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RESUMO

Este estudo visa analisar a possibilidade de aplicacdo de mecanismos de
participacdo popular no processo de decisdo orcamentaria do governo federal e da
Justica Federal, nosso foco mais especifico. Para tanto, apresentamos uma breve
descricdo do funcionamento do orcamento publico no Brasil, das formas de
participacdo na administracdo publica e das experiéncias ja implantadas nos niveis
municipal e estadual de governo. Nesse sentido, analisamos os diversos fatores
capazes de promover 0 éxito ou 0 insucesso do processo, a partir das experiéncias ja
conhecidas, como forma de concluir sobre a viabilidade da utilizacdo de mecanismos
semelhantes em outra esfera de governo.

Palavras-chave: Orcamento publico, participacdo popular, orgcamento participativo,
Justica Federal.
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1 INTRODUCAO

No mundo moderno torna-se cada vez mais importante a participacdo dos
cidaddos no processo decisério do governo, especialmente no que diz respeito a

administracdo orcamentaria dos recursos publicos.

Antigamente, o orcamento era considerado um dos instrumentos mais
tradicionais de gestdo. Inicialmente foi concebido como um mecanismo eficaz de
controle politico dos 6rgaos de representacdo sobre o Poder Executivo de cada esfera
de governo, mas no decorrer do tempo, foi modificado no plano conceitual e técnico de

maneira a acompanhar a evolucao das func¢des do Estado.

O aumento da conscientizacdo do cidaddo e a ampliacdo do exercicio da
cidadania estdo fazendo com que o Poder Publico se aproxime de suas comunidades
para consulta-las acerca das prioridades para a elaboracdo do seu or¢camento e

também para prestar-lhes contas daquilo que ja foi realizado.

No Brasil, ja existem experiéncias de participacdo popular em nivel municipal e
até em nivel estadual. Na administracdo puUblica, essas experiéncias sao uma
tendéncia moderna e democratica, ja que inserem o cidaddo na gestao dos recursos
publicos, dando-Ihe legitimidade para opinar sobre os investimentos que irdo atender a

comunidade.

Existe uma proposta de emenda a Constituicdo, de iniciativa do senador Pedro
Simon, que prevé a instituicdo de um processo decisorio participativo no governo
federal. Esse projeto foi inspirado nas experiéncias realizadas em municipios gaulchos
e na administracdo do Estado do Rio Grande do Sul e encontra-se em tramitacdo no

Congresso Nacional.

Essas experiéncias regionais estao, de certa forma, sedimentadas. Todavia, em
nivel federal esse processo seria uma inovagdo e, portanto, ha duvidas sobre a

possibilidade de sua implantacéo.
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Diante disso, abe avaliar se existe a possibilidade de implantar um processo
participativo na decisdo orcamentaria da Unido Federal, analisando ainda a hipétese de

sua extensao para o ambito da Justica Federal, nosso principal foco de analise.

Complementarmente ao objetivo geral acima referido, temos como objetivos

especificos:
Descrever o orcamento publico e o processo de decisao racional,
Conhecer os mecanismos de participagdo popular na administracéo publica;

Conhecer as experiéncias de participacdo popular na decisdo orcamentaria

em nivel municipal e estadual de governo;

Verificar de que forma ocorre o processo de decisdo orcamentaria no governo

federal;

Analisar a possibilidade de extenséo dessas experiéncias para o nivel federal.

A razéo de ser deste trabalho decorre da importancia do orcamento para a vida
dos cidadaos e da necessidade de ampliar o processo de decisao racional na gestéao

publica.

Uma das formas sugeridas para tanto consiste na ampliagdo do universo de
decisdo, que permitira, entre outros, trazer para a analise custos e beneficios na

execucao de obras publicas.

O método empregado na realizagdo do trabalho foi o estudo exploratério
analitico, por meio do qual buscamos explorar as possibilidades de transferéncias de

praticas de gestao dos niveis de governo municipal e estadual para o federal.

Os dados utlizados no desenvolvimento do trabalho foram obtidos
principalmente em fontes secundarias (literatura), fonte primaria (legislacao), e ainda
por meio de entrevista ndo estruturada com o Diretor Financeiro do Tribunal Regional

Federal da 42 Regido.
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A técnica de andlise adotada foi a contraposicdo das experiéncias de
participacdo popular na decisdo orcamentaria: como foram realizadas e quais sédo as

caracteristicas, 0s mecanismos e as condicionantes de cada uma delas.

Utilizamos como unidade de anélise a administracdo publica, em cada esfera de

governo, no que concerne ao seu processo orgamentério.

O trabalho estd organizado da seguinte forma: primeiramente abordamos
aspectos teodricos sobre o orcamento publico, trazendo conceitos, fundamentos legais,
modalidades, entre outros. Num segundo momento, tratamos da participacdo popular
na administracdo publica, fazendo uma breve descricdo dos seus mecanismos,
institutos, perigos, bem como das experiéncias ja existe ntes de orcamento participativo,
seu funcionamento e os resultados alcancados com esta inovacdo. Por fim, chegamos
a algumas conclusbes a partir da comparacédo e da andlise dos possiveis fatores de
éxito e de insucesso de um processo participativo na decisdo orcamentaria da Unido e
da Justica Federal.
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2 O ORCAMENTO PUBLICO E O PROCESSO DE DECISAO RACIONAL

2.1 CONCEITUACAO

O Estado tem a responsabilidade de administrar os recursos disponiveis,
originarios da arrecadacao de receitas publicas, de forma a satisfazer as necessidades
prioritarias dos cidaddos. Nesse sentido, o orcamento constitui-se no instrumento de
planejamento, execuc¢do e controle da aplicacdo dos recursos publicos no atendimento

dessas necessidades.

O orgcamento consiste no principal instrumento formal de importancia
administrativa, econémica e contabil das instituicbes de Estado. Modernamente, o
orcamento publico se caracteriza pela dupla finalidade de ser um instrumento de
planejamento do trabalho do governo e de controle das financas publcas. Nele ficam
patentes as metas que a administracdo quer atingir e quanto vai gastar (FEDOZZI,
1999).

Segundo a definicdo de Allan D. Manvel publicada em 1944 (apud GIACOMONI,
1997, p. 62), “0 orcamento € um plano que expressa em termos de dinheiro, para um
periodo de tempo definido, o programa de operacdes do governo e 0s meios de
financiamento desse programa”.

