetuadas com
objetivo de garantir aos cidaddos a satisfacdo, ao menos, de suas necessidades basicas
(FERREIRA, 2003).

Para Santos (2010), o orgcamento publico € a reunido, sistematica e organizada, de
todas as receitas estimadas para um determinado ano e o detalhamento das despesas que 0
governo espera executar no proximo exercicio. Para a autora, a importancia do or¢camento

para o gestor publico pode ser simplificada em trés razdes:

a) somente poderdo ser atendidas demandas da comunidade que estiverem contempladas
pelo or¢camento;

b) para uma lei regulamentar atividades econdmicas, sociais, culturais e politicas €
necessario que haja previsao de recursos no orgcamento;

c) 0s gastos que serdo realizados ndo podem ser desviados do que esta autorizado pelo

orcamento.

Podemos considerar o orgcamento publico como um instrumento central de gestao, pois
traduz o planejamento estratégico em programas de trabalho, possibilitando o
acompanhamento gerencial das a¢cdes durante sua execucdo e o controle dos atos de governo,
se configurando ndo apenas em um instrumento contabil de gestdo e controle, mas
fundamentalmente em um instrumento politico de alocacdo de recursos econémicos e sociais
entre segmentos da sociedade (SANTOS, 2010).

Sanches (2006) também destaca o0 or¢camento como um instrumento politico, na
medida em que estabelece pardmetros para a cobranca de tributos e fixa limites para a
realizacdo de gastos publicos, desenvolvendo-se como instrumento de controle democratico
sobre o Executivo. Para Fedozzi (2000), o orcamento evidencia 0s interesses politicos e
econdmicos dos grupos sociais que disputam 0s escassos recursos publicos.

Wilges (2009) apresenta quatro aspectos do or¢amento:
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b)

c)

d)
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politico: capaz de revelar com transparéncia em proveito de que grupos sociais e
regides ou para solucdo de que problemas e necessidades funcionardo 0s servigos
publicos;

juridico: referente a natureza do ato or¢camentério a luz do direito e as conseqiiéncias
dai decorrentes para os direitos e obrigacdes dos agentes publicos e dos governados;
técnico: que sdo as regras praticas para classificacdo clara, metodica e racional de
receitas e despesas, envolvendo a apresentacdo gréfica e contabil;

econdmico: referente aos efeitos da politica fiscal, podendo se dividir em politica de
redistribuicdo da renda nacional, politica contra a depressdo e politica
antiinflacionaria. Sobre esse aspecto, o autor ressalta que atualmente 0s gastos
publicos sdo dos mais relevantes nas alteragdes da renda nacional e da conjuntura

econdmica.

O aspecto gerencial do orcamento é destacado por Ferreira (2003), visto que se

constitui em uma fonte de informacgdes a ser utilizada pelos gestores para melhoria da

administracao dos recursos publicos.

Descreve-se a seguir as técnicas, tipos, e classificacfes orcamentarias, além do ciclo

orcamentario brasileiro e dos sistemas de informacfes orcamentéarias, possibilitando uma

visdo geral sobre os diversos aspectos que compdem a complexidade do processo

orcamentario, de forma a possibilitar o entendimento do contexto em que se insere o

orcamento participativo.

Ao Poder Executivo cabe a escolha da(s) técnica(s) que julgar mais adequada para a

discussdo e definicdo de prioridades na alocacdo dos recursos orcamentarios de livre

programacédo (WILGES, 2009). Abaixo cita-se algumas dessas técnicas:

a)

b)

<)

orcamento base-zero: sistema pelo qual os programas sdo organizados e orcamentados
detalhadamente, revisando, avaliando e analisando todas as despesas propostas, com o
objetivo de determinar se cada atividade deve continuar a receber a mesma dotacao,
receber mais recursos ou até mesmo ser extinta, exigindo-se a justificativa de todos os
programas a serem financiados, inclusive daqueles ja em execucdo (WILGES, 2009);
orcamento participativo: devido a sua importancia para o desenvolvimento desse
trabalho, dedicaremos um capitulo em separado para discorrer sobre essa técnica;
sistema integrado de planejamento, programacdo e orgcamento: conjunto integrado de

métodos e técnicas orcamentarias que reune trés funcbes (planejamento, programacao
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e orcamentacao) em um sistema abrangente, visando maximizar a utilizacdo dos meios
disponiveis de forma a alcancar os objetivos estabelecidos (WILGES, 2009);

racionalizacdo das alternativas orcamentarias: método que consiste em definir os
objetivos tdo completa e precisamente quanto possivel, comparando sistematicamente

todos os meios utilizados para alcanga-los (WILGES, 20009).

A literatura que trata da génese e desenvolvimento do orcamento publico destaca a

existéncia de quatro diferentes tipos de orcamento, 0s quais apresentam como principais

caracteristicas as citadas a seguir:

a)

b)

orcamento classico ou tradicional: enfatiza a classificacdo por objeto de gasto, sem se
preocupar com as reais necessidades da administracdo e da populacdo, nem com 0s
objetivos econdmico-sociais a serem atingidos. Busca sempre o equilibrio entre as
receitas e as despesas, restringindo-se a satisfazer as necessidades primarias do Estado
(seguranca interna, externa e justica). Em razdo de ser extremamente especializado,
apresenta como caracteristicas a fragmentacdo, visto que cada 6rgdo setorial se
preocupa apenas com a parte que lhe corresponde, e um carater apenas incremental,
limitado a aumentos e diminuicbes das dotacbes ja existentes (WILGES, 2009). E
conhecido como lei de meios, com foco basicamente no controle, no cumprimento de
tetos orcamentarios (SANTQOS, 2010). Esse tipo de orcamento publico foi utilizado no
Brasil, sendo elaborado por 6rgéos técnicos de contabilidade e financgas, quase sempre
sem participacdo dos gestores publicos (SANTQOS, 2004);

orcamento ciclico: visa a manutencdo do equilibrio econdmico durante as fases
ciclicas (ciclos econdémicos), geralmente divididas em quatro fases: ascendente
(prosperidade ou expansdo); descendente (depressdo ou contracdo); crise (passagem da
prosperidade para depressdo) e recuperacdo (passagem da depressdo para
prosperidade). Consiste em uma politica financeira de superavits e déficits
orcamentarios com efeitos compensatorios. Esse tipo de orcamento teve pouca
aplicacdo pratica, mas serviu para demonstrar que ndo ha justificativas para o
equilibrio orcamentario da forma como concebido pelo or¢camento tradicional e para
iniciar uma nova classificacdo das contas orcamentarias correntes e de capital,
extremamente Uteis para a pratica do orcamento-programa (WILGES, 2009).
orcamento-programa: plano de trabalho no qual o governo especifica o que pretende

realizar durante o proximo exercicio. Apresenta propdsitos, objetivos e metas da
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administracdo, de médio e longo prazo, identificando os respectivos custos e 0s
recursos necessarios a consecucao dos objetivos, assim como os dados quantitativos
que permitem mensurar o alcance das metas. Quando bem elaborado, torna-se um
instrumento eficaz de: planejamento e programacao, pois reflete as decisdes politicas,
definindo objetivos e prioridades; de geréncia e administracdo, pois facilita a
coordenagdo pelo Executivo, evidenciando distorgdes, duplicacdes, superposicoes,
irracionalidades e possibilitando correcbes; e de controle e avaliacdo, pois ao
especificar a origem dos recursos e destinacdo dos gastos permite a comparacao entre
previsdo e resultados e o acompanhamento da gestdo. Significa uma evolugdo em
relacdo ao orcamento tradicional, cuja principal diferenca reside no fato de que o
orgamento-programa se caracteriza como instrumento de programacgdo econdmica
(WILGES, 2009). Santos (2010) concorda que representou um importante passo no
aprimoramento da programacdo por gastos, permitindo explicitar custos e produtos e
discutir a relacdo custo/beneficio das alternativas de acdo. E importante destacarmos o
conceito de programa, visto que esse elemento atualmente é responsavel pela
integracdo das pecas orcamentarias. Programa € o elo fundamental entre o
planejamento de medio prazo e a elaboracao e gestdo dos planos de trabalho de curto
prazo, configurando-se em um elemento central de organizagdo da acdo
governamental (SANTQOS, 2010). O programa visa proporcionar maior racionalidade e
eficiéncia e ampliar a visibilidade dos resultados e beneficios gerados para a
sociedade, bem como elevar a transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos,
podendo ser divididos em quatro tipos (WILGES, 2009):

— finalistico (do qual resultam bens e servicos oferecidos a sociedade);

— de servicos ao estado;

— de gestdo de politicas publicas (relacionadas a formulacdo, coordenacéo,

supervisdo, avaliacao e divulgacao de politicas publicas),

— de apoio administrativo.
Os projetos (operagdes limitadas no tempo para expansao ou aperfeicoamento da acédo
governamental) e as atividades (operagBes continuas e permanentes, visando a
manutencdo da acdo governamental) sdo 0s instrumentos orcamentarios de
viabilizacdo dos programas. Importante destacar que 0S programas necessitam ser
monitorados, para que se possa verificar se a execucdo esta surtindo os efeitos

esperados em relacdo aos objetivos estabelecidos. Para auxiliar esse monitoramento,
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de acordo com Santos (2010), existem os indicadores (varidveis que monitoram o
atendimento dos objetivos) e as metas fisicas (definem a quantidade de bens e servicos
a serem realizados ou adquiridos para o cumprimento do programa);

d) orcamento por resultados ou or¢camento de desempenho: surge em decorréncia do
excesso de endividamento por parte dos governos e da crescente necessidade de
colocar em destaque ndo os gastos do governo, mas suas realizagdes. Consiste em um
aperfeicoamento do orcamento por programas, que segue a logica de insumos
fornecidos/produtos gerados, sem permitir mensurar 0s resultados efetivamente
alcangados. N&o se trata de substituir o controle em detrimento dos resultados, mas de
compatibiliza-los com o objetivo de planejar os fins, controlar os meios e avaliar 0s
resultados (SANTOS, 2010).

Os orcamentos ainda podem ser classificados conforme a responsabilidade para sua
elaboracdo, podendo ser do tipo legislativo, misto ou executivo (WILGES, 2009).

Entende-se entdo que o orgamento-programa, em vigéncia no sistema orcamentario
nacional desde a instituicdo da Lei Federal n® 4.320/64, possibilita a integracdo entre as pecas
orcamentarias das diferentes esferas governamentais (Unido, Estados e Municipios) e entre o
planejamento de medio e longo prazo, representados pelo PPA (Plano Plurianual), LDO (Lei
de Diretrizes Orcamentarias) e LOA (Lei Orcamentaria Anual). Além disso, ao estabelecer
previsdes de gastos vinculados a cada programa, propicia condi¢cdes para um controle mais
efetivo sobre as atividades do governo e uma maior transparéncia nos gastos publicos.

O orcamento de desempenho busca agregar ao orcamento-programa, uma avaliacao
acerca do alcance dos objetivos e metas que o Estado almeja atingir. Dessa forma, aléem do
controle sobre a execucdo orcamentaria, verificando se os gastos foram feitos conforme
programados, o objetivo € avaliar se os resultados planejados foram de fato atingidos.
Todavia, 0 orcamento de desempenho ainda ndo € pratica corrente no sistema orcamentario
brasileiro.

Em razdo da necessidade de se reunir uma infinidade de informacdes de forma
condensada, foram criadas as classificacdes orcamentarias, que fornecem uma linguagem para
traduzir as intencdes de arrecadacdo e 0s gastos do governo por meio da utilizacdo de codigos.
Entendé-las é condicdo essencial para compreender o planejamento governamental e
participar do processo de elaboracdo, gestdo, acompanhamento e avaliagdo (SANTOS, 2010).
O entendimento das classificacbes or¢camentérias é de suma importancia para a compreensao

do orcamento, sendo utilizadas para facilitar e padronizar as informagbes. Devemos destacar
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também sua capacidade de estar em constante evolugdo, a medida que surgem novas
necessidades de informacao (WILGES, 2009).

O Manual Técnico de Orcamento, da Secretaria de Orcamento Federal (SOF),
vinculada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), classifica as

despesas orcamentarias de acordo com:

a) estrutura programatica: que demonstra qual é a finalidade da despesa, servindo para
auxiliar a organizacao da acdo governamental;

b) classificacdo institucional: que identifica a instituicdo responsavel pela execucdo da
despesa;

c) natureza da despesa: segundo Varios critérios necessarios para o controle da gestao dos
orgaos e das politicas do governo, o que auxilia o célculo das contas nacionais;

d) classificacdo funcional: que identifica a area de governo a qual a despesa esta
vinculada. Por ser obrigatéria para todas as esferas governamentais, possibilita a

consolidacéo nacional dos gastos do setor publico.

A Lei Federal n° 4.320/64 estabeleceu uma classificagdo-padrao para a discriminacao
da despesa nos orcamentos publicos, de forma a obter a uniformidade das classificacGes
orcamentarias no Pais. Santos (2010) ressalta a importancia dessa Lei, que representou um
enorme avango na concepcdo e organizacdo do orcamento publico, orientando até hoje os
principios orgcamentarios e a execucdo da despesa.

Sobre créditos adicionais (despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas), a
Lei Federal 4.320/64, em seu art. 41, os classifica em suplementares (reforco de dotacédo
orcamentaria); especiais (despesas sem dotacdo especifica), ambos autorizados por lei e
dependentes da existéncia de recursos disponiveis (como superdvit financeiro no exercicio
anterior, excesso de arrecadacdo ou anulacdo de outras dotagdes); e extraordinarios (em casos
de guerra ou calamidade publica). Importante destacar ainda que enquanto as receitas sdo
previstas, as despesas sdo fixadas, pois apesar de serem estimativas, significam o valor
méaximo que pode ser despendido (WILGES, 2009).