O orcamento é um instrumento de racionalizacdo da gestao financeira publica,
utilizado na conciliagdo das necessidades de realizagdes com os limitados recursos
disponiveis. Na atualidade, sob uma visdo moderna, o orcamento assume relevante
importancia econdmica, haja vista a influéncia das despesas publicas na formacéo da
renda de praticamente todos os paises (GIACOMONI, 1997).
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Segundo Piscitelli, Timb6 e Rosa (1999), o orcamento publico materializa-se por
meio da acdo planejada do Estado, seja na manutencdo de suas atividades ou na
execucdo de seus projetos. E o instrumento de que dispde o Estado para expressar
seu programa de atuacéo para determinado periodo. Nele sdo discriminados a origem
e 0 montante dos recursos a serem obtidos e a natureza e o montante dos gastos a

serem efetuados.

De acordo com Kohama (1993, p. 61):

O orcamento, embora seja anual, ndo pode ser concebido ou executado
isoladamente do periodo imediatamente anterior e do posterior, pois sofre
influéncias condicionantes daquele que o precede, assim como constitui uma
base informativa para os futuros exercicios.

2.2 FUNDAMENTOS LEGAIS

A Constituicdo Federal de 1988 dispbds sobre a questdo orcamentaria no seu

artigo 165, o qual transcrevemos a seguir.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentérias;

Il — os orgcamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos
programas de duracgdo continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracao da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao tributdria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL,
2006).
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Os planos plurianuais (PPA) substituiram os planos nacionais de
desenvolvimento, tém vigéncia de quatro anos (que corresponde a um mandato
eletivo), porém sempre com um ano de defasagem, ou seja, do segundo ano do
mandato de cada governante ao primeiro do mandato subseqiente. O PPA é o
instrumento de planejamento de médio prazo do governo que estabelece, de forma
regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracao publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de

duracéo continuada.

O orcamento publico é realizado anualmente, de acordo com as prioridades
fixadas no plano plurianual de investimentos. Com base neste, o Poder Executivo
elabora, a cada ano, o projeto de lei das diretrizes orcamentarias (LDO) que, apos
andlise e aprovacgédo pelo Poder Legislativo, orientara a estruturagédo da proposta da lei

orcamentaria anual (LOA).

A Lei n. 4.320 (BRASIL, 1964) consolidou a padronizagdo dos procedimentos
orcamentarios para os diversos niveis de governo. Em complemento aos critérios
tradicionais de classificagdo da despesa (unidades administrativas e elementos), a
referida lei adotou a classificagdo econdmica e também a classificacao funcional. Em
1967, o Decreto-lei n. 200 introduziu norma disciplinadora das questdes de organizacao
e de reforma administrativa da Unido, bem como definiu “planejamento” como um dos
principios fundamentais de orientacdo as atividades da administracdo federal
(GIACOMONI, 1997).

O novo texto constitucional de 1988 trouxe novidades na questdo orcamentaria
no que diz respeito a devolugdo ao Legislativo da prerrogativa de propor emendas ao
projeto de lei do orcamento; a explicitacdo do principio da universalidade orcamentaria,
OuU seja, quais receitas e despesas publicas devem integrar o orcamento publico e
merecer a aprovacao legislativa; bem como a exigéncia de o Executivo encaminhar ao
Legislativo, anualmente, projeto de lei das diretrizes orcamentarias com o objetivo de
orientar a elaboracéo do orcamento (GIACOMONI, 1997, p. 58):
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A Constituicdo de 1988 reforcou a concepcgdo que associa planejamento e
orcamento como elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatéria a
elaboracgédo de planos plurianuais abrangendo as despesas de capital e demais
programas de duracdo continuada. Substituindo os orgamentos plurianuais de
investimentos previstos na legislacao anterior, os planos plurianuais orientardo
a elaboracdo da lei de diretrizes orgcamentarias e da lei orcamentaria anual,
bem como a apresentacédo de emendas por parte dos legisladores.

2.3 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Para a elaboracdo e o controle do orcamento devem ser observados alguns
principios bésicos, os quais estdo definidos na Constituicdo Federal, na Lei 4.320, no

Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias (BRASIL, 1964):

Principio da exclusividade:

A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita
e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para
abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagfes de crédito,
inclusive por antecipagao de receita, nos termos da leit (BRASIL, 2006).

Em outras palavras, deverdo constar na lei orcamentéaria, exclusivamente,
assuntos que lhe sejam pertinentes (KOHAMA, 1993);

Principio da unidade: os orcamentos de todos os 6rgdos que constituem o
setor publico devem se fundamentar em uma Unica politica orcamentaria

estruturada de maneira uniforme e que se ajuste a um método Unico
(KOHAMA, 1993);

Principio da universalidade: o orcamento deve compreender todas as receitas
e todas as despesas (PISCITELLI; TIMBO; ROSA, 1999);

Lart. 165, § 8°, da Constituicdo Federal.
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- Principio da anualidade: “[...] o orcamento deve ser elaborado e autorizado
para execucdo em um periodo determinado de tempo (geralmente um ano); no
caso brasileiro, o exercicio financeiro coincide com o ano-calendario”
(PISCITELLI; TIMBO; ROSA, 1999, p. 41);

- Principio da clareza: “O orcamento deve ser expresso de forma clara,
ordenada e completa” (KOHAMA, 1993, p. 60). Nesse sentido, a intitulacao
das contas deveria ser auto-explicativa, o sistema contdbil primar pela
simplicidade, os demonstrativos deveriam permitir um razoavel entendimento;
assim, por esse principio, dever-se-ia priorizar o interesse dos usuarios das
informacdes (PISCITELLI; TIMBO; ROSA, 1999);

- Principio do equilibrio: € a esséncia do orcamento como pecga contabil,
tratando da correlagéo entre receitas e despesas. De um lado, o governo nao
deve absorver da coletividade mais que o necessario para o financiamento das
atividades a seu cargo; de outro, a realizacao das despesas esta condicionada
a capacidade efetiva de obtencdo das receitas capazes de financia-las
(PISCITELLI; TIMBO; ROSA, 1999);

- Principio da publicidade: contido no art. 37 da Constituicdo, esse principio
aplica-se aos atos da administracdo em geral, pois, do poder publico, é exigido
absoluta transparéncia e pleno acesso de qualquer interessado as
informacBes necessarias ao exercicio da fiscalizacdo das a¢es dos dirigentes
e responsaveis pelo uso dos recursos dos contribuintes (PISCITELLI; TIMBO;
ROSA, 1999).

2.4 MODALIDADES E TECNICAS DE ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico pode apresentar-se sob as seguintes modalidades:
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Orgamento tradicional ou linha a linha: constitui-se de uma lista de contas, as
guais geralmente aparecem uma unica vez. Tem como principal objetivo o
controle dos gastos. O orcamento tradicional esta direcionado para a
classificacdo das contas de forma segura com vistas a determinacdo das
variagfes. Constituia a base dos orcamentos da maior parte dos municipios
brasileiros ha até pouco tempo. Para exemplificar, a conta de despesas de
pessoal apresenta um valor que pode ser gasto em diversos projetos ou em

diversos 0rgaos;

Orcamento-programa ou por projetos: € formado por um conjunto de projetos
e programas. A listagem de contas repete-se por projeto. Dessa forma, uma
conta pode aparecer varias vezes, mas associada a projetos diferentes.
Somando-se as contas, obtém-se a informacao tipicamente disponivel em um
orcamento tradicional. Todavia, com base no orcamento tradicional ndo é
possivel avaliar projetos. Tem como objetivo principal o acompanhamento dos
projetos e a avaliacdo de seus resultados. O orcamento-programa esta

voltado para o gerenciamento e o planejamento;

Orcamento por desempenho: aloca recursos para diversos programas em
uma organizac¢do, mas com detalhamento maior sobre o nivel de servigo a ser
executado. Tem como objetivo melhorar a geréncia interna dos programas e
tentar controlar seus respectivos custos, pois exige a informacdo sobre o

custo unitario de cada atividade.

Tipo de orgamento Caracteristicas Questao Orientacao
Tradicional Despesas e receitas|O que deve ser|Controle/economia
relacionadas com bens|comprado?
béasicos
Programa Despesas e receitas|O que deve ser|Planejamento/eficacia
relacionadas com metas|alcangado?
publicas
Desempenho Despesas e receitas|O que deve ser|Geréncia/eficiéncia

relacionadas com cargas |feito?
de trabalho

Quadro 1 — Resumo dos tipos de orgcamento
Fonte: Adaptado de Nguyen (2000).
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Um orgcamento pode ser elaborado combinando-se mais de um tipo e sob duas

perspectivas filosoéficas alternativas: a incremental ou a racional.

De acordo com a perspectiva incremental, o Ultimo ano serve de base para fixar
as prioridades do ano seguinte. Dessa forma, o orcamento apresenta os dados do ano
anterior (execucao ja realizada), do ano corrente (em execucao) e do ano seguinte, que

esta sendo orgado. O enfoque concentra-se nas diferencas em relacdo ao ano-base.

Segundo Wildavsky (apud GIACOMONI, 1997), a elaboracdo orcamentéria &
essencialmente incremental, pois 0s orcamentos repetem-se a cada ano com algum
incremento de recursos alocados, na maior parte, sobre programas que vém de
orcamentos anteriores. O incrementalismo or¢camentario significa negar a desejada

integracao entre o planejamento e o orcamento.

Por outro lado, a perspectiva racional implica o planejamento a médio prazo,
como os planos plurianuais, por exemplo. Para aumentar a racionalidade do orcamento
publico é relevante considerar os gastos em periodos seguintes decorrentes de

investimentos realizados no periodo atual.

A tentativa de aumentar a racionalidade no orcamento publico ocasionou a
criacdo de técnicas como 0 orgcamento-programa, 0 orcamento base-zero, o Planning-
Programming-Budgeting-System (PPBS), a Sunset-Legislation e a analise do custo-

beneficio.

No Brasil e nos demais paises latino-americanos, a idealizacdo do orcamento
moderno esta representada no chamado orgamento -programa, conjunto de conceitos e
disposicdes técnicas sistematizado originalmente pela Organizacdo das Nacfes Unidas

(ONU), que o definiu como:

Um sistema em que se presta particular atengdo as coisas que um governo
realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas que um governo adquire,
tais como servigos pessoais, provisdes, equipamentos, meios de transporte
etc., ndo sdo, naturalmente, senao meios que emprega para o cumprimento de
suas funcgdes. As coisas que um governo realiza em cumprimento de suas
funcdes podem ser estradas, escolas, terras distribuidas, casos tramitados e
resolvidos, permissGes expedidas, estudos elaborados ou qualquer das
inmeras coisas que podem ser apontadas. O que néo fica claro nos sistemas
orcamentarios é esta relacdo entre coisas que o governo adquire e coisas que
realiza (GIACOMONI, 1997, p. 141-143).
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A originalidade do orcamento-programa se devia ao fato de possuir todos os
componentes bem articulados, o que Ihe possibilitava chances reais de implantacéo

generalizada em substituicdo ao antigo orcamento tradicional.

Orgamento tradicional Orgamento-programa
1. O processo orcamentario € dissociado dos|1l. O orcamento é o elo de ligacdo entre o
processos de planejamento e programacao. planejamento e as fungBes executivas da

organizacao.

2. A alocacdo de recursos visa a aquisicdo de| 2. A alocacdo de recursos visa a consecucao de
meios. objetivos e metas.

3. As decisGes orcamentarias sdo tomadas tendo | 3. As decisdes orgcamentarias sdo tomadas com
em vista as necessidades das unidades|base em avaliagbes e analises técnicas das
organizacionais. alternativas possiveis.

4. Na elaboracdo do orcamento sédo consideradas | 4. Na elaboracdo do orcamento sdo considerados
as necessidades financeiras das unidades|todos os custos dos programas, inclusive os que

organizacionais. extrapolam o exercicio.

5. A estrutura do orcamento da énfase aos aspectos| 5. A estrutura do orgamento esta voltada para os
contabeis de gestao. aspectos administrativos e de planejamento.

6. Principais critérios classificatérios: unidades| 6. Principal critério de classificagdo: funcional-
administrativas e elementos. programatico.