Sobre a classificacdo orcamentéaria das receitas, existem duas principais classificacoes:
classificacdo por natureza de receita (correntes e de capital) e classificacdo por fonte de
recursos. Nao é possivel escolher livremente as despesas nas quais serdo aplicadas as receitas
arrecadadas, em razdo da existéncia de leis que vinculam alguns itens de receita a

determinados tipos de despesa. Para isso existe a classificacdo por fonte de recursos, que
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discrimina os recursos livres dos recursos vinculados e evidencia as destinacGes desses
altimos. Uma classificacdo complementar € a que identifica o resultado priméario do governo
(diferenca entre receitas e despesas primarias). Quando essa diferenca é positiva (superavit)
contribui para reducdo do endividamento publico, e quando a diferenca é negativa (déficit),
contribui para um aumento do endividamento. Utilizando estes indicadores também podemos
verificar o nivel de rigidez do orcamento, que é a proporcdo das despesas primarias
obrigatorias sobre o total das despesas primarias, que representa o0 quanto do or¢camento esta
comprometido e 0 quanto sobra aos gestores para utilizar em seus programas de governo
(SANTOS, 2010).

Destaca-se a relevancia das classificacbes orcamentarias como um fator de
compreensdo das pecas orcamentérias, de fundamental importancia para o exercicio do
controle social. Entretanto, uma das principais dificuldades para que tal controle se torne mais
efetivo é justamente o alto grau de complexidade em que 0 processo orgamentario se encontra
revestido. Um problema de dificil solugédo, haja vista a imensa quantidade de informacdes que
sdo disponibilizadas em cada peca orgamentaria, cuja confeccéo so se torna possivel mediante
a utilizacdo dos codigos fornecidos pelas classificacbes orcamentarias, mas tendo como
resultado muitas vezes informacfes quase indecifraveis, cuja compreensdo s6 é alcancada
pelos técnicos especializados.

Torna-se evidente a necessidade de se elaborar demonstrativos e relatorios contabeis
simplificados, substituindo a linguagem excessivamente técnica por outra mais acessivel. O
desafio é conseguir fazer isso sem que se percam caracteristicas essenciais relacionadas a
qualidade das informac6es, como veracidade, confiabilidade e utilidade (FERREIRA, 2003).

O ciclo orcamentario compreende uma série de etapas, que se repetem em periodos
pré-fixados, segundo as quais 0s orcamentos sdo preparados, votados, executados, tém seus
resultados avaliados e as contas aprovadas (COPE % apud WILGES, 2009). O ciclo

compreende quatro grandes etapas:

a) elaboracdo e apresentacdo, com a montagem da proposta a ser submetida ao
Legislativo;
b) autorizacdo legislativa, envolvendo a avaliacdo da proposta e as modificacdes da

mesma através de emendas;

2COPE, Orin K. O ciclo orgamentério. In: JAMESON, Samuel H. Orgamento e administragdo financeira. Rio
de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1963.
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c) programacdo e execucdo, com a definicdo dos cronogramas de desembolso e
programacao financeira dos 6rgaos;

d) avaliacdo e controle, que € exercido pelo Legislativo, mediante controle externo, com
0 auxilio do Tribunal de Contas, e pelo sistema de controle interno do Poder

Executivo.

Apds as alteragdes promovidas pela CF/88, o ciclo se desdobrou em oito fases:
formulacdo do PPA, pelo Executivo; apreciacdo e adequacdo do PPA, pelo Legislativo;
elaboracdo da LDO, pelo Executivo; apreciacdo e adequacdo da LDO, pelo Legislativo;
elaboracdo da LOA, pelo Executivo; apreciacdo, adequacdo e autorizacdo legislativa;
execucdo dos orcamentos aprovados; avaliacdo da execucdo e julgamento das contas
(SANCHES, 2006).

O orcamento da Unido ¢ elaborado pelos trés Poderes da Republica e consolidado pelo
Poder Executivo, e deve estar equilibrado (ndo conter despesas em valores superiores as
receitas). Essa limitacdo obriga o governo a estabelecer prioridades na aplicacdo dos recursos
disponiveis (WILGES, 2009).

As metas para a elaboracdo da LOA sédo definidas no PPA e priorizadas pela LDO, que
estabelece a ligacdo entre as prioridades de longo prazo e a LOA.

Os sistemas de informacGes orcamentarias servem para tornar as informacgdes
orgamentarias compreensiveis, acessiveis e gerenciaveis. Tais informacdes, no que se refere a
Unido estdo disponiveis em um sistema chamado SIGA Brasil, que retne informagfes sobre
todo o ciclo orgcamentario, desde a elaboracdo da proposta orcamentaria pelo Executivo e a
discussdo de emendas pelo Legislativo, até a execucdo da lei aprovada. Para a primeira fase
do ciclo (elaboracdo da proposta), é utilizado um sistema de informacdes de elaboragédo
orcamentaria, o Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (SIDOR). Na segunda fase
(apreciacdo da proposta orcamentaria pelo Legislativo e apresentacdo de emendas
parlamentares), o Congresso gerencia as informacdes por meio do Sistema de Elaboracéo
Orcamentaria do Congresso Nacional (SELOR). Na terceira fase (execucdo da proposta
orcamentaria), se utiliza o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI). O SIGA
Brasil é importante na medida em que permite explorar o processo or¢camentario manipulando
um unico repositério de dados, consultando diversas bases de dados diferentes. A utilizacéo
desse tipo de sistema é fundamental para o trabalho de planejamento, execucdo, avaliacdo e
controle dos gastos, constituindo-se em ferramenta de elaboracdo e execucdo orcamentaria
para 0 governo (SANTOS, 2010).
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Ressalta-se que na esfera estadual e especialmente na esfera local (municipal), espago
no qual ocorre a maior quantidade de experiéncias de OP, também é necessério 0 uso de
sistemas de informag6es, pois 0 SIGA Brasil ndo se aplica a Estados e Municipios, com
excecao dos programas em que séo utilizados recursos federais.

A seguir sdo descritos os principios orcamentarios, fundamentais para um melhor
entendimento acerca dos aspectos a serem considerados quando da elaboracdo das pecas

orcamentarias.

4.1 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Sdo linhas norteadoras para a concep¢do da proposta orcamentaria, tornando-a mais
consistente para cumprir sua principal tarefa, auxiliar o controle parlamentar sobre o poder
executivo (WILGES, 2009). Seu objetivo é facilitar a gestdo e o controle do orcamento
(SANTOS, 2010). No Brasil, existem principios orcamentarios presentes na CF/88
(exclusividade, anualidade, ndo afetacdo da receita, legalidade, equilibrio or¢camentéario e
proibicdo de estorno), em lei complementar (Lei Federal n® 4320/64, como os principios da

unidade e universalidade) e outros apenas de natureza doutrinaria:

a) exclusividade: estabelece que na lei orcamentéaria conste apenas matéria orcamentaria,
conforme art. 165, da CF/88, ndo contendo nenhum dispositivo estranho a previséo da
receita e a fixacdo da despesa. A titulo de curiosidade, para demonstrar a importancia
desse principio, antes de 1926, quando foi incluido na Reforma Constitucional, os
orcamentos eram recheados de dispositivos diversos do seu contetdo financeiro, certa
vez contendo até alteragdes no processo de desquite (WILGES, 2009);

b) programacdo: determina que as receitas e despesas deverdo ser organizadas de modo a
veicular a programacdo de trabalho do governo, seus objetivos, suas metas e suas
acoes (SANTOS, 2010). Segundo Wilges (2009), no orcamento-programa brasileiro
existem duas categorias de programacdo: de funcionamento (para manutencdo dos
servicos publicos existentes, vinculados ao orcamento corrente) e de investimento
(para promover a formacdo de capital e desenvolvimento econdmico e social,
constituindo o orcamento de capital);

c) equilibrio orcamentéario: significa equivaléncia entre as despesas autorizadas e as
receitas previstas anualmente. Esse principio foi reforcado apds a edicdo da LRF,

enfatizando a tese de que o bom planejamento orcamentario surge de qualificada
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previsdo e adequada classificacdo dos recursos publicos. O conceito moderno indica
que ndo se deve prezar apenas pelo equilibrio dos orgamentos publicos, mas
fundamentalmente pelo equilibrio da economia como um todo, pois o desequilibrio
orcamentario do Estado sera compensado com o crescimento da economia nacional
(WILGES, 2009);

anualidade ou periodicidade: estabelece um periodo limitado de tempo para as
estimativas das receitas e fixacdo das despesas, que consiste na igual duracdo dos
orcamentos anuais (LOA) e planos plurianuais (PPA) de cada uma das esferas
governamentais. Significa que o Legislativo deve exercer o controle politico sobre o
Executivo pela renovacao anual da permisséo para cobranca de tributos e realizagéo de
gastos, ndo sendo aceitas a perpetuidade ou permanéncia de autorizagdo para a gestéo
financeira. Devemos ressaltar ainda a sua conveniéncia politica, financeira e
econémica, pois permite ao Congresso intervir periodicamente nas atividades do
Estado (WILGES, 2009);

unidade: existem dois conceitos referentes a esse principio: o classico, que diz que
devem ser incluidos num s6 documento, todas as receitas e despesas (cada esfera de
governo deve possuir apenas um orcamento, fundamentado em Unica politica
orcamentaria, estruturado uniformemente); e 0 moderno, que por suas vinculacGes
com o planejamento, necessariamente, tornou-se multidocumental. Embora o PPA, a
LDO e a LOA sejam documentos distintos, com datas de encaminhamento diferentes,
devem obrigatoriamente ser compatibilizados entre si. Esse principio hoje realiza-se
pela unidade de politica orcamentéaria, de objetivos a serem atingidos e pela unidade
operativa decorrente da uniformidade das estruturas orcamentarias (WILGES, 2009);
universalidade: significa que o orcamento deve englobar todas as receitas e despesas
de todos os Poderes, fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta,
instituidos e mantidos pelo Poder Publico, conforme o art. 165 da CF/88. Wilges
(2009) enfatiza a importancia do conceito econdmico do principio que consiste em
apresentar o orcamento como um sistema consolidado das transagdes do setor publico,
permitindo que se conheca o volume e importancia do setor publico frente ao privado
na economia nacional, se mensure o valor exato da parcela da renda nacional
absorvida pelo Estado através da tributacdo, demonstre com clareza o resultado final
(déficit ou superavit) das transacdes correntes do governo e o volume total dos

investimentos programados para o setor publico da economia;
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legalidade: obrigatoriedade das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) serem
encaminhadas pelo Poder Executivo para aprovacdo pelo Legislativo (WILGES,
2009);

sinceridade: a elaboracdo do orcamento deve basear-se hum diagndstico que dé exata
dimensdo (na medida do possivel) da situacéo atual e indique a solugdo dos problemas
identificados, em base realistica, de forma a determinar 0s recursos necessarios sem
superestima-los nem subavaliar os gastos necessarios para atingir os objetivos
propostos (BRASIL, 2008);

clareza e inteligibilidade: o orgamento deve ser de facil compreensdo pelo povo e facil
controle por seus representantes (BRASIL, 2008). E um dos principios mais dificeis
de serem observados, haja vista a linguagem utilizada nos orgamentos ser complexa,
com termos demasiadamente tecnicos, tornando seu entendimento acessivel apenas
para especialistas. Wilges (2009) comenta que, em geral, quanto mais detalhado for o
orgamento, maior serd a clareza, entretanto um nivel de detalhamento excessivo tende
a prejudicar a flexibilidade, dificultando a execucéo;

publicidade: significa que o orcamento devera estar disponivel para o conhecimento de
todos, se configurando em um principio basico para o poder publico em um regime
democratico (WILGES, 2009). E um principio bastante importante, pois para que se
possa exercer o controle social, tdo valorizado atualmente, é fundamental que se possa
ter acesso a informacdes claras e objetivas. A LRF ampliou esse principio, ao
explicitar sua funcdo de promover a transparéncia das contas publicas e a participacédo
social no processo orcamentario, em seu art. 48, quando define que os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria e o Relatorio de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos sdo: “[...] instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacdo, inclusive em
meios eletronicos de acesso publico” (BRASIL, 2000). Sobre o controle social, é o
controle efetuado pela sociedade sobre os governos. O acompanhamento, o controle e
a consequente pressao sobre as acdes estatais melhoram a performance do Estado em
suas atribuices (AVRITZER, 2003; MALMEGRIN 2010);

transparéncia e participacdo: os orcamentos devem ser instrumentos de transparéncia
da gestdo fiscal, devendo o processo orcamentario incentivar a participacdo popular
(SANTOS, 2010). H& uma vinculacdo muito estreita entre esse principio e o da

publicidade, pois para maior transparéncia dos atos governamentais é preciso que o
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Estado preste contas para a populagdo. Transparéncia significa facilitar o acesso as
informagdes necessarias a prestagdo de contas (MALMEGRIN, 2010). Accountability,
ainda de acordo com Malmegrin, corresponde a obrigacdo, “a responsabilidade ética
de prestar contas” (2010, p. 60) que o Estado possui para com a populagdo. Um
problema que ocorre na administracdo publica brasileira, segundo Fedozzi (2001) é
que 0 acesso aos dados e o controle dos orgamentos no Executivo ocorre de forma
quase absoluta pelos técnicos dos érgdos administrativos (tecnoburocracia), resultando
num desconhecimento generalizado sobre o funcionamento do orgamento, 0 que
denota a auséncia de transparéncia desse instrumento. Segundo o autor, ai reside a
importante inovacao que a implantacdo do OP traz para a gestdo publica brasileira, a
busca pela transparéncia e democratizacdo das decisdes;

) flexibilidade: a execucdo do or¢camento deve ajustar-se as determinagdes do programa
do 6rgéo, aprovado pelo Legislativo ou pela autoridade a quem a Constituicdo ou as
leis tenham delegado competéncia (WILGES, 2009);

m) especificacdo: as receitas e despesas orcamentarias devem ser autorizadas pelo
Legislativo em parcelas discriminadas, ndo em dotagdes globais. O objetivo desse
principio é conferir maior transparéncia ao processo orcamentario, evitando que as
verbas possam ser utilizadas em interesses contrarios aos autorizados e que néo
ultrapassem as somas consignadas (BRASIL, 2008);

n) ndo afetacdo da receita: consiste na proibicdo de vinculacdo de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, de acordo com o art. 167 da CF/88;

o) proibicdo de estorno: proibe a transferéncia de recursos de uma dotagdo orcamentaria
para outra sem prévia autorizacdo do Legislativo, conforme art. 167 da CF/88;

p) orcamento bruto: deve conter as receitas e despesas pelos seus valores brutos, sem
qualquer tipo de deducdo prévia (SANTOS, 2010).

O Orcamento Participativo contribui para o atendimento de alguns principios
orcamentarios, como a publicidade, a transparéncia e a participacdo, na medida em que
estimula um maior contingente de pessoas a participar do processo orcamentario. Essa
aproximacao tende a atenuar a dificuldade de atendimento ao principio da clareza, visto que
mais individuos se familiarizardo com o0s termos especificos constantes nas pecas
orcamentarias.

A seguir, descreve-se um breve historico sobre a origem e evolucdo do or¢camento

publico, abordando desde seus objetivos iniciais até as fungdes que foram sendo agregadas no
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decorrer do tempo, destacando as alteragdes constitucionais ocorridas na legislacdo brasileira,

com o objetivo de contextualizar e entender o estdgio atual desse tema.

4.2 ASPECTOS HISTORICOS

A evolucdo histdrica do orcamento apresenta relagdo direta com o desenvolvimento do
parlamentarismo, tendo suas origens na Inglaterra, em decorréncia da necessidade da
sociedade impor restricdes ao poder de instituir tributos do Rei Jodo Sem Terra (SANTOS,
2004).

O orcamento publico surgiu como instrumento de controle dos poderes dos
governantes. Além dos excessos na arrecadacdo dos tributos, outros problemas foram
surgindo, fazendo com que modifica¢fes fossem sendo implantadas no orgamento, passando o
Legislativo a estabelecer regras ndo s6 para as receitas, como também para 0s gastos
realizados pelo governo. Outro fator que influenciou modificacdes na legislacdo orcamentaria
foi a crescente complexidade da sociedade industrial moderna, gerando uma diversificacdo
cada vez maior das despesas governamentais (SANTOS, 2010).

Assim como no caso inglés, também na Franga e nos Estados Unidos o or¢camento
surgiu em decorréncia da necessidade de limitar os poderes do Governo no que se refere a
instituicdo de tributos (WILGES, 2009).

Sobre as transformac6es sofridas durante o transcorrer do tempo, 0 orgcamento surgiu
como uma conquista democrética, ao estabelecer a obrigatoriedade de que as receitas e
despesas do Estado fossem previamente aprovadas pelos parlamentares, transformando-se
posteriormente em um instrumento de controle financeiro do Estado, passando a se constituir,
durante o século XIX, em um ato politico. O conceito moderno de or¢camento o define como
um plano de administracdo governamental expresso em termos monetarios, podendo ser
entendido como uma técnica de planejamento da administracdo publica, que tem por objetivo
possibilitar a execucdo de politicas que atendam os anseios e necessidades da popula¢do com
a maxima eficiéncia e economia (SANTOS, 2004).

No Brasil, o orcamento surgiu em consequéncia de revoltas populares contra a
cobranca abusiva de impostos por parte da Coroa Portuguesa. A principal dessas revoltas
ocorreu em Vila Rica (MG), chamada de Conjuracdo Mineira, liderada por Tiradentes
(WILGES, 2009).
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O Direito Orgamentério Brasileiro teve suas bases lancadas em 1808. Apesar disso, 0
primeiro orgcamento brasileiro s6 seria votado em 1830, em decorréncia da Constituicdo de
1824, que estabelecera as primeiras normas sobre o orgamento publico brasileiro. Essa
Constituicdo ordenava a apresentacdo anual & Camara de um balanco para que fosse discutido
e organizado o Orgcamento-Geral. Determinava ainda que a competéncia para fixar as
despesas publicas e repartir a contribuicdo direta seria da Assembleia Geral, que a
organizagdo da proposta caberia ao Ministro da Fazenda e que ao Imperador seria permitido
colaborar por meio de sancdo. Durante esse periodo, a Assembleia ndo votava anualmente 0s
orcamentos, restando ao soberano arrecadar as rendas conforme as antigas leis coloniais. O
direito orgcamentéario no Brasil, conforme estabelecido na Constituicdo de 1824, significava
um grande avanco na fiscalizacdo parlamentar sobre a utilizacdo dos recursos publicos em
nivel mundial, pois na Europa, as prerrogativas parlamentares nesse aspecto se encontravam
em estagio inferior. A primeira Constituicdo Republicana (1891) atribuiu a competéncia para
elaborar a proposta orcamentaria ao Legislativo (WILGES, 2009).

Na Constituicdo de 1934, a competéncia para elaboracdo do orcamento voltou ao
Poder Executivo, sob responsabilidade direta do Presidente da Republica. Na Constituicdo de
1937, foi criado um Departamento, junto a Presidéncia da Republica, para elaboracédo e
fiscalizacdo da execucdo orcamentaria, além de desenvolver estudos visando a economia e a
eficiéncia dos servigos publicos. Entre 1938 a 1945, com o fechamento das Casas
Legislativas, a elaboracdo e aprovacdo do orcamento foram centralizadas na Presidéncia da
Republica. A Constituicdo de 1946 fez retornar ao Poder Legislativo a competéncia para
votacdo do orcamento, inclusive com a prerrogativa de promover alteracbes na proposta
orcamentaria, o que elevou consideravelmente o volume de despesas sem a necessaria origem
de recursos, gerando déficits incontrolaveis. Em decorréncia, a Constituicdo de 1967 retirou
do Congresso a competéncia para promover alteracdes na proposta orcamentaria, permitindo
apenas aprovar ou rejeitar o orcamento em sua totalidade (WILGES, 2009).

A CF/88 foi a primeira Constituicdo Brasileira a evidenciar que a acdo governamental
deveria obedecer a um planejamento, objetivando alcancar o desenvolvimento econdmico-
social, o que compreende a elaboracdo do plano geral do governo, do PPA, da LDO e LOA
(WILGES, 2009).

Santos corrobora ao afirmar que: “[...] a Constituicdo de 1988 deu importante passo na
restauracdo das praticas de planejamento governamental no Pais ao integrar planejamento e

orcamento no mesmo processo decisdrio de alocacao dos recursos publicos.” (2010, p. 10).
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Sobre o sistema orcamentério no Brasil, os autores comentam que a CF/88 devolveu
ao Congresso Nacional, amplas prerrogativas para alterar as propostas orgcamentarias
encaminhadas pelo Poder Executivo, desde que compativeis com o PPA e LDO e com a
devida indicacdo dos recursos necessarios. Em seu art. 169, a constituicdo previa a edi¢do de
uma lei complementar, para estabelecer limites para a despesa com pessoal ativo e inativo,
por parte da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, determinando que o ndo
cumprimento desses limites nos prazos estabelecidos, implicaria na suspensdo imediata dos
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
Para o cumprimento, cada ente estatal deveria reduzir em pelo menos vinte por cento suas
despesas com cargos em comissao e funcdes de confianca e exonerar servidores ndo estaveis.
Tais limites foram estabelecidos somente em 2001, na Lei Complementar n°® 101, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que em seu art. 19, determinou que a despesa total com
pessoal ndo poderia exceder aos seguintes percentuais da receita corrente liquida: Unido
(50%), Estados (60%) e Municipios (60%).

A LRF criou novas responsabilidades para o administrador pablico ao introduzir a
restricdo orcamentaria na legislacdo brasileira e a disciplina fiscal para os trés poderes:
Executivo, Legislativo e Judiciario. Regulamentou uma série de questdes relacionadas a
administracdo publica, fixando novos parametros para a gestdo dos recursos, visando o
equilibrio das contas publicas e estipulando san¢Ges em caso de descumprimento das normas.
Um dos principais objetivos dessa lei é garantir a transparéncia e a prestacdo de contas,
permitindo acesso as informacgdes orcamentarias, através de ampla divulgacéo, inclusive por
meios eletrénicos (internet) e realizacdo de audiéncias publicas, reforcando o principio da
publicidade dos atos da administracdo e possibilitando o controle social (FERREIRA, 2003;
SANTOS, 2004; WILGES, 2009)

Segundo Fedozzi (2001), o or¢camento publico nunca foi levado devidamente a sério
no Brasil, refletindo a tradicdo patrimonialista de gestdo do Estado (ndo diferenciacdo entre o
publico e o privado, apropriacdo particularista de recursos publicos, politica clientelista e
poder personalista). Para o autor, 0 orcamento no Pais sofre com processos de barganha, troca
de favores envolvendo a distribuicdo de recursos publicos de acordo com interesses
particularistas, culminando em escandalos envolvendo o or¢camento da Unido, como o caso da
“mafia do or¢amento”, em que de acordo com o relatério da CPI, o desvio de verbas sociais

chegou a 64%.
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Descreve-se a seguir o sistema orcamentério brasileiro em sua atual configuracao,
constituido por trés leis orcamentarias: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentérias e

Lei Orgamentéria Anual, todas necessariamente integradas e compativeis entre si.

4.3 LEIS ORCAMENTARIAS

O orcamento publico é a conjuncgdo das trés leis orcamentéarias (PPA, LDO e LOA),
cada qual contribuindo para o planejamento das a¢des segundo enfoques e horizontes proprios
(SANTOS, 2010): Abaixo descreve-se 0s objetivos de cada uma delas:

4.3.1 Plano Plurianual

Estabelecera, de forma regionalizada (conforme as cinco macrorregides definidas pelo
IBGE: Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste), as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e as relativas aos programas de
duracgéo continuada, de acordo com a CF/88, em seu art. 165. Essa definicao reflete a natureza
estratégica do PPA, a realizacdo de acOes estruturantes e permanentes para alavancar o
desenvolvimento humano, social e econémico (SANTQOS, 2010).

A CF/88 determina, em seu art. 167, que nenhum investimento que ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no PPA, ou sem lei que autorize
a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade. Sobre a vigéncia do plano, o art. 35
determina que tera duracdo de quatro anos, compreendendo o periodo iniciado no exercicio
financeiro referente ao segundo ano do mandato do chefe do Executivo, estendendo-se até o
final do primeiro exercicio financeiro do mandato subsequente. Estabelece, no art. 48, que
cabe ao Presidente elaborar o PPA e que cabe ao Congresso apreciar o projeto, além de
possuir, conforme o art. 49, competéncia exclusiva para julgar anualmente as contas prestadas
pelo Presidente e julgar os relatdrios sobre a execucdo dos planos de governo. Determina
ainda, em seu art. 166, que havera uma Comissdo mista permanente de Senadores e
Deputados para examinar e emitir parecer sobre os projetos do PPA e sobre os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento. O mesmo artigo ainda
determina que emendas a LOA e LDO somente poderdo ser aprovadas caso sejam

compativeis com o PPA.
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Apb6s o envio da proposta de PPA por parte do Executivo ao Legislativo para
apreciacdo, 0 projeto passa por um processo de discussdo e alteracdo, que compreende
diversas etapas, entre as quais destaca-se a realizacdo de audiéncias publicas (importante
canal atraves do qual a populacdo pode participar das discussdes sobre as leis orcamentérias e
expressar suas opinides e demandas ao Executivo e Legislativo), com a presenca de
autoridades governamentais e a sociedade (SANTQOS, 2010).

O controle e fiscalizagcdo da execucdo do PPA sdo realizados pelo sistema de controle
interno do Executivo e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o acompanhamento e a
avaliacdo séo feitos pelo MPOG (SANTOS, 2010).

No que se refere aos dispositivos da Constituicdo do estado do Rio Grande do Sul
sobre o PPA, destacam-se os art. 68 e 152, que prevéem a iniciativa popular para a
apresentacdo de emenda a projeto de PPA, LDO e LOA, desde que firmada por, no minimo,
quinhentos eleitores ou encaminhada por duas entidades representativas da sociedade.

O Plano Plurianual é um instrumento de fundamental importancia para o planejamento
do Estado, compreendendo e evidenciando as agOes governamentais de longo prazo, se
configurando num documento base para a elaboracdo da LDO e LOA. Outro aspecto a ser
destacado é que disponibiliza para a sociedade as intengdes do governo para todo o seu

mandato.

4.3.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

Compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da LOA,
dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento, segundo a CF/88, art. 165.

A LDO ¢é elaborada pelo Poder Executivo e enviada ao Poder Legislativo para
aprovacdo (SANTQOS, 2004).

E a lei orcamentéaria que especifica dentre as acbes e metas constantes do PPA, quais
serdo priorizadas na LOA. A LRF agregou atribuic@es adicionais a LDO, como dispor sobre
metas e riscos fiscais, programacdo financeira, limitacdo de empenho e movimentacdo
(contingenciamento) e transferéncias de recursos a entidades puablicas e privadas. Em
decorréncia da falta de uma lei geral de financas publicas, a LDO tem assumido a funcédo de

definir a estrutura do orcamento, dispor sobre classificagbes orcamentérias e tratar sobre
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outros assuntos relativos a elaboracdo e execucdo do or¢camento, o que tem contribuido para a
hipertrofia dessa lei, tornando-a cada vez mais complexa (Santos, 2010).

A Lei de Diretrizes Orcamentérias faz a intermediacéo entre o Plano Plurianual e a Lei
Orcamentéria Anual, definindo quais dentre os projetos incluidos no PPA serdo selecionados
para execucdo atraves da LOA.

4.3.3 Lei Orcamentaria Anual

Compreendera o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico; o orgcamento de investimentos das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha maioria do capital social com direito a voto e o orgcamento da
seguridade social (despesas com saude, previdéncia e assisténcia social), conforme a CF/88,
em seu art. 165.