7. Inexistem sistemas de acompanhamento e| 7. Utilizacdo sisteméatica de indicadores e padrdes
medicdo do trabalho, assim como dos resultados. de medicao do trabalho e dos resultados.

8. O controle visa avaliar a honestidade dos| 8. O controle visa avaliar a eficiéncia, a eficacia e
agentes governamentais e a legalidade no|a efetividade das a¢des governamentais.
cumprimento do orcamento.

Quadro 2 — Principais diferencgas entre o orgamento tradicional e o orgamento-programa
Fonte: Giacomoni (1997, p. 147).

O PPBS surgiu visando cobrir areas negligenciadas pelo orcamento-programa.
Um de seus principais formuladores, David Novick (apud GIACOMONI, 1997, p. 144),
define-o da seguinte forma: “o PPBS se caracteriza pela énfase nos objetivos, nos

programas, nos elementos dos programas, tudo estabelecido em termos de produto”.

Para Lynch (1990), o PPBS caracteriza-se pela utilizagdo de instrumentos
variados de pesquisa operacional e de analise de sistemas com vistas a otimizar 0s
objetivos e metas de execucdo dos programas estabelecidos pelos governos. E uma
técnica que se propde também a buscar alternativas mais eficientes, como a analise do
custo-beneficio, por exemplo. Foi popularizada apenas na década de 1960, por meio
do Secretario de Defesa dos Estados Unidos, Robert McNamara, todavia seus

antecedentes sdo de décadas anteriores. O Presidente Lindon Johnson transpfs a
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aplicagdo do PPBS para todo o Governo Federal. Logo depois, os estados norte-

americanos também o adotaram, bem como varios governos em todo o mundo.

O orcamento base-zero consiste em avaliar os projetos a serem incluidos no
orcamento sem necessariamente considerar a politica adotada em exercicios
anteriores. Pode-se, buscar informacdes sobre a realidade passada ou desconsidera-
las. Foi utilizado pela primeira vez pelo Departamento de Agricultura norte-americano
no ano de 1964 e popularizado no inicio da década de 1970 por Peter Pyhrr, na Texas
Instruments. Essa técnica foi reintroduzida no setor publico pelo Governador da
Georgia, Jimmy Carter, o que ocasionou a sua adocéo também pelo governo federal
dos Estados Unidos (LYNCH, 1990).

A sunset legislation pressupfe a revogacdo automatica de programas
governamentais, apds um certo prazo, caso ndo haja uma acdo especifica que o0s
mantenham. Essa técnica obriga a reavaliacdo continua dos programas, evitando que
se instale a inércia. Foi instituida pelos estados americanos do Colorado e da Flérida

na década de 1970, mas atualmente essa pratica esta disseminada (LYNCH, 1990).

J4 a analise do custo-beneficio considera que os resultados de uma acéo de
governo devem ser quantificados e seus beneficios avaliados monetariamente. Em

outras palavras, o custo-beneficio diz respeito a eficiéncia das acbes de governo,

enquanto a eficacia esta voltada para a andlise dos resultados dessas acoes.

2.5 FASES DO PROCESSO ORCAMENTARIO

A obrigatoriedade do processo or¢camentario esta estabelecida no art. 165 da
Constituicdo Federal, que determina a necessidade do planejamento das acgdes de
governo por meio do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e da Lei de Orcamento Anual (LOA)?.

2 MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual do SIAFI. Brasilia, 2006. [Acesso
restrito]
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A realizacdo do processo orcamentario compreende as seguintes fases:
elaboracdo, aprovacao, execucdo, controle e avaliacdo. Cada uma dessas etapas
possui importancia fundamental para o processo como um todo, de forma a alcancar os

objetivos a que o0 orgamento se propde.

2.5.1 Elaboracéo

A elaboracdo consiste na definicdo de objetivos concretos para o periodo
considerado, bem como o levantamento e calculo dos recursos humanos, materiais e

financeiros necessarios a sua concretizacdo (KOHAMA, 1993).

Segundo Silva (apud WILGES, 1995), a elaboracdo da proposta orcamentéaria
compreende as seguintes operacoes:

Fixacdo das diretrizes gerais do governo, de acordo com o plano geral ja
elaborado ou em elaboracgéo;

Preparo das normas e instrucbes e sua expedicdo as unidades

or¢camentarias;

Elaboracdo das categorias orcamentarias (programas, acdes) em cada

unidade orgcamentaria;

Formulacdo das propostas parciais do orcamento-programa e sua
consolidacgao;

Consolidacdo das propostas setoriais e formulacdo da proposta geral do

or¢camento-programa em nivel governamental (Unido, Estado ou Municipio);
Aprovacao da proposta pelo Chefe do Poder Executivo;

Elaboracéo do projeto de lei e anexos a serem submetidos ao Legislativo;
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Preparacdo da mensagem que encaminhara o projeto do orgcamento ao

Legislativo.

2.5.2 Aprovagéo

A fase de aprovacéao € de competéncia do Poder Legislativo e esta baseada na
necessidade de que o povo, por meio de seus representantes, intervenha na decisdo

de suas proprias aspiracdes, bem como na forma de alcanca-las (KOHAMA, 1993).

A fase legislativa do orcamento compreende as seguintes operacfes (SILVA
apud WILGES, 1995):

iniciativa pela apresentacao do projeto de lei orcamentaria ao Legislativo;
discusséo e votacao;
sancao ou veto;

promulgacéo e publicacéo.

2.5.3 Execucao

A execucdo é a etapa em que os atos e fatos sao praticados na administracao
publica para implementar as acdes governamentais e na qual ocorre o0 processo de

operacionalizacdo objetiva e concreta de uma politica publica®.

3 MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual do SIAFI. Brasilia, 2006.
[Acesso restrito]
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Em outras palavras, execucdo é a utlizacdo dos créditos consignados no

orcamento e dos recursos financeiros, visando atender a realizacdo dos projetos e/ou

atividades atribuidas as unidades orcamentérias pela lei do orcamento anual. Executar

0 orcamento &, portanto, realizar as despesas publicas nele previstas.

2.5.4 Controle

O controle é a verificagcdo da execucdo fisica e financeira das acbes, que

objetiva preservar a probidade do gestor e a eficiéncia da gestdo. Ele pode ser interno,

a cargo do préprio gestor do 6rgdo, ou externo, por meio dos tribunais de contas®.