Além disso, no art. 167, consta a proibi¢cdo do inicio de programas ndo previstos na
LOA, a realizagdo de despesas que excedam o0s respectivos créditos orcamentarios, a
contratacdo de operacdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital
(conhecida como regra de ouro, tem por objetivo coibir o endividamento estatal para
pagamento de despesas de custeio), a abertura de crédito suplementar sem prévia autorizacdo
legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes, a concessao de créditos ilimitados, a
instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacdo legislativa, entre outras
determinacdes.

Sobre o cumprimento dos prazos no processo orcamentario, a CF/88 estabeleceu
tratamentos desiguais, qualificando como crime de responsabilidade todo ato do Presidente
contrario as leis orcamentarias, inclusive com relacdo aos prazos, ndo prevendo, entretanto,
nenhuma penalizacdo no que se refere ao Legislativo.

Para Santos, “[...] com base nas metas estabelecidas pelo PPA e nas orientacdes dadas
pela LDO, o Poder Executivo elabora a programacao anual de trabalho (LOA)” (2010, p. 42),
cuja principal finalidade é estimar receitas e fixar as despesas para 0 proximo ano,
materializando as politicas publicas em a¢bes operacionais.

A elaboracdo da LOA da Unido segue os seguintes procedimentos: fixacdo das
diretrizes gerais do governo; preparo de normas e instru¢bes as unidades orcamentarias;

elaboragdo das categorias orgamentérias (programas, subprogramas, atividades e projetos,
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tarefas e obras); formulagdo das propostas parciais do orgamento-programa e sua
consolidacéo; consolidacdo das propostas setoriais, sob coordenagéo da SOF e formulacdo da
proposta geral do orcamento-programa; aprovacdo da proposta pelo Chefe do Executivo;
elaboracdo do projeto de lei e anexos a serem submetidos ao Legislativo; preparacdo da
mensagem (contendo exposicdo e justificacdo da politica econdmico-financeira do Governo)
que encaminhara o orcamento ao Legislativo (WILGES, 2009).

Santos (2010) destaca que em varios municipios, a proposta orcamentéaria resulta ndo
apenas das decisdes dos 6rgéos setoriais, contemplando também sugestdes da sociedade civil,
atraves do OP. Para Santos (2004), embora a participacdo popular seja permitida no PPA,
LDO e LOA, tem se mostrado mais adequada no processo de elaboracdo da LOA.

Apds a formalizagdo do documento final, a proposta € discutida e votada no
Congresso, com apresentacdo de emendas, desde que compativeis com o0 PPA e a LDO; apos
a aprovacdo, o projeto retorna ao presidente para san¢do, posteriormente transformando-se em
lei (WILGES, 2009).

Os projetos de lei, incluindo as alteragdes propostas através das emendas pelo
Legislativo, sdo chamados de autdgrafos, que apos passarem pelo Executivo, para san¢do ou
veto, tornam-se dotagdes iniciais. Dentre as etapas do processo de apreciacdo legislativa da
proposta orcamentaria, destaca-se a possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas com os
Orgaos de governo e a sociedade, entretanto iniciativas nesse sentido ainda sdo bastante
incipientes, apesar de que, além da realizacdo de audiéncias publicas, na apreciacdo do
orcamento de 2009, foi permitido a sociedade enviar sugestdes de emendas pela internet
(SANTQOS, 2010).

A Constituicdo do RS, no que se refere ao orcamento anual, prevé que emendas
somente poderdo ser aprovadas caso indiquem 0s recursos necessarios, sendo admitidos
apenas 0s provenientes da anulacdo de despesa, excluidos os que incidam entre outras coisas,
sobre dotacBes para investimentos de interesse regional, aprovadas em consulta direta a
populacéo.

A LRF, em seu artigo 5°, diz que o projeto da LOA devera ser compativel com o PPA
e a LDO, o que significa que investimentos com duracdo superior a um exercicio financeiro,
s0 poderdo ser executados se incluidos previamente no PPA, caracterizando-se a nao
observancia como crime de responsabilidade.

Enfim, € na Lei Orcamentaria Anual que consta toda a programacdo governamental

detalhada para o préximo exercicio financeiro, transformando em agfes operacionais as
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estratégias dispostas no Plano Plurianual, respeitando ainda as orientagdes estabelecidas pela
Lei de Diretrizes Orcamentérias.

Apbs essa apresentacdo, em linhas gerais, sobre o Orcamento Publico, principal
instrumento de planejamento governamental, serd descrito a seguir o funcionamento do
Orgamento Participativo, uma ferramenta inovadora na busca pela melhoria da gestdo dos
recursos publicos, em um processo que inclui a participacdo popular para a identificacdo das
prioridades regionais, visando uma aproximacdo das acbes governamentais incluidas no
Orcamento Publico das reais necessidades da sociedade (FERREIRA, 2003).
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5 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Dentre as definiches de OP destaca-se o entendimento de ser um instrumento que
possibilita aos cidadaos e entidades da sociedade civil interferir diretamente nas decisfes de
gastos do governo e de fiscalizar a gestdo orcamentaria (SANTOS, 2010). Consiste num
processo através do qual o governo procura decidir em conjunto com a sociedade, critérios e
prioridades para a aplicagio dos recursos publicos (WILGES, 2009). E uma metodologia que
procura assegurar a co-gestdo entre a populacdo e 0s governos nas decisdes orcamentarias
(PIRES, 2000).

Portanto, o Orgcamento Participativo pode ser entendido como um processo no qual
governo e sociedade unem esforcos para identificar quais investimentos deverdo ser
priorizados pelo Estado. E um mecanismo que viabiliza a participacdo popular na elaboragio
e definicdo da proposta orgcamentaria a ser encaminhada pelo Poder Executivo ao Poder
Legislativo, onde sera analisada e aprovada.

A participacdo popular na elaboracdo e na discussdo dos instrumentos de
planejamento-orcamento estd consagrada pela LRF (BRASIL, 2000), que em seu art. 48,
afirma que a transparéncia sera assegurada tambem mediante incentivo a participacdo popular
e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos
planos, lei de diretrizes orcamentéarias e orgcamentos.

O OP surge em fungdo da necessidade de se construir novas relagdes entre Estado e
sociedade, buscando alternativas que atendam aos anseios da populagédo na direcdo da melhor
aplicacdo dos recursos publicos (FERREIRA, 2003; CAVALCANTE, 2007). Pode ser
considerado como uma tentativa de resposta aos setores sociais cujas demandas eram
historicamente ignoradas pelo Estado e que, apds a democratizacdo recente, foram capazes de
se organizar e pressionar o poder publico local para que esse se transforme em um canal para
o atendimento de suas necessidades (PIRES, 2000; CAVALCANTE, 2007). E, segundo
Streck (2005), resultado de um processo de luta pela participacédo popular.

Apresenta-se a seguir um breve histérico sobre o surgimento do Orgcamento

Participativo, enfatizando os aspectos que favoreceram o seu desenvolvimento e propagacéo.

5.1 0 SURGIMENTO E EXPANSAO

O Brasil foi um dos primeiros paises a ter experiéncia com essa técnica, e 0s bons

resultados tornaram o Pais uma referéncia mundial sobre o tema (SANTOS, 2010). Desde a
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década de 70 j& existiam experiéncias de gestdo participativa, mas o OP se firmou como um
modelo de gestédo a partir de 1989 em Porto Alegre, passando a ser reconhecido como uma
experiéncia bem-sucedida de participacdo popular, alcancando repercussao nacional e no
exterior, inspirando a implantacdo de formas semelhantes de gestdo orgamentéria em diversas
cidades (FEDOZZI, 2001). Gugliano et al. (2010) concordam que a expansao do OP ganhou
forca com o éxito de sua implementagdo na Prefeitura de Porto Alegre, entre 1989-2003. De
acordo com 0s autores, a partir de entdo, varias cidades passaram a implantar o OP em
diferentes paises. Ressalvam, entretanto, que a expansdo desta proposta ndo representou uma
simples transposi¢cdo do modelo porto-alegrense de organizacao das discussdes orcamentarias
(modelo assembleista), visto que outras regides a estdo inovando, adaptando-a conforme as
suas realidades, idéia corroborada por Marquetti (2002). Nesse sentido, Avritzer (2003)
considera que a expansdo e replicacdo do sistema utilizado na capital gatucha nao se constitui
em uma tarefa simples devido a complexa engenharia de participacdo que se fez necessaria na
experiéncia porto-alegrense para que a mesma obtivesse sucesso.

Sobre as origens do OP, Gugliano et al. (2010) afirmam que a autonomia garantida
pela CF/88 aos municipios quanto aos procedimentos para elaboracdo do PPA, LDO e LOA,
possibilitou o desenvolvimento do modelo participativo, aprovado no Estatuto da Cidade, que
contempla a gestdo democratica atraves da gestdo orcamentéria participativa, além da
formacdo de 6rgéos colegiados de politica urbana, criagdo de mecanismos de consulta publica
e estimulo as iniciativas populares de projeto de lei.

Considerando a existéncia de uma relacédo de didlogo entre prefeitura e populacdo para
definicdo de parte do orcamento municipal como requisito suficiente para considera-la como
uma experiéncia de OP, podemos identificar trés grandes momentos historicos dessa pratica
no Brasil (PIRES,2000):

a) as experiéncias precursoras, entre 1978 e 1988, como os casos de Lages/SC, Vila
Velha/ES, Recife/PE e Pelotas/RS;

b) adocdo deliberada pelo Partido dos Trabalhadores (PT) em grande parte das 36
prefeituras conquistadas para 0 mandato 1989-92, entre as quais Porto Alegre/RS e
Séo Paulo/SP (onde obteve pouco sucesso), periodo em que o OP ganha um forte viés
ideoldgico, visto que o partido, ao chamar a populagéo para participar das decisdes, 0
defende como um instrumento de combate a forma elitista de governar. Nesse periodo,
com o regime democratico j& consolidado, o orcamento municipal se tornou atrativo

para a participacdo popular por lidar com objetivos de curto prazo com resultados
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positivos imediatos (em sua maioria) para a populagdo de baixa renda, como melhorias
na infra-estrutura urbana e na oferta de politicas publicas locais;

¢) adoc¢do da metodologia por diferentes grupos partidarios e uma maior participacédo de
entidades e organizacfes ndo-governamentais. Nesse periodo (1993-2000), destaca-se
a tentativa de alguns governos estaduais em implantar o OP, como no RS, RJ e MG.

A propagacéo e adocdo do OP podem ser explicadas por alguns fatores, entre eles os
destacados por Pires (2000):

a) consagracao do principio da participacdo popular na CF/88;

b) institucionalizacdo de instancias como os Conselhos, em que s&o definidas politicas
publicas de forma conjunta entre representantes da sociedade civil e representantes do
governo, significando uma implementacdo pratica do principio da participacao
popular;

C) o sucesso do OP-PoA;

d) a defesa do controle social como instrumento de combate a corrup¢do e mau uso do
dinheiro publico;

e) o incentivo de agéncias multilaterais como o FMI e a ONU:

f) representar uma reforma estrutural e de revigoramento da acao politica.

S&8o descritas a seguir as principais caracteristicas apresentadas pelo Orcamento

Participativo.

5.2 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

Embora ocorram varia¢fes de municipio para municipio, hd um aspecto comum entre
os diversos OP em funcionamento: a discussdo publica do orcamento, num processo aberto a
guem queira participar, desde que, conforme destaca Streck (2005), tenham direito a voto
(apenas eleitores estdo aptos a participar), com regras estabelecidas previamente, com a
tramitacao das decisdes das plenarias locais até um Conselho do OP, que se constitui em uma
instancia superior e que encaminha tais demandas para o Executivo. Ha quatro atributos
fundamentais para o OP, segundo seus préprios formuladores: radicalizacdo da democracia (o
OP se propbe a ser um instrumento de consolidacdo da pratica democratica, possibilitando

voz ativa aos cidaddos nas decis@es publicas), construcdo de nova cidadania, aperfeigcoamento
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do gasto publico - ideia corroborada por Pires (2000), para quem o OP, ao possibilitar um
maior controle social dos recursos publicos, diminui desperdicio e corrupgdo - e promog¢éo do
desenvolvimento local (SILVA; CARVALHO, 2006).

O OP parte do principio de que os cidaddos sdo 0s mais aptos a indicar as prioridades
de gastos do governo, estando mais qualificados do que seus representantes no Legislativo.
Tal participacdo seria propicia ao desenvolvimento da democracia, tornando o Estado mais
transparente, passando 0 mesmo a representar a vontade da populagdo, o que geraria
reivindicacdo de novos espacgos para manifestacbes por parte da sociedade, que cobraria de
forma mais efetiva o alcance dos resultados planejados e aumentaria a fiscalizagdo (SILVA;
CARVALHO, 2006).

As principais caracteristicas do OP sdo a participacdo da populacdo na discussao e
definicdo de recursos de livre programacéo; a participacdo direta dos governos locais e da
populacdo na solucdo dos problemas; as assembleias abertas, onde a populacdo indica as
prioridades para a Administracdo; a divisdo da cidade em regides, por critérios geograficos,
demogréaficos e econémicos; a eleicdo de delegados que formam uma comisséo responsavel
pelo plano de investimentos do ano seguinte; os diferentes niveis de foruns de debates no
processo decisorio e decisdes preponderantemente voltadas pra os investimentos locais
(WILGES, 2009).

Outro aspecto importante é que além do atendimento das prioridades eleitas, o OP
proporciona a sociedade um maior conhecimento do processo orcamentario, melhorando,
mesmo que de maneira timida, sua capacidade para exercer o controle social (FERREIRA,
2003).