A Constituicho Federal de 1988 versa sobre o controle da execucao

or¢camentéaria nos seguintes dispositivos, entre outros:

Art. 70 — A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e
renincia de receitas, serda exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 71 — O controle externo a carga do Congresso Nacional serd exercido com
o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao [...].

Art. 74 — Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 0rgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional
(BRASIL, 2006).

* MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual do SIAFI. Brasilia, 2006.

[Acesso restrito]
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Também a Lei 4.320/64 dispBe sobre essa questdo no texto do artigo abaixo

transcrito:

Art. 75 — O controle da execugao orgcamentaria compreendera:

| — a legalizagdo dos atos de que resultem a arrecadacdo de receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacoes;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administracdo responsaveis por bens
e valores publicos;

[l — o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios
e em termos de realizagé@o de obras e prestac¢des de servigos (BRASIL, 1964).

2.5.5 Avaliacao

Trata-se do diagnodstico e analise dos resultados e da efetividade da execucédo

das acdes de governo®.

De acordo com Motta (apud SANTOS, 2006), almejar apenas a eficiéncia e a
efichcia geralmente significa manter as instituicdes fortes e estaveis, porém essa

atitude, por si s0, ndo garante os objetivos do desenvolvimento econémico-social.

Os conceitos de eficiéncia e efichcia cobrem as questdes da avaliagdo de
desempenho nas organizagbes privadas, mas 0 mesmo ndo acontece nas

organizacdes publicas.

Na administracdo publica, o0 mais importante € o que ela faz para atender suas
funcdes primordiais, ainda que ndo se alcance a eficiéncia desejada. Assim, as acdes
de governo devem ser primeiramente eficazes e efetivas, ou seja, atender as

finalidades a que se propdem e ao publico a que se destinam.

> MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual do SIAFI. Brasilia, 2006.
[Acesso restrito]
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3 PARTICIPACAO POPULAR NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Em linhas gerais, no Brasil, 0 orcamento publico é elaborado no ambito de cada
Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario), porém ¢é analisado, ajustado e consolidado
pelo Executivo para ser submetido a apreciacdo do Legislativo. Todavia, cabe aos
representantes do povo, ou seja, o Poder Legislativo, organizar as grandes linhas das
politicas publicas, aprovando e/ou promove ndo altera¢cdes no orgcamento.

O processo orcamentario, no Pais, tem se pautado, historicamente, num
modelo centralizador e pouco democratico, onde, ndo raras vezes, a

tecnocracia na elaboragdo e tramitacdo do orcamento promove a exclusdo da
maioria por uma minoria (SIMON, 1999).

No Brasil, de uma forma geral, a participacdo do cidaddo nas decisdes do
governo se da de maneira indireta, através de seus representantes no Legislativo e
Executivo, eleitos por meio de sufragio universal. Porém, ainda que o Brasil adote a
democracia indireta, comecam a surgir formas alternativas de participacéo politica, em
especial as de abrangéncia local, com o intuito de aumentar a intervencdo dos

cidadaos no processo decisorio de politicas publicas.

Muitos governos locais estdo engajados no desenvolvimento de mecanismos
que proporcionem uma participacdo maior dos cidaddos nas decisdes publicas, que
incluem a criacdo de conselhos comunitarios, a ado¢cdo do chamado “or¢camento

participativo”, a realizac&o de consultas populares, entre outros.

Um dos objetivos desses mecanismos alternativos é a inclusdo, em especial,
dos segmentos da populacdo de menor renda, que vivem em areas periféricas das
cidades e que apresentam necessidade maior de investimentos publicos. Em geral,
essa camada da populacdo tem muita dificuldade de acesso as informacbes e
mecanismos tradicionais, 0s quais poderiam permitir um nivel igualitario de participacao

em relacdo aos segmentos mais favorecidos da sociedade.
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Também podemos pensar que, por meio dos mecanismos de participacéo direta
da populacdo nas decisdes publicas, estar-se-ia melhorando a qualidade dessas no
que diz respeito a abrangéncia dos beneficios por elas gerados. Uma decisao
decorrente da participacao direta possivelmente surtird efeitos sobre uma parcela maior
da populacdo do que uma decisdo tomada de forma tradicional, pois esta podera estar
sendo influenciada por um segmento com interesse especifico e que tenha maior poder

de barganha junto ao governo.

Perez (2004) entende que a participacdo popular aproxima a sociedade do
Estado, na medida em que este se abra para a busca de suas finalidades primordiais,

isto €, compelindo o Estado a dar efetividade aos direitos dos cidadaos.

Por sua vez, Baquero et al. (2005) lembra que uma democracia é considerada
estavel e sustentavel quando estd baseada na lei, na ordem e na economia social,
guando atinge niveis consideraveis de estabilidade politica e tem um funcionamento
adequado das suas instituicbes politicas e, fundamentalmente, se propicia a inclusdo

dos cidadaos na esfera publica.

Chevallier (apud PEREZ, 2004) destaca que a Administracdo, nos dias atuais,
esta se distanciando dos modelos essencialmente gerenciais ou neoliberais e
assumindo a funcdo de harmonizar, e ndo mais substituir, 0 comportamento dos atores
sociais, devendo buscar a transparéncia e a participacdo da sociedade. Em outras
palavras, esse autor diz que a Administracdo deve tentar mudar suas relacdes com a
sociedade por meio da utlizagdo de técnicas de incitacdo, que busquem o
convencimento, a persuasao, de maneira a obter a adesdo dos cidadaos as politicas

publicas.

O crescimento da administracdo publica sobre a vida social implicou na
necessidade da criagdo de novos mecanismos de controle, visando a protecdo dos
cidadéos. Por meio dos institutos de participacdo popular, a coletividade consegue
fiscalizar ativamente os desvios e abusos eventualmente cometidos pelo Poder Publico
(DUVERGER apud PEREZ, 2004).
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Além disso, a participacdo popular possibilita a atuacdo do cidaddo diretamente
na gestdo e no controle da administracdo publica, com o escopo de tornar mais

eficiente e eficaz a atuagao administrativa e dar efetividade aos direitos fundamentais.

3.1 INSTITUTOS DE PARTICIPACAO POPULAR

Segundo Marqgues Jr, Porto Jr e Florissi (2003), em um sistema de democracia
representativa existem cinco formas de participagao direta da populacéo, que inclusive

estdo previstas na Constituicao brasileira, quais sejam:

- A consulta popular — pode ser utilizada periodicamente para importantes

decisdes publicas;

- Iniciativa popular na proposi¢do de projetos de lei — permite a manifestagao
direta do povo na elaboracdo das leis e estd prevista nas trés instancias

politicas da federacéo;

- O plebiscito — coloca os cidaddos diante de uma decisdo dicotdmica,
implicando numa grande simplificacdo das questdes politicas envolvidas; no
Brasil constitui-se em pré-requisito para algumas decisGes; no plebiscito, o

cidadao se manifesta sobre um assunto antes de uma lei ser constituida.

- O referendo — é uma forma de consultar a populacdo sobre um assunto de
grande relevancia, na qual o povo manifesta-se sobre uma lei apés esta estar
constituida; desta forma, o cidaddo apenas ratifica ou rejeita o que lhe é

submetido;

- A acao revocatoria de mandato — permite a uma determinada parcela do
eleitorado revogar o mandato de um representante legislativo ou um detentor

do poder executivo.
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Também a Emenda Constitucional n. 19 (conhecida como emenda da reforma
administrativa) introduziu uma normal geral sobre participacdo popular na

administracé@o publica no texto do art. 37, 83°, abaixo transcrita:

Art. 37 [..]

§ 3°. A Lei disciplinard as formas de participacao do usuéario na administracao
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| — as reclamacbes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servico de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna da qualidade dos servicos;

Il — o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIlI;

Il — a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de
cargo, emprego ou fungao na administracdo publica (PEREZ, 2004).

E importante salientar que a participacdo popular no Estado contemporaneo no
ocorre somente no ambito da administragdo, mas também na atuacéo legislativa e no

desempenho da funcéo jurisdicional.

Na funcao legislativa a participagédo dos cidaddos se da, principalmente, através
da escolha dos legisladores pelo sufragio universal, mas também pode ser vista na
atuacao dos chamados grupos de presséao e, no caso brasileiro, no funcionamento de
comiss@es que realizam audiéncias publicas com entidades da sociedade civil (art. 58,
8§ 2° |Il, da CF), recebem peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas de
qualquer pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas (art.
58, 8§ 2° IV, da CF) e, ainda, na possibilidade de iniciativa popular do processo
legislativo (art. 61, caput e 8 2° da CF) para matérias que ndo sejam da competéncia
reservada de determinado titular, plebiscito e referendo (art. 14, incisos | e |l da CF).

Também na funcao jurisdicional ha vérios instrumentos de participagdo popular,
gue vao desde a instituicdo do juri e de institutos como a queixa, a representacao e
os conselhos de comunidades atuantes na fase de execucdo criminal, até

mecanismos de acionamento do Poder Judiciario, visando a fiscalizacao da atuacéo do
Executivo e do Legislativo, tais como: a acdo popular, a acado civil publica, os
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mandados de seguranca individual e coletvo e a acdo direta de

inconstitucionalidade.

Finalmente, também a atuacdo do Poder Executivo tem sido influenciada, com
maior intensidade, pela participacdo popular, com a utilizacdo de institutos como a
criacdo de conselhos consultivos ou deliberativos, as audiéncias e consultas
publicas, a delegacdo de competéncias tipicamente publicas para organizaces
nao-governamentais, que trabalham em colaboracdo com a administracdo, além do

cada vez mais comum orgamento participativo.

O instituto do orcamento participativo ainda ndo figura expressamente no
ordenamento juridico federal, todavia se encontra, em linhas gerais, permitido pela Lei
Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — (art.
48), que prevé a realizacdo de audiéncias publicas durante o processo de elaboragéo
da lei orcamentaria, mas esta cada vez mais presente na legislacdo dos municipios e
dos estados (BRASIL, 2000).

3.1.1 Classificagéo dos institutos de participacéo popular

Para Canotilho (apud PEREZ, 2004), a participacdo popular pode ser
classificada em trés espécies, segundo o critério de “intensidade conferida a dimenséo

participativa”:
1) participag&o ndo vinculante;
2) participacao vinculante;

3) participacédo vinculante e autbnoma.
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A primeira se caracterizaria pela atuacdo do administrado nos processos
decisérios por meio, apenas, de informacdes, propostas, exposicdes ou protestos. A
segunda importaria na atuacado na tomada de decisdo propriamente dita. E a terceira
ocorreria nos casos de “autogestdo”, quando houvesse uma substituicdo do poder

diretivo da administracao.

3.1.1.1 Institutos de carater ndo vinculante, de consulta ou meramente opinativos

Menos polémicos que os institutos de participagdo popular na administracéo
publica de carater vinculante, mas também bastante freqlentes no direito
brasileiro e ndo menos importantes, os institutos de carater ndo vinculante, de
consulta ou meramente opinativos surgem a partir da ampliacdo do alcance
juridico do direito de informacdo e do direito de peticdo do administrado
(PEREZ, 2004, p. 165).

O direito de informacdo, também conhecido como o direito de receber
informacdes dos 6rgdos publicos, previsto no art. 5°, XXXIll e XXXIV, da Constituicao
Federal, esta associado ao principio da publicidade contemplado pelo art. 37. Esta se
tornando muito comum a referéncia ao mesmo como sindnimo de transparéncia
administrativa, de maneira a ressaltar que a administracdo publica democréatica nada
esconde do administrado, admitindo o segredo apenas em casos excepcionais. Esse
direito apresenta-se sob dois aspectos: individual, como o direito de obter dos 6rgdos
publicos as informacdes relacionadas aos seus interesses particulares e coletivos,
como o direito da coletividade a informacéo sobre os atos de governo. Esse direito

coletivo esta diretamente relacionado a participacdo popular na administracéo publica.