Dois elementos podem ser considerados como essenciais para distinguir as diferentes

metodologias utilizadas nas experiéncias de OP (PIRES, 2000):

a) 0S objetivos a que se propdem, indo desde a manipulacdo da participacdo popular
visando estabelecer uma aparente legitimacdo do poder executivo municipal até a
sincera (mas nem sempre bem estruturada) tentativa de ampliacdo do controle do
Estado pela sociedade;

b) o ponto até o qual sera objeto de deliberacdo por parte da populacéo, podendo incluir
apenas decisbes relativas as despesas (excluindo as receitas) e aos investimentos

(desconsiderando as despesas de custeio).
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Para Fedozzi (2009) o OP é uma das praticas inovadoras da democracia participativa,

apresentando como principal caracteristica a participacdo ampliada e aberta da populacdo nas

assembleias, fase de democracia direta do processo, que ndo pode ser inteiramente

conceituado como tal, pois existe a eleicdo de representantes para instancias superiores em

sua estrutura. Segundo os levantamentos apontados pelo autor, a ocorréncia das assembleias

possibilita a participacdo menos seletiva da populagéo, tendo potencial de incluséo de setores

mais proximos a base do espaco social.

Para Avritzer (2003), o OP pode ser considerado como uma forma de estender a

abrangéncia da democracia participativa em relacdo a democracia representativa, 0 que,

segundo o autor, se observa através da identificacdo de quatro caracteristicas:

a)

b)

d)

cessdo da soberania na tomada de decisdes, por parte do sistema representativo
tradicional;

re-introducéo/valorizacdo dos espacos de participacéo a nivel local, como assembleias
regionais e conselhos;

auto-regulacdo, a participacdo envolve a elaboracdo de um conjunto de regras a ser
definidas pelos proprios participantes, o que da aos atores capacidade para redesenhar
o seu formato, simplificando-o, tornando-o mais complexo ou articulando-o com
outras instituicoes;

tentativa de reversdo das prioridades na distribuicdo dos recursos publicos, através da
utilizacdo de féormulas técnicas (que variam de cidade para cidade), privilegiando

setores mais carentes da sociedade.

Entretanto, Fedozzi (2009) faz uma ressalva importante: 0 aumento da democracia

participativa requer inovacao constante e o sucesso do OP pode representar o contrario, uma

estagnacdo, um obstaculo a criacdo e implementacdo de novos processos.

Conforme Pires (2000), baseando-se no poder de decisdo dos participantes, podemos

classificar o OP em duas modalidades:

a)

OP stricto sensu: em que o processo de elaboracdo do orcamento é discutido entre
governo e populacéo e esta influencia de fato as decis6es orcamentarias, ainda que nao
possam alterar o orcamento como um todo. Como exemplo, podemos citar Porto
Alegre/RS, Belo Horizonte/MG e Santo André/SP;
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OP lato sensu: que séo formas de participacdo que ndo necessariamente refletem em
mudangas no orgcamento proposto pelo Executivo, mas que ao menos favorecem o
controle dos atos governamentais, como os conselhos populares de acompanhamento
do orcamento publico, cuja fiscalizacdo atua como instrumento de pressdo para que 0S
gastos sejam transparentes e eficientes.

5.3 PROCESSO DE IMPLANTACAO

Destaca-se trés aspectos como necessarios para a implantacdo da experiéncia de OP

(AVRITZER, 2003):

a)

b)

c)

vontade politica, sobretudo do poder executivo;

elementos do desenho institucional, cuja complexidade apresenta relacdo direta com o
porte do municipio e impactam na sustentabilidade da experiéncia participativa, além
de influenciarem as atitudes dos atores sociais, estimulando-os a se incorporarem ao
processo;

capacidade administrativa e financeira para implantar a proposta.

Descreve-se a seguir como transcorrem as etapas do processo de implantagdo do

Orcamento Participativo (TONOLLIER?® apud SANTOS, 2004):

a)

b)

<)

negociacdo interna entre as secretarias do governo, definindo os objetivos e as
propostas a serem apresentadas a populacéo;

bases do processo de participacédo, envolvendo o desenvolvimento de metodologia que
contemple a descentralizacdo das discussdes com a populacdo através da divisdo do
municipio em regides e a elaboracdo de critérios para o atendimento das demandas e
para a participacdo da populacdo, determinando em que instancias elas deverdo
ocorrer;

visitas interregionais, de forma a possibilitar aos representantes da populacdo a
ampliacdo de seus conhecimentos sobre a realidade das outras regides da cidade, de
modo a construir uma co-responsabilidade nas decisbes sobre a destinacdo dos

€SCasS0s recursos;

® TONOLLIER, Odir Alberto. Orcamento Participativo: Analise de uma experiéncia concreta. Curso de
Relaces Fiscais Intragovernamentais. Porto Alegre, 1999.
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d) sincronismo entre populagdo e governo, ha necessidade de articulacdo entre as
instancias de participacé@o popular e o governo, de modo a atingir resultados eficazes;
e) fiscalizacdo da execugdo orcamentaria, envolvendo a criacdo de mecanismos que

possibilitem a populacdo o acompanhamento dos gastos publicos.

O autor lembra ainda que se deve ter alguns cuidados durante o processo de
implantagdo do OP, como ter um metodo de trabalho bem definido, em alguns casos sendo
necesséaria a contratacdo de consultores ou ONGs, que possam auxiliar a equipe de governo a
construi-lo, sendo recomendavel, na montagem da equipe, treinamento especifico para os
integrantes, para que os mesmos entendam perfeitamente o funcionamento do processo, de
modo a transmitir credibilidade e confianga a populago.

A seguir descreve-se as principais dificuldades relatadas durante o processo de
Orgamento Participativo.

5.4 PRINCIPAIS DIFICULDADES

A baixa capacidade para investimentos por parte dos municipios (em geral, de 10 a
20% do total da receita orcamentaria) € uma dificuldade recorrente, o que acaba por reduzir
significativamente as possibilidades de interferéncia da populacdo, devido ao
comprometimento com o0s gastos de custeio, manutencdo e pagamento de pessoal (SANTOS,
2004). Os gastos de pessoal, que constituem a maior parte do orcamento, ndo podem ser
discutidos pela populacdo, porque a legislacdo ndo permite alterar tais custos
(SCHWARTZMAN, 1997). Em decorréncia, o0 poder de decisdo do OP, embora muitas vezes
se propague como sendo sobre todo o orgcamento, na pratica acaba se limitando aos gastos
para investimentos (SILVA; CARVALHO, 2006). As experiéncias de OP, embora busquem
construir sistemas de co-gestdo, na pratica estdo mais proximas de formas de consulta, em
geral deliberando apenas sobre investimentos, sem ultrapassar mais de 50% dos recursos
orcamentarios (FEDOZZI, 2009). Para o OP ter efetividade, é preciso que se possa decidir
sobre o valor dos recursos que serdo investidos, e ndo apenas sobre quais acdes deverdo ser
implantadas (SANTOS, 2010).

Uma das maiores dificuldades para a implantacdo do OP ¢ a falta de conhecimento do
orcamento por parte dos delegados e conselheiros (representantes eleitos da populagéo).

Existem duas alternativas para resolver o problema: cursos de capacitacdo, de preferéncia ndo



46

ministrados por técnicos da prefeitura e sim por ONGs capacitadas, ou simplificacdo do
orgamento, tornando-o mais transparente (SANTOS, 2010). Sobre a participacdo de
movimentos sociais e de ONGs, Fedozzi (2007) alerta para o necessario cuidado com relacdo
a autonomia dessas instituicdes, haja vista serem financiadas pelo Estado para executarem tais
servicos. O autor concorda que uma das melhorias que precisam ser implementadas no OP é a
criacdo de um projeto de capacitacdo dos participantes.

Outra dificuldade é conseguir atrair grupos heterogéneos em torno da discussdo sobre
as prioridades na destinacdo dos recursos do Estado (STRECK, 2005). A propagada
democratizacdo do processo orcamentério sé pode ser alcancada se todas as camadas sociais
participarem do processo, tornando as decisdes, de fato, legitimas (SILVA; CARVALHO,
2006).

O grau de isen¢édo dos participantes das assembléias do OP é um aspecto que merece
atencdo, pois a atuacdo de pessoas com objetivos escusos, vinculadas a grupos de interesses
diversos ou ligadas a partidos politicos podem manipular os resultados das votacdes (SILVA;
CARVALHO, 2006).

Outro ponto importante, levantado por Schwartzman (1997), é sobre a necessaria
distincdo do que pode ser levado a decisdo comunitaria e do que € estritamente técnico. Para o
autor existem temas demasiadamente complexos no processo or¢amentario, que dificultam o
debate em assembleias.

Apesar das dificuldades listadas, a literatura em geral aponta mais aspectos positivos
do que negativos em relacdo ao OP. Abaixo cita-se a opinido de alguns autores sobre os

beneficios advindos da implantacdo do Orcamento Participativo.

5.5 BENEFICIOS ALCANCADOS APOS A IMPLEMENTACAO

O processo democratico alcangou novos patamares atraves da pratica de OP, em que
cidaddos comuns contribuem para elaboracdo do orcamento, escolhendo representantes para,
de forma organizada, auxiliar os gestores publicos na identificacdo das demandas da
comunidade. A importancia do OP para o exercicio da cidadania e democracia se estabelece
na medida em estimula a participacdo popular, possibilitando maior transparéncia e
fiscalizacdo sobre as acdes governamentais e, em alguns casos, tornando-se uma préatica de
co-gestdo entre governo e sociedade. Através da participacdo direta da populacdo, se busca

definir de forma mais precisa as prioridades das comunidades, aumentar a responsabilidade
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dos gestores publicos no cumprimento de tais demandas, diminuir o poder de decisdo dos
politicos e diminuir ocorréncias de corrup¢do (SANTOS, 2004). Ao buscar a insercdo de
novos atores na discussao sobre a alocacdo dos recursos publicos, o Orgcamento Participativo
se configura em uma importante ferramenta democratica, um instrumento de cidadania
disponivel para todos os integrantes da sociedade.

O OP tem contribuido na universalizacdo do acesso aos bens e servigos urbanos,
através da inversdo de prioridades nos investimentos publicos. Em média, a ordem das
prioridades estabelecidas para os investimentos no OP é: 1° habitacdo (tema de dificil
resolucdo, em funcdo da regularizacdo de ocupacgdo de terras envolver questdes juridicas e
técnicas de elevada complexidade e que muitos vezes extrapolam a algada dos municipios), 2°
pavimentagdo de vias, 3° saneamento basico, 4° educagdo e 5° salde, temas normalmente ndo
priorizados nas gestdes tradicionais da democracia representativa no Brasil (FEDOZZI,
2009). O efeito redistributivo do OP é demonstrado pela relacéo entre a renda das regifes € 0
volume de investimentos per capita, sendo que conforme uma regido ocupe uma posi¢do mais
elevada em termos de renda, ela ocupa uma colocagédo inferior no ranking que relaciona o
namero de obras e 0 montante de investimento por mil habitantes (MARQUETT]I, 2002).

Estudos do Banco Mundial apontam que os municipios que adotam o OP no Brasil
apresentam efeitos positivos no tocante ao aspecto redistributivo, com reducdo dos indices de
pobreza. O OP favorece ganhos de cidadania, com aumento da consciéncia social e de auto-
estima, proporcionados pelos debates que ocorrem nas assembleias e traz importantes efeitos
politicos, sociais e culturais que contribuem para a democratizacao brasileira (MARQUETTI,
2002).

Schwartzman (1997) considera importante o surgimento do OP, na medida em que se
configura como uma alternativa para superar as limitacbes das formas classicas de
representacdo democratica. Fedozzi (2001) entende o OP como uma experiéncia inovadora de
gestdo local baseada na democracia participativa, na complementaridade entre a tradicional
representacdo politica e a participacdo popular na confec¢do dos orcamentos e na escolha das
prioridades de investimentos. O autor destaca a importancia do OP pelo lugar central que
ocupa o0 or¢camento no processo decisorio da gestdo do Estado e por conceder um poder real
aos participantes, buscando construir uma relacdo de co-gestdo, com a divisdo do poder de
decisdo, com regras universais e previsiveis de participacdo e com métodos transparentes
sobre a alocacdo dos recursos publicos, com critérios objetivos e impessoais para selecionar
as demandas, originando uma esfera publica democratica que favorece o controle social,

dificultando a utilizacdo pessoal/privada dos recursos, assim como a tradicional troca de
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favores envolvendo a elaboracdo do orgamento. Para o autor, a forma de defini¢do das regras
de participacdo e de distribuicdo dos investimentos, construidas interativamente entre 0s
agentes do Executivo e as comunidades da sociedade civil, estabelece a legitimacdo e
validacéo das decisdes politicas.

O OP apresenta duas grandes potencialidades, que demonstram a importancia da
ampliacdo da esfera publica democrética: a participacdo ativa dos cidaddos e da sociedade
civil e o grau de influéncia real nas decisdes do principal instrumento de gestdo da
administracdo publica (FEDOZZI, 2000). Pires (2000) completa este raciocinio dizendo que o
OP representa uma esperanca de que a partir de governos locais mais democraticos possa se
construir um modelo de desenvolvimento econdmico menos injusto para com as classes
sociais mais baixas.

A seguir dedica-se um capitulo especial para descrever a experiéncia de Orcamento
Participativo em pratica na cidade de Porto Alegre, por ser considerada modelo e referéncia,
devido a sua longevidade e credibilidade junto a opinido publica.
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6 ORCAMENTO PARTICIPATIVO NA CIDADE DE PORTO ALEGRE/RS

O OP-PoA tem se mostrado como uma das experiéncias de maior fecundidade
democratica do Brasil contemporaneo, apesar de ndo ser uma forma inédita de
democratizacdo do poder local, jA que outras gestdes participativas foram desenvolvidas
especialmente nas décadas de 1970/80. Entretanto, devido a qualidade, a continuidade
administrativa e a legitimidade alcangada, a experiéncia do OP-PoA tem servido de inspiracéo
para a “réplica” de métodos analogos de gestdo em mais de 100 cidades brasileiras e também
em outros paises (AVRITZER, 2003; FEDOZZI, 2000).

De acordo com o site da Prefeitura de Porto Alegre, é rotineira a vinda de
representantes de prefeituras brasileiras e estrangeiras para a capital gaicha com o objetivo de
conhecer o OP, falar com liderangcas comunitarias e conhecer obras decididas pela populacéo,
muitas dessas prefeituras passando a implantar esse mecanismo de participagdo popular, como
é 0 caso de Saint-Denis (Franga), Rosario (Argentina), Montevidéu (Uruguai), Barcelona
(Espanha), Toronto (Canadd), Bruxelas (Beélgica), Belem (PA), Santo André (SP), Aracaju
(SE), Blumenau (SC) e Belo Horizonte (MG). Dados obtidos em Avritzer (2003) corroboram
essas informacdes. Um dos espacos de visibilidade desta iniciativa e de sua propagacdo para
diversos locais mundo afora foi por meio da realizacdo do Forum Social Mundial em Porto
Alegre, espaco onde esta experiéncia pode ser divulgada.

Um dos fatores que ampliaram a aceitacdo desse tipo de participacdo popular foi a
valorizagdo dos OP’s pelas agéncias multilaterais de crédito, como BID e Banco Mundial, que
0s enxerga como forma de controle sobre os gastos publicos (FEDOZZI, 2009).

A credibilidade internacional alcancada pelo OP-PoA é comprovada pela inclusdo da
experiéncia como uma das 40 melhores praticas de gestdo publica urbana no mundo na Il
Conferéncia da ONU para os Assentamentos Humanos — Habitat |1, realizada em 1996 em
Istambul (PIRES, 2000).

O OP-PoA democratizou a gestdo das financas do municipio através da participacao
da comunidade no processo de planejamento dos investimentos anuais (GUGLIANO et al.,
2010).
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6.1 A IMPLANTACAO

O OP foi implantado na capital gaicha em 1989 pelo Partido dos Trabalhadores,
surgindo a partir da reflexdo do partido sobre a crise da representatividade democréatica, em
que interesses privados e particulares se misturam e 0s apoios politicos para aprovacdo dos
projetos muitas vezes sdo condicionados a favores obtidos, aumentando as chances de
corrupcdo. O pensamento petista era de que a democracia representativa diminui a
legitimidade do governo, gera um descontentamento popular e um consequente
distanciamento da politica, pela incapacidade de reproduzir as vontades do povo, 0 que seria
alterado pela democracia participativa, uma democratizacdo ampla e radical, capaz de integrar
sociedade e Estado, possibilitando formas diretas de controle publico ndo-estatal (SILVA;
CARVALHO, 2006).

De acordo com os idealizadores do OP, o instrumento ideal para alcangar tais
objetivos € o orcamento publico, embora defendam também a criagdo de novos canais de
comunicagdo entre os cidaddos e a administracdo publica (SILVA; CARVALHO, 2006). A
implementacdo do OP-PoA foi uma tentativa petista de organizar uma esfera publica nédo
estatal de poder, de forma a possibilitar e consolidar uma administragdo compartilhada da
cidade entre setor publico e sociedade civil (MARQUETTI, 2002)

6.2 O HISTORICO

Segundo o Centro de Assessoria e Estudos Urbanos (2001), pode-se sucintamente
descrever o histérico do OP em Porto Alegre da seguinte forma: em 1989, surgiu 0 OP-PoA,
com o objetivo principal de democratizar as relacdes entre Estado e Sociedade Civil,
inicialmente coordenado pela Secretaria de Planejamento Municipal. Em 1990, passou a ser
coordenado pela CRC (Coordenacdo de Relacdes com a Comunidade), mesmo ano em que foi
criado o GAPLAN (Gabinete de Planejamento), responsavel pelo planejamento orgamentario,
diretamente vinculados ao Gabinete do Prefeito. Ainda em 1990 foi criado o atual Conselho
do Orcamento Participativo (COP), mas ainda sob a denominacgdo de Conselho Municipal do
Plano de Governo e Orcamento. Em 1991 foi criado o Férum Regional do OP (FROP). Em
1992, ocorreu uma multiplicacdo dos espacos de participacdo, com a criacdo de Conselhos
Populares e Conselhos Tutelares. Em 1997, a elaboracdo do PPA contou com a participacao
popular, sendo discutido nos féruns do OP. Em 1999, foi aprovado o Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano e Ambiental, contando com uma representacdo mais efetiva das
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regibes. Em 2001, houve a criagdo de um Grupo de Trabalho para Modernizacdo do OP e
foram aprovadas propostas para realizacdo de cursos de capacitagéo sobre o OP.

A seguir sdo disponibilizadas informagdes sobre o funcionamento do Orgamento
Participativo em Porto Alegre.

6.3 O FUNCIONAMENTO

O OP-PoA ¢é um processo através do qual a populacédo decide sobre a aplicacdo dos
recursos em obras e servicos que serdo executados pelo municipio, iniciando-se pelas reunides
preparatérias, quando sdo prestadas contas do exercicio anterior e apresentado o Plano de
Investimentos e Servicos (PIS) para o ano seguinte. Tais reunides sdo acompanhadas pelas
secretarias municipais, que prestam esclarecimentos sobre os critérios que norteiam o
processo e a viabilidade das demandas (PORTO ALEGRE, 2010).

Nas Assembleias Regionais (atualmente a cidade estda dividida em 17 Regides:
Humaitd/Navegantes, Noroeste, Leste, Lomba do Pinheiro, Norte, Nordeste, Partenon,
Restinga, Gloria, Cruzeiro, Cristal, Centro-sul, Extremo-sul, Eixo Baltazar, Sul, Centro e
Ilhas) e Tematicas (atualmente sdo seis: Circulacdo, Transporte e Mobilidade Urbana; Saude e
Assisténcia Social; Educagdo, Esporte e Lazer; Cultura; Desenvolvimento Econdémico,
Tributacdo e Turismo; Habitacdo, Organizacdo da Cidade, Desenvolvimento Urbano e
Ambiental), a populacéo elege as prioridades, os conselheiros e delegados. Em cada Regido
sdo escolhidas 04 prioridades dentre as 17 opg¢des disponiveis, cuja responsabilidade pelo
atendimento sdo vinculadas as secretarias municipais correspondentes: Saneamento Basico
(Drenagem e Dragagem (DEP) / Agua e Esgoto Cloacal (DMAE)), Habitagdo (DEMHAB),
Pavimentacdo (SMOV), Educacdo (SMED), Assisténcia Social (FASC), Saude (SMS),
Circulacdo, Transporte e Mobilidade Urbana (EPTC), Areas de Lazer (SMAM), Esporte e
Lazer (SME), lluminacdo Publica (DIP), Desenvolvimento Econémico e Tributacdo (SMIC),
Cultura (SMC), Saneamento Ambiental (DMLU), Juventude (SMJ), Acessibilidade e
Mobilidade Urbana (SEACIS) e Turismo (SMTUR) (PORTO ALEGRE, 2010).

O funcionamento do OP é determinado por um conjunto de regras chamado regimento
interno, definido pelos participantes, que os analisa e modifica a cada ano, garantindo um
processo dinamico e em constante aperfeicoamento. Tais regras, que conformam a estrutura e
a dindmica do OP-PoA, sdo instituidas mediante negociacdo e producdo de consenso entre o

Executivo e os representantes dos moradores, num processo mediado por conflitos e
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contradicfes de naturezas diversas, em que o0 Executivo ndo age isoladamente e sim
reconhecendo os atores populares como sujeitos legitimos para programar as agées do poder
administrativo, podendo ser conceituado como um processo de regramento compartilhado.
Todo esse processo, entretanto, ocorre, de forma autbnoma em relacdo ao Poder Legislativo
Municipal, o que, sem ddvida, se constitui em um ponto de tensdo e conflito entre esse Poder,
0 Executivo e 0 OP (FEDOZZI, 2000). Representa nitidamente uma diminui¢do dos poderes
do Legislativo, visto que as decisdes tomadas no ambito do OP se revestem de forca politica,
resultando em pressdes para aprovacdo da proposta orcamentaria préxima das demandas das
assembleias populares (CAVALCANTE, 2007).

O OP-PoA funciona conforme uma estrutura que articula trés tipos de instancias
mediadoras da relagdo entre Executivo Municipal e os moradores da cidade, compondo a
esfera publica do OP, de acordo com Fedozzi (2000):

a) unidades administrativas: 6rgéos internos ao Executivo Municipal, responsaveis pelo
gerenciamento e processamento tecnico-politico das demandas, com destaque para o
GAPLAN, que proporciona um controle centralizado sobre as definicbes de
prioridades governamentais e a CRC, um canal de comunicacdo direta com 0s
segmentos sociais organizados;

b) instdncias comunitarias autbnomas: organizacdes de base regional (associacdes de
moradores, clube de mées, conselhos populares, articulagfes regionais, unido de vilas,
entre outros), que articulam e mobilizam a participacdo dos moradores e a selecdo das
prioridades de investimentos das regides da cidade, dependentes do nivel de
organizacdo dos moradores de cada regido;

c) instancias institucionais permanentes de participacdo: tais como o COP, as
Assembleias Regionais e Tematicas e 0s Féruns de Delegados do OP, encarregadas de
viabilizar a co-gestdo dos recursos publicos e a prestacdo de contas do Executivo as

comunidades sobre as decisfes na alocacao das verbas orcamentarias.

O autor explica que o OP-PoA esta assentado numa estrutura e num processo de
participacdo comunitaria guiados por trés principios basicos: regras universais de participacao
em instancias regulares de funcionamento; método objetivo de definicdo dos recursos para
investimentos; e processo decisério descentralizado tendo por base a divisdo da cidade em 17

regides orcamentarias.
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As demandas votadas nas 17 assembléias sdo processadas pelo GAPLAN e o projeto
orcamentario é submetido ao COP antes de ser enviado a Camara de Vereadores (SANTOS,
2004).

O site da Prefeitura disponibiliza 0 acompanhamento da execucao das obras e servigos
escolhidos no OP, permitindo pesquisas acerca das despesas orcamentarias, além de acesso
aos dados do PPA (PORTO ALEGRE, 2010).

6.4 O PROCESSO DE PARTICIPACAO

O processo de participacdo se da em trés etapas: realizacdo das Assembléias Regionais
e Tematicas; formacdo das instancias institucionais de participacdo (COP e os Féruns de
Delegados); discussdo do orgamento e aprovacdo do Plano de Investimentos no Conselho do
OP, e segundo duas modalidades: a regional, que trata das demandas territorializadas e a
tematica, em que ha discusséo sobre temas especificos referentes a toda a cidade (FEDOZZI,
2000). O OP-PoA possui trés esferas de participagdo: as rodadas, o Forum de Delegados e o
Conselho do OP (MARQUETTI, 2002).

A cidade é subdivida em regifes como uma forma de agilizar a participacdo. A criacao
das assembleias tematicas busca estimular a participagdo dos interessados em temas
especificos relacionados com a gestdo da cidade. Ha4 um esforco por parte da administragcdo
municipal para simplificar o processo de participacéo, envolvendo a inclusdo de novas formas
de insercao, como pela internet (GUGLIANO et al, 2010).

Fedozzi (2000) considera importante salientar que a regionalizacdo do OP obedece a
critérios socio-espaciais, de acordo com a tradicdo organizativa dos movimentos de
moradores na cidade, ndo obedecendo a critérios exclusivamente “técnicos” de zoneamento
urbanistico.

As duas rodadas anuais de Assembléias Regionais e Tematicas sdo abertas a
participacdo individual de qualquer morador da cidade e as representacdes das entidades civis,
contando com a presenca do Prefeito e dos Secretarios Municipais, sendo coordenadas por
integrantes da Administracdo Municipal e por representantes comunitarios. As reunides
preparatorias dos moradores sdo realizadas de forma autbnoma, sem a coordenacdo por parte
da Prefeitura e ddo inicio ao levantamento das demandas dos moradores e das instituicbes
comunitarias, além de iniciarem as articulacdes para a escolha dos representantes para o0 COP
(FEDOZZI, 2000).
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A primeira rodada de assembléias regionais e tematicas tem por objetivos: a prestagdo
de contas, pelo Executivo, do Plano de Investimentos do ano anterior, 0 que possibilita o
controle por parte do povo sobre o desempenho do governo, a apresentacdo do Plano
aprovado para o orcamento vigente e as primeiras elei¢des para os Foruns de Delegados. Nas
reunides preparatorias, as demandas aprovadas sdo hierarquizadas pelos participantes em
termos de prioridades, através de processos de negociacdo e votacdo, sendo definidas trés
prioridades setoriais por ordem de importancia, assim como sdo hierarquizadas as obras
propostas pelos moradores em cada um dos setores de investimentos, para encaminhamento
ao Executivo, além da escolha dos demais representantes ao Férum de Delegados. Na segunda
rodada, o Executivo apresenta os principais elementos da politica tributéaria e de receitas e a
politica de despesas que devem direcionar a elaboracdo do orgcamento do proximo ano, bem
como apresenta a proposta de critérios para a distribuicdo dos recursos de investimentos; 0s
representantes comunitarios expdem as demandas priorizadas que foram aprovadas nas
reunides intermediarias; e sdo eleitos os representantes ao COP (FEDOZZI, 2000;
MARQUETTI, 2002).

As Assembleias sdo o0s principais veiculos de participacdo popular, em que a
populacdo se reune para empossar 0s novos conselheiros do OP e entregar ao Governo a
hierarquizacdo das obras e servicos demandados por toda a cidade (MARQUETTI, 2002;
SANTOS, 2004). Em uma segunda etapa sdo formadas as instancias institucionais de
participacdo comunitaria: 0 COP e os Foruns de Delegados (FEDOZZI,2000).

Em decorréncia da representatividade dentro do processo orgcamentario porto-
alegrense, serdo descritos a seguir 0s objetivos do Conselho do Orgamento Participativo e dos

Foruns de Delegados, assim como as competéncias de conselheiros e delegados.