O direito de peticdo, consagrado no art. 5°, XXXIV, da Constituicdo Federal, vem
progredindo nesse aspecto coletivo, atuando como complemento do direito a
informacdo, face a institucionalizagcdo crescente da participacdo popular na

administracao publica.
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Por isso, Perez afirma que os institutos de carater ndo vinculante derivam, em
geral, da combinacdo dos direitos de informacdo e de peticdo, em sua dimensao
coletiva. Assim, se o0 administrado tem o direito de requerer da administracéo
informacbes de seu interesse particular e de peticionar ao Poder Publico contra
ilegalidades ou abusos, esse mesmo administrado também tem o direito, de forma
coletiva, de participar da tomada de decisdes da administragdo publica, em prol do

interesse geral.

Assim, a partir dessa combinacdo € que se fundamentam institutos como a
audiéncia e a consulta publicas, o orcamento participativo, os conselhos ou comités
consultivos e as ouvidorias (inspiradas na figura do ombudsman, que significa ouvidor

ou defensor do povo).

3.1.1.2 Institutos de carater deliberativo ou com forga vinculante:

Muitos dos institutos de participacdo popular na administracdo publica
assumem carater deliberativo ou possuem forca vinculante, melhor dizendo,
decorrem da estruturacdo de processos de formacdo de atos administrativos,
com a participacao da sociedade no momento da tomada de decisdo (PEREZ,
2004. p. 139).

Em outras palavras, o cidadao participa, diretamente ou por meio de
representantes, do ato de decidir e compartilha dos poderes constitucionais atribuidos
a administracao publica. A decisdo continua sendo tomada pela administracdo, mas ha

uma abertura do processo de construcao da decisdo administrativa.

Dentre os institutos previstos no ordenamento juridico brasileiro que possibilitam
essa participacao vinculante, destacamos os seguintes: os conselhos deliberativos, o

referendo, o plebiscito administrativo e a eleicao para funcdes de chefia ou diregao.
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3.1.1.3 Institutos de caréater vinculante e autbnomo

De acordo com Canotilho (apud PEREZ, 2004, p. 185), os institutos de carater
vinculante e autbhomo sdo aqueles que representam o “setor social autogerido”, no

gual se percebe uma mudanca significativa das relacdes de poder e dominio.

Podem ser identificadas como institutos de participacdo popular de carater
vinculante e autbnomo todas as pessoas juridicas que tenham as seguintes

caracteristicas:
- Nasgam da iniciativa dos particulares;

- Sejam autogestionarias ou autogeridas, isto €, comandem seus destinos por

seus proprios meios, sem intervencao do Poder Publico;
- Nao tenham finalidade lucrativa;

- sejam formalmente reconhecidas pela administracdo publica como suas
colaboradoras (0 que da a essas organizagbes, muitas vezes, o direito de

receber recursos publicos e outros incentivos);

- Realizem atividades de interesse publico inerentes a funcdo administrativa do
Estado.

No Brasil, alguns exemplos que se aproximam dessa nocao séo as organizacdes
nao governamentais (ONGs), as chamadas entidades de utilidade publica, os servigos

sociais autbnomos e as organizagdes sociais.
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3.2 OS PERIGOS DA PARTICIPACAO

Diante do exposto, também é importante abordarmos os perigos da participacao
popular na administracdo publica, pois, apesar dos aspectos positivos da interacédo
entre sociedade e governo, nao ha como resolver todos os problemas relacionados a
efetivacdo das politicas publicas ou garantir que ndo haja nenhum risco de distor¢cao

das funcionalidades teoricamente inerentes a participacao®.

3.2.1 Captura pelo governo

A aproximacao entre o Estado, ou, mais especificamente, entre 0 governo e 0s
movimentos sociais, pode efetivamente conduzir a cooptacédo destes. O populismo na

América Latina é um exemplo disso.

A captura faz com que os mecanismos de participagcdo se tornem falhos e
ineficientes, pois os canais de veiculacdo dos interesses da sociedade se restringem a
divulgar a politica governamental, prejudicando o desempenho do papel dos

movimentos e organizac¢des sociais no processo decisorio.

3.2.2 Corrupcao

Por ser a corrupcdo um fendmeno bastante freqiente em situacdes onde a
participacdo da sociedade na administracdo publica esta presente ou, ao menos, €
cogitada, outro perigo que se apresenta é o aumento da corrupcdo, ja que a
aproximacdo de autoridades administrativas ou de legisladores dos interesses dos

® Esta secao foi elaborada tendo como base bibliografica o autor Perez (2004).
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diferentes grupos sociais pode prejudicar as politicas publicas em favor do interesse

pessoal de alguns.

Todavia, é possivel evitar a corrupgdo por meio da transparéncia e da devida
regulacdo dos processos patrticipativos, fazendo com que as interacbes acontecam as
claras e sob o controle de todos, bem como pautando o processo decisério pela
racionalidade (com procedimentos fixados, ainda que flexiveis, a definicdo de prazos

para conclusao e motivacao na deciséo).

A nédo observancia da transparéncia e do devido processo, bem como eventuais

desvios, precisam ser coibidos pelo Judiciario e pelo Legislativo.

3.2.3 Captura pelo mercado

Essa espécie de captura costuma ocorrer em relacdo as agéncias reguladoras.
A proximidade entre regulador e regulado pode resultar na captura do regulador pelos
setores econdmicos que estes deveriam regular, passando a atuar em prol dos
interesses de segmentos do mercado ou de poderosos grupos (MOREIRA apud
PEREZ, 2004). Esses grupos, alias, possuem grande capacidade de organizacgdao,
grande capital politico e informacdes que somente eles podem fornecer as autoridades
publicas.

Trata-se de um fendmeno mais complexo e sutil que o da corrupcéo, porém com

resultado e forma de combaté-lo semelhantes.
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3.2.4 Deficiéncia de andlise

Outro perigo da participacdo popular é a frustracdo dos objetivos das politicas
publicas em virtude da deficiéncia de analise. Nesse caso, 0 perigo é de que a
aproximacao entre a sociedade e a administracdo na formulacéo, decisdo e execucéo
das politicas publicas retire dessas atividades todo o conteudo técnico ou o

planejamento indispensavel a sua concretizacéo.

Temos como exemplo desse tipo de conduta os debates acerca da repeténcia
dos alunos no ensino publico. A simples identificacdo do problema e a vontade politica
de soluciona-lo ndo garante o éxito das acdes que lhe sdo direcionadas, pois, nessa
situacdo, sdo fundamentais o conhecimento técnico e o saber sistematicamente

organizado.