6.5 O CONSELHO E OS FORUNS

O Conselho é a principal instancia participativa, onde 0s representantes comunitarios
tomam contato com as finangas municipais, discutem e defendem as prioridades regionais e
tematicas. E o 6rgdo maximo de deliberacdo do OP, responsavel por planejar, fiscalizar e
deliberar sobre o conjunto de receitas e despesas do orcamento municipal. Exerce funcao
essencial no modelo de planejamento estratégico porto-alegrense, pois além de fiscalizar a
execucdo das obras e apresentar as demandas populares ao Poder Executivo, o COP tem

competéncia para alterar o PPA, a LDO e a LOA, e projetos sobre tributacdo e arrecadacéo de
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impostos, antes que o prefeito os envie a Camara dos Vereadores, constituindo-se no dltimo
nivel de participagdo popular na Administracdo (FEDOZZI, 2000; MARQUETT], 2002).

Aos conselheiros, representantes das Regifes ou Tematicas que compdem o COP,
cabe apreciar e posicionar-se a favor ou contra e alterar no todo ou em parte a proposta de
PPA, da LDO e da LOA, além das politicas tributérias e de arrecada¢do do poder publico
municipal e o conjunto de obras e atividades constantes do planejamento do Governo;
fiscalizar e divulgar a situacdo das demandas do Plano de Investimentos; acompanhar a
execugdo orcamentaria anual;, opinar e decidir, em comum acordo com o Executivo, a
metodologia de discussdo e definicdo da Peca Orgcamentéria e do Plano de Investimento;
analisar e referendar a Prestacdo de Contas do Governo (FEDOZZI, 2000).

Os Foruns de Delegados sdo instancias colegiadas amplas que possuem um carater
consultivo, fiscalizador e mobilizador, reunindo-se de forma esporadica, com o objetivo de
ampliar o envolvimento das bases comunitarias em relacéo ao processo do OP, especialmente
para 0 acompanhamento da elaboracdo do Plano de Investimentos e para o processo de
fiscalizac@o da execucéo das obras da Prefeitura (FEDOZZI, 2000).

Os delegados sao os representantes diretos da populacdo nos Féruns e juntamente com
os conselheiros podem ser considerados como o0s principais integrantes do processo,
exercendo papel educativo e esclarecendo questfes técnicas nas reunides com a populacéo.
Compete aos delegados participar das reuniées organizadas pelos conselheiros nas regides e
tematicas; apoiar os conselheiros na informacéo e divulgacdo para a populacdo dos assuntos
tratados no COP; acompanhar o Plano de Investimentos desde sua elaboracédo até a conclusao
das obras e compor comissOes tematicas para debater e construir diretrizes politicas
(SANTQOS, 2004).

Os conselheiros e delegados vivenciam todas as fases do processo, discutindo e
negociando com os moradores de outras regides e com o Governo, até que se consiga aprovar
as prioridades para o Plano de Investimentos (FEDOZZI, 2007). Em decorréncia da
relevancia desses cargos, ocorrem muitas disputas entre as liderancas comunitarias para
exercé-los (BONETTI, 2003).

Apos a posse dos novos conselheiros e delegados, inicia-se a confeccdo do or¢camento.
Enguanto o Executivo realiza um trabalho interno de compatibilizacdo entre as demandas dos
moradores e as suas préprias demandas e elabora a proposta orcamentaria em seus grandes
agregados econémicos (receitas e despesas), 0 COP discute 0s critérios para a distribuicdo dos
recursos de investimentos, define o calendario de reunibes e o0 seu regimento interno
(FEDOZZI, 2000).
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Os trabalhos no COP compreendem duas fases: discussdo dos itens de receita e
despesa (sem a especificacdo das obras) até o envio do Projeto de LOA a Cémara de
Vereadores e elaboragdo do Plano de Investimentos, contendo uma lista detalhada de obras e
atividades priorizadas. O COP, ao mesmo tempo em que acompanha os debates do projeto
orcamentario no Legislativo, realiza sessdes a fim de dar detalhamento as obras e projetos de
investimentos. A discussao dos investimentos esta delimitada pela previsdo de receitas gerais
e de despesas com a folha de pessoal e demais custeios estimados pelo Executivo, incluindo-
se a previsdo das despesas compulsérias e gastos fixados por lei, como 0s percentuais
constitucionais para as areas da educacdo e da salde, conforme a Lei Orgénica Municipal
(FEDOZZI, 2000).

O Executivo participa da definicdo dos investimentos através do GAPLAN e da
presenca dos 0rgdos municipais nas sessdes do COP, propondo obras e projetos de interesse
global, de abrangéncia multirregional ou mesmo obras que o Governo Municipal, mediante
uma avaliagéo técnica, julgue necessarias para uma determinada regido da cidade. O Plano de
Investimentos € composto por obras e acdes oriundas dos pleitos regionais e tematicos e
obras/atividades que visam atingir diversas regides ou toda a cidade, constituindo-se apos a
aprovacao final em documento de fiscalizacdo dos representantes comunitarios e da prestacao
de contas que o Executivo realiza nas instancias do OP (FEDOZZI, 2000).

A distribuicdo dos recursos de investimentos obedece a um método de planejamento
participativo que inicia com a indicacdo das prioridades pelas instancias regionais ou
tematicas e culmina com a aprovacdo, pelo COP, de um Plano de Investimentos detalhando
obras e atividades discriminadas por setor de investimento, por regido e para toda a cidade.
Definidas as prioridades regionais e tematicas, a distribuicdo dos recursos decorre da
aplicacdo de critérios objetivos definidos pelo COP, que sdo aplicados a cada um dos setores
de investimentos (FEDOZZI, 2000). A forma de distribuicdo decorre de um método que
atribui pesos e notas para 0s seguintes critérios: caréncia do servi¢o ou infra-estrutura urbana;
populacdo em areas de caréncia maxima; populacdo total de cada regido do Orcamento
Participativo; prioridade atribuida pela regido aos setores de investimentos demandados. Um
ranking, estabelecido ao se relacionar as notas e pesos de cada critério, estabelecera o
percentual de recursos que cada regido receberd em cada item de investimento e desse
montante se determina as obras a serem realizadas, conforme as demandas efetuadas pelos
moradores (FEDOZZI, 2001). Os critérios e pesos definidos a partir da discussdo entre
representantes (liderancas comunitarias) e governo municipal evidenciam o objetivo de

direcionar os investimentos municipais para as populagdes mais carentes de bens e servicos
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publicos na cidade, haja vista que os critérios com maior peso na defini¢do das prioridades de
investimento sdo exatamente aqueles relacionados as caréncias. Isso demonstra a busca pela
implantacdo de um mecanismo objetivo que viabilizasse a concretizagdo da inversdo de
prioridades (MARQUETTI, 2002; SANTOS,2004).

Os critérios de priorizacdo sdo importantes para estabelecer uma relagdo de equilibrio
entre aspectos como mobilizagdo e caréncia, valorizando tanto os elementos deliberativos

quanto os distributivos vinculados ao processo (AVRITZER, 2003).

6.6 O PERFIL DOS PARTICIPANTES

O aspecto democratico e inclusivo do OP-PoA é salientado por Fedozzi (2009), que
informa paridade na participacdo entre homens e mulheres e uma maior participagdo dos
segmentos pobres de Porto Alegre, além de negros e indigenas, historicamente
marginalizados. Bonetti (2003) destaca a incluséo politica de mulheres das camadas urbanas
de baixa renda, reflexo da configuracéo politica da cidade, que tem consolidado uma cultura
calcada na participacdo popular, valorizando a cidadania, fazendo surgir diversos canais para
0 exercicio dessa participacdo, como o OP, os Conselhos Tutelares e os conselhos municipais.
A renda familiar € um dos indicadores que demonstra, de forma objetiva, o carater inclusivo
das camadas sociais mais pobres no processo, entretanto esse mesmo nivel de
representatividade néo se verifica ao se analisar os representantes eleitos, principalmente para
0 COP. Poréem, mesmo entre os conselheiros, o percentual de pobres é proporcional ao
percentual de pobres em toda a populacdo, indicando que fracGes das classes subalternas que
nunca tiveram poder decisorio sobre as politicas publicas passaram a exercer esse direito
igualitario, favorecendo a hipdtese do potencial de inclusividade dos setores historicamente
excluidos das decisdes sobre as prioridades orcamentarias da gestdo no pais (FEDOZZI,
2009).

Para Gugliano et al:

A proposta de discussdo orcamentéria porto-alegrense tem enormes e
inquestiondveis qualidades no tocante a participacéo cidadd, considerando que é um
processo que revoluciona a dindmica de organizacdo da cidade e mobiliza a
populacdo. E uma experiéncia que gera capital social e reconduz segmentos
historicamente alijados da sociedade galcha na dire¢do da cidadania e inclusdo
social (2010).
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Entretanto os autores consideram que para o fortalecimento e consolidacdo da
democracia participativa é imprescindivel que tais participagdes sejam regulamentadas por
leis municipais, tornando-se um modelo para a modernizacdo da gestdo publica, ndo ficando a
mercé de grupos politicos que estejam porventura no poder.

Santos (2004) concorda que a maioria dos participantes do OP-PoA séo representantes
das classes mais baixas, decorréncia da falta de organizacdo das classes média e alta, que
parecem pouco interessadas em indicar propostas e prioridades.

Um aspecto preocupante com relacdo aos participantes do OP é o elevado percentual
de pessoas que ou ndo entendem as regras de seu funcionamento, ou entendem pouco, o0 que
“dd margem as praticas de tutela e de instrumentalizacdo, seja por parte de agentes
governamentais, de grupos de interesse ou de liderangas caudilhescas” (FEDOZZI, 2009, p.
19).

O autor considera que existem trés condi¢des que interferem sobre o conhecimento das
regras de funcionamento do OP: maior tempo de participacdo, exercicio de funcdes nas
instancias eletivas (conselheiros ou delegados), e nivel de ensino dos participantes. As
diferencas decorrentes do nivel de ensino e a necessidade de longo tempo de participacao para
uma melhor compreensdo das regras demonstram que ha um grau elevado de complexidade
no processo, além da auséncia de uma metodologia pedagdgica que o torne mais acessivel,
sobretudo para a grande maioria pertencente as camadas de baixa escolaridade e renda. Sem
uma plena compreensdo sobre as regras ndo se pode considerar que a participacdo da
populacdo seja efetivamente autdnoma, prejudicando o processo de compartilhamento de
decisdes entre populacdo e Administracdo Municipal. A participacdo efetiva nas assembléias,
considerando o ato de falar, também apresenta correlagdo com o nivel de ensino, quanto mais
baixo o nivel de ensino, menor é a probabilidade da pessoa expor publicamente suas opinides
(FEDOZZI, 2007). Ainda sobre o perfil dos participantes, o autor informa que, em sua
maioria, sdo pessoas ligadas a associacdes da sociedade civil, como AssociacGes de
Moradores (entidades mais vinculadas ao processo de discussdo or¢amentaria, provavelmente

em decorréncia do carater territorial de suas agdes).

6.7 AS RAZOES PARA A LONGEVIDADE E PARA O SUCESSO

O sucesso do processo de OP em Porto Alegre deve-se a quatro fatores, segundo
Santos (2004):
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a) o histérico de associativismo popular, a diversidade significativa de associagdes
populares pré-existentes e o importante papel desempenhado por essas organizacdes
dentro do OP também sdo fatores apontados como fundamentais para o surgimento e
consolidacdo do OP-PoA por outros autores, como Avritzer (2003), Fedozzi (2009) e
Gugliano et al (2010);

b) o desenho institucional, com destaque para 0 CRC e o GAPLAN. Sobre esse fator,
Avritzer (2003) considera fundamental a habilidade do OP-PoA em conciliar
propostas feitas por diversos atores, como as assembleias (praticas ja utilizadas pelos
movimentos comunitarios), o conselho (proposto pelo PT) e as instituices como CRC
e GAPLAN (propostas especificas da administragdo municipal);

c) o comprometimento politico governamental, pois embora existam leis estimulando a
participacdo popular na elaboracdo do or¢camento, a deciséo final cabe ao Executivo;

d) acapacidade de investimento da Prefeitura Municipal, determinante para a eficacia do
processo e para sua credibilidade junto a populacdo, na medida em que possibilita
capacidade de resposta as demandas estabelecidas, com a realizagdo das obras e
qualificacdo dos servicos prestados, aspecto destacado tambem por Avritzer (2003) e
Marquetti (2002).

Interessante perceber que as causas ora destacadas como responsaveis pela
longevidade da experiéncia porto-alegrense contemplam os aspectos identificados como
necessarios para a implantacdo de uma sistematica de OP, conforme mencionados neste
trabalho no capitulo sobre a implantacdo do OP (5.3).

Outro aspecto a ser destacado € que a dinamica instaurada pelo OP-PoA vem se
constituindo, efetivamente, num processo socio-politico tendencialmente favoravel a criacéo
das condigdes institucionais necessarias a promoc¢do da cidadania, fazendo com que os
segmentos sociais historicamente excluidos do desenvolvimento urbano sejam reconhecidos
como sujeitos legitimos do processo decisério de gestdo governamental (FEDOZZI (2000);
MARQUETTI (2002). O fato do OP-PoA ter se tornado a forma predominante de distribuicédo
de recursos publicos na cidade diminuiu ou eliminou o clientelismo na distribuicdo dos bens
publicos (AVRITZER, 2003).

Essa inovacdo na forma de gerir 0s recursos municipais vem proporcionando um
processo de inversdo de prioridades dos investimentos publicos, sendo que o perfil scio-

econémico dos participantes, majoritariamente constituido pelas camadas de baixa renda e
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baixo nivel de escolaridade, e os investimentos prioritarios canalizados para atender as
demandas por saneamento béasico e outras obras de infra-estrutura e servicos nas vilas
populares, sdo bastante reveladores quanto a esse aspecto (FEDOZZI, 2000; MARQUETTI
(2002).

Para Marquetti (2002) o OP-PoA, fundamentado em principios como democracia,
equidade e solidariedade tem conseguido proporcionar um efeito redistributivo nos
investimentos da Prefeitura de Porto Alegre. Tal efeito tem sido alcancado gracas a voz ativa
garantida aos setores populares e organizados do municipio com relacdo a elaboracdo e
controle do orgcamento. O que demonstra que os atores sociais, quando munidos da capacidade
de deliberacdo, podem identificar lacunas distributivas na sociedade e corrigi-las, elaborando
rankings de prioridades e privilegiando setores mais carentes da populacdo (AVRITZER,
2003).

6.8 OS DESAFIOS A SEREM ENFRENTADOS

Os complexos desafios enfrentados pelo OP, segundo Fedozzi (2007), dizem respeito

a) qualidade da acdo coletiva dos participantes: autonomia, ampliacdo da consciéncia
social, capacidade de inovacdo permanente e exercicio do controle social,

b) papel pro-ativo do governo para sustentabilidade do ciclo participativo: transparéncia
orcamentaria, producdo e socializacdo de informagdes necessarias a tomada de
decisdes, acessibilidade e eficacia administrativas, além de disponibilizar os recursos
financeiros necessarios a execucgdo dos projetos aprovados;

c) qualidade do acordo entre as comunidades e 0 governo, no processo de co-gestdo: co-
responsabilidade, avaliacdo dos resultados, inclusdo de novos participantes no OP, dos
mais variados segmentos (jovens, idosos, pessoas com deficiéncia, setores de extrema
pobreza, além dos representativos de organizacfes tematicas), a fim de legitimar o OP;

d) dificuldade em superar a fragmentacdo e conseguir conectar o OP as demais instancias
e canais da ampla e complexa rede participativa junto a Administracdo de Porto
Alegre;

e) necessidade de implantacdo de uma metodologia pedagdgica que reconheca as

assimetrias sociais que se reproduzem na dindmica do OP (nivel de ensino, género e
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renda). Tudo isso desfavorece as oportunidades igualitarias de aprendizagem no que se
refere a cidadania, o que remete a reflexdo critica acerca da qualidade de participacdo

em detrimento da énfase quantitativa e do mito assembleista.
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7 ANALISE

Conforme exposto no referencial tedrico e na descricdo da experiéncia de OP na
cidade de Porto Alegre, é possivel estabelecer que o orcamento publico surgiu para atender
necessidades da sociedade, preservando os interesses da coletividade frente aos interesses
individuais (dos governantes). Entende-se que o orgamento publico reflete todas as atividades
previstas pelo Estado, sendo imprescindivel para o planejamento, execucgdo e controle eficaz
dos atos governamentais, devendo tornar-se, por essas razdes, foco do interesse da sociedade
com vistas a aproximar os programas estatais das necessidades da coletividade.

Através do orcamento publico pode-se perceber indicios acerca da orientacdo politica
do governo, qual a imagem de Estado que a Administracdo projeta, seguindo principios neo-
liberais, socialistas ou conforme o estado de bem-estar social, por exemplo. O orgcamento
publico sofre influéncia do periodo historico, do contexto em que 0 pais esta inserido,
refletindo as prioridades de gastos e investimentos que sd8o mais valorizadas naquele
momento.

A importéncia do or¢camento publico pode ser percebida em diversos aspectos, entre 0s

quais:

a) ser um instrumento central de planejamento e gestdo das acdes governamentais;

b) ser um instrumento para redistribuicdo de renda entre 0s segmentos sociais (ao
contemplar demandas das camadas mais baixas);

c) ser uma ferramenta para o controle social, favorecendo a prestacdo de contas
(accountability), na medida em que formaliza as intengfes dos governos e permite a
comparacdo (por parte, entre outros, dos principais interessados nas atividades

governamentais, os cidaddos) entre o planejado e o efetivamente realizado.

A importancia do or¢camento publico ganha ainda maior relevancia em paises como o
Brasil. Ao se analisar a eterna dicotomia publico-privada, constata-se a dependéncia da
atuacdo estatal em diversas areas, como saude, seguranca, saneamento, habitacdo, educacao,
dentre outras, decorrentes da histérica desigualdade social. Se essas areas fossem entregues
exclusivamente a iniciativa privada, possivelmente muitas pessoas ficariam sem acesso aos
SEervicos.

A importancia destacada, soma-se a busca pela consolidacdo da democracia. Nesse

contexto, séo essenciais 0s mecanismos que estimulam a participacdo popular nos processos
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orcamentarios, sobretudo o Orcamento Participativo, num nitido exemplo de avanco da
democracia participativa. Por se tratar de um fendmeno relativamente recente, ainda é
invidvel rotular o OP, a compreensdo de seu alcance e de todas as suas potencialidades ndo
pode ser definitivamente delimitada. Entretanto, pode-se afirmar que se trata de uma
ferramenta bastante promissora para que se alcance um estagio mais avancado de democracia,
em que uma parte cada vez maior da populacdo possa efetivamente exercer sua cidadania,
com acesso a condicdes de vida adequadas e com oportunidades para expor suas necessidades
e monitorar as agdes do governo até vé-las atendidas.

Portanto, o orgamento participativo vai ao encontro dos preceitos da democracia
participativa, em que coexistem mecanismos de democracia direta e democracia
representativa, transformando em responsabilidade solidaria, entre governo e sociedade, as
decisdes sobre os gastos publicos. O advento do orcamento participativo representa um
avanco dos mecanismos de democracia participativa em relacdo a democracia representativa,
haja vista prever em sua estrutura um aumento dos espacos em que ha participacédo direta da
populacdo nas decisdes governamentais, em conjunto com os Foruns e Conselho, niveis em
que as decisbes sdo tomadas por representantes escolhidos em assembleias.

Pode-se considerar 0 orcamento participativo como uma tentativa de resposta, uma
alternativa para atenuar uma das deficiéncias do sistema vigente até entdo: a representacdo
indireta dos cidaddos atraves do Poder Legislativo e Executivo. Em funcdo de que esses
“representantes” muitas vezes ndo conseguem detectar e atender de forma precisa os anseios
da sociedade criou-se esse mecanismo de participacdo popular como um meio de identificar
tais necessidades.

Uma questdo a se considerar ¢ que nem todas as decisdes relacionadas ao or¢camento
podem ser debatidas em assembleias populares, algumas em decorréncia de dispositivos
legais, outras por serem demasiadamente técnicas, exigem um conhecimento especializado
para que se possa tomar uma decisdo mais adequada.

Nesse sentido, 0 orcamento participativo deve ser entendido como um complemento
ao sistema tradicional de representacdo politica, devendo ser construido com a participacéo de
todos: governo, sociedade e seus representantes.

Uma ressalva importante a ser feita com relacdo a essa técnica orcamentaria, que
enfatiza a necessaria complementaridade entre a mesma e a tradicional forma de
representacdo politica, e ndo da simples substituicdo de uma pela outra, € que as decisdes
tomadas no orcamento participativo sdo reflexo da vontade da maioria dos participantes das

assembleias publicas e ndo de toda a populagdo. Assim, se todas as resolucGes sobre o0s
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investimentos publicos fossem decididas no &mbito do Orgamento Participativo, estaria sendo
excluida a parcela da populagdo ndo-organizada ou ndo-engajada, que também merece ver
suas demandas atendidas.

Outro aspecto a ser destacado € que o Orcamento Participativo se constitui em um
espaco de poder, devido a sua estrutura hierarquica, com a designacdo de delegados e
conselheiros, 0 que gera disputas entre os lideres comunitarios. O orcamento, por significar
realocacdo de recursos, envolve muitos interesses. O pouco entendimento de seu
funcionamento por parte de alguns participantes pode representar uma oportunidade de
manipulacdo dessas pessoas por outras partes integrantes do processo, como agentes
governamentais, pessoas vinculadas a partidos politicos, grupos de interesses (como
empreiteiras, imobiliarias ou prestadoras de servico) ou lideres comunitarios mal
intencionados.

Identifica-se, entre os principais problemas apresentados em parte dos Orgcamentos
Participativos em vigor, a falta de um sistema de capacitacdo para 0s participantes
(necessariamente desvinculado da estrutura governamental), a perda de legitimidade em caso
de indices de abstencdes muito elevados ou desinteresse de alguns segmentos da sociedade e
0 poder de decisdo limitado (em decorréncia de recursos escassos disponiveis para 0
orcamento; por decidir apenas sobre os investimentos ou por decidir apenas quais acoes
devem ser realizadas, sem estipular os respectivos recursos).

E preciso que haja garantia de recursos, com destinacdo de um percentual consideravel
das receitas para viabilizar as obras escolhidas através das deliberacbes do OP. Caso
contrario, 0 mesmo acaba se configurando mais em consulta popular do que co-gestéo,
correndo o risco de se transformar esse mecanismo em uma questdo demagogica, em que a
participacdo popular de fato ndo decide nada ou pouco influencia as decisbes governamentais,
tendo como consequéncia a perda da credibilidade do instrumento frente a populagéo.

E importante também que efetivamente se possa participar de todo o processo
orcamentario (PPA, LDO, LOA) e ndo apenas da LOA, assim como ndo se restrinja
geograficamente a espagos menores, como 0S municipios, mas que também se estenda aos
estados e ao pais, embora se saiba que a expansdo em ambos 0s casos representa um aumento
diretamente proporcional no que se refere a complexidade de implantacdo dos processos de
participacdo popular.

Convém destacar, ainda, principios or¢camentarios como a publicidade, a transparéncia
e a participacdo. Interessante ressaltar que ndo basta o governo criar 0s espagos para

participacdo popular e disponibilizar as informagdes necessarias ao controle social. Para que
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esse controle se torne efetivo e qualificado é preciso que haja uma maior familiaridade entre
os cidaddos e as pecas orcamentarias, € igualmente importante instrumentalizar as pessoas,
capacita-las, de forma que compreendam a linguagem técnica (ou que sejam disponibilizadas
novas formas de apresentacdo das informacdes, em linguagem mais acessivel, mais amigavel
para 0s usudrios), para que de fato as entendam e possam acompanhar e controlar a gestdo dos
governantes. Além da capacitacdo, € preciso dar ampla divulgacdo ao processo orcamentéario,
fazendo com que a populacdo tenha acesso as informacBes sobre os dias e horarios das
reunides e 0s temas que serdo debatidos.

E importante lembrar ainda que, antes de se alcangar uma gestdo de fato compartilhada
entre todos os segmentos da sociedade e o governo, é preciso disponibilizar um padrao
minimo de vida para toda a populacdo. A participacdo popular somente se realizara de forma
autdbnoma se as pessoas possuirem um nivel ao menos razoavel de escolaridade (ndo seria
concebivel falar em exercicio da cidadania sem alfabetizacdo), com o atendimento de

condigdes basicas de subsisténcia, entre outros aspectos.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Partindo das informacdes trazidas pela pesquisa bibliografica e documental e da

descricdo da experiéncia de Orcamento Participativo na cidade de Porto Alegre, sdo

destacadas a seguir as potenciais consequéncias advindas da adogdo do Orgcamento

Participativo para a administracdo publica na atualidade:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

aumento da vocalizacdo das pessoas de menor poder aquisitivo: ao oportunizar que
setores da sociedade historicamente excluidos manifestem seus desejos, possibilita a
selecdo de prioridades reais das classes mais baixas, contribuindo assim para a reducgao
da desigualdade social,

aumento da legitimidade do governo enquanto representante do povo: na medida em
que consegue identificar com maior precisdo as necessidades de seus cidad&os,
melhora sua capacidade de atender tais demandas, transformando-as em politicas
publicas, tornando a gestdo do Estado mais proxima aos ideais democraticos, de
soberania do povo;

fortalecimento da democracia: ao permitir manifestacfes de todas as classes sociais,
de todos os géneros, de todas as racas, sem discriminacdes, facilita a inclusdo de
minorias historicamente marginalizadas no processo politico;

diminuicdo das ocorréncias de corrupcdo: em decorréncia do “compartilnamento” de
poder de decisdo, outrora restrito aos Poderes Executivo e Legislativo, a tendéncia é
que se diminua as relacdes de favores politicos, tendo como moeda de troca a inclusao
de obras publicas nos or¢camentos;

promocdo da cidadania: os cidaddos, que ndo podem decidir diretamente sobre seus
deveres (impostos e taxas), através do Orcamento Participativo tem a oportunidade de
decidir sobre seus direitos e definir a forma de utilizacdo dos escassos recursos
publicos. O OP deve ser considerado um instrumento para o0 exercicio da cidadania,
uma vez que possibilita a participacdo da sociedade civil nas decisbes sobre 0s
investimentos estatais, garantindo ao povo o direito de influenciar tais decisdes, tao
significativas para a melhoria das condicGes de vida de todos;

aumento da transparéncia: na medida em que estabelece critérios objetivos para

alocacdo de recursos publicos;
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g) aumento do controle social: ao estimular a inclusdo de novos atores nos processos
politicos e permitir a formalizacdo e selecdo de suas demandas, desperta a
conscientizacdo dos cidaddos sobre a importancia do orcamento publico. 1sso
certamente contribui para um melhor acompanhamento sobre a elaboracgao e execugéo

orcamentaria e para uma maior eficacia na aplicacdo dos recursos publicos.

Deve-se frisar que a presenca de tais caracteristicas pode se apresentar em maior ou
menor escala (ou nem ocorrer), conforme a experiéncia de OP que se esteja analisando,
dependendo de varios fatores, desde caracteristicas peculiares da populacdo e fatores
especificos da regido em questdo até aspectos de implantagdo da propria experiéncia de
Orgamento Participativo.

Por fim, ressalta-se que além do Orcamento Participativo, é necessario que se continue
a construcdo de novos mecanismos de participacdo popular, inserindo um contingente cada
vez maior de pessoas, compartilhando as responsabilidades sobre a gestdo publica, afim de
que se possa desenvolver praticas mais eficientes de planejamento, gestdo e fiscalizacéo
orcamentaria, de forma a efetivamente atender as demandas da populacdo, visando uma

sociedade cada vez mais democratica, justa e igualitaria.
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