Institucionalizar procedimentos decisorios poderia evitar esse tipo de problema,
todavia, a reacdo e a intolerancia contra a demagogia e o populismo € que realmente
levardo a sua superacao definitiva.

3.2.5 Falhas de coordenacao

Finalmente, corre-se ainda o risco de que a participacdo popular nos processos
decisorios resulte em decisGes contraditorias e inconsistentes com os esforcos dos

demais agentes envolvidos na conducéo das politicas publicas.

O governo deve ser o grande articulador desse processo. Ha um grande
desperdicio de recursos escassos se a administracdo federal desenvolve
esforcos contraditérios com os implementados pelas esferas municipal,
estadual e distrital; se os esfor¢cos pulblicos ndo se combinam com as
atividades privadas; se a legislagédo é vaga e ndo sistematica dificultando a sua
compreenséo, quanto mais a sua aplicagdo (PEREZ, 2004, p. 231).
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3.3 ORCAMENTO PARTIC IPATIVO

O orcamento participativo pode ser conceituado da seguinte forma:

Com formas que variam caso a caso, o chamado orcamento participativo é um
procedimento administrativo que compreende a realizacdo de diversas
audiéncias publicas, geralmente regionalizadas, por vezes acompanhadas da
eleicdo de representantes para diferentes conselhos deliberativos, os quais tém
o objetivo de preparar, sob a coordenagcdo da Administracdo, o projeto de lei
or¢gamentaria enviado pelo Executivo ao Legislativo (PEREZ, 2004, p. 107-
108).

O orcamento participativo pode ser classificado como um instituto de
participacdo popular na administragdo publica de carater ndo vinculante, de consulta,

Ou meramente opinativo.

Também pode ser conceituado como um processo que produz transformacao

social, como instituicdo democratica e inovadora de elaboracdo das politicas publicas
(WAMPLER apud PRA, 2003).

Nele, a intervencdo do povo se da de forma mais direta, uma vez que a
interacdo no processo ocorre durante a fase de definicho das prioridades
orcamentarias para a elaboracéo, por parte do Poder Executivo, do projeto de lei e ndo

somente na fase de aprovacdo/modificacdo, através do Poder Legislativo.

O orcamento participativo configura uma forma alternativa de participacéo
politica, na qual participar significa influir diretamente nas decisfes e no controle das
mesmas (AVRITZER; NAVARRO, 2003).

Além disso, pode ser visto como um instrumento de auxilio ao governo no

desempenho de suas fun¢des e a populagéo na fiscalizacdo do Poder Publico.
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Contudo, o processo de orcamento participativo apresenta dificuldades e
limitacbes, sendo este um dos motivos pelos quais, na atualidade, esta forma de
planejamento € uma exce¢do e ndo um padrdo de metodologia para a elaboracdo do

orcamento publico.

Avritzer e Navarro (2003) ressaltam quatro variaveis determinantes do sucesso
do orcamento participativo: (1) a vontade politica do governo; (2) o associativismo civil;
(3) os elementos do desenho institucional e (4) a capacidade administrativa e financeira

para implantar a proposta.

A vontade politica do governo € demonstrada, principalmente, pelo seu empenho
em implementar politicas que promovam a participacao, pela presenca de membros da
administracdo nas reunides do orcamento participativo e também pela capacidade de

superar obstaculos para a realizacéo de obras.

O associativismo civil corresponde ao grau de coesédo e de organizacdo da
sociedade ou comunidade, ou seja, quanto da populacdo pertence a alguma

organizacao ou movimento da sociedade civil.

O desenho institucional é formado por elementos como a estrutura de regras, 0s

critérios de participacdo, os espacos e as dinamicas utilizadas, as leis, entre outros.

Outro elemento fundamental para viabilizar o orcamento participativo é a
capacidade financeira para implementacdo das decisbes dele decorrentes, pois a
incapacidade da administracdo de gerar recursos préprios ou obter transferéncias de
recursos para implantar as politicas participativas esta diretamente ligada ao seu
insucesso. A capacidade de investimento define a possibilidade concreta de atender as
demandas e interesses resultantes do processo participativo e, em fungédo disso,

grande parte de sua credibilidade.

O orgcamento participativo tem um carater inovador, no tocante a constru¢do do

orcamento publico e da insercdo do cidaddo em um contexto comunitario.
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Ao democratizar as decisdes e, ao mesmo tempo, democratizar a informacéao
sobre as questBes publicas, o orcamento participativo é capaz de gerar uma
nova consciéncia cidada. Por meio desta, as pessoas compreendem as
funcBes do Estado e os seus limites, e também passam a decidir com efetivo
conhecimento de causa. Cria-se, desta forma, um espacgo aberto por meio do
qual surgem condi¢fes para formagdo de um novo tipo de cidadao: um cidadao
ativo, participante, critico, que se diferencia do cidadao tradicional, o qual s6 se
afirma mediante demandas isoladas ou que apenas exerce a sua cidadania por
meio de revoltas isoladas e impotentes (GENRO; SOUZA, 1997, p. 16).

O envolvimento dos cidaddos no processo decisorio podera levar a busca por
um conhecimento maior dos diversos fatores que influenciam as decisOes
orcamentarias e dos projetos efetivamente aprovados, proporcionando mais
embasamento para que participem também no controle da execug¢do dos recursos
publicos.

O orgcamento participativo tem um aspecto profundamente modernizador: por
meio dos Conselhos Populares implantados nas diversas regiées da cidade,
ele cria estruturas de formacdo e de reprodugdo de uma opinido publica
independente. As comunidades, pelo exercicio direto da acdo politica passam a
ter, inclusive, um juizo critico sobre o préprio poder que as classes privilegiadas
exercem sobre o Estado, pois passam a conviver com a propria pressao
exercida pelos meios de comunicagdo para realizar determinados
investimentos, pautados por interesses socialmente minoritarios (GENRO;
SOUZA, 1997, p. 15-16).

Ao relacionar o or¢gamento participativo ao fortalecimento da cultura politica
participativa da populacdo, ganha importancia a idéia da democracia
participativa. Segundo Pateman (1992), na democracia participativa o cidadéo
€ capacitado para avaliar melhor a conexao entre as esferas publica e privada,
0 que possibilita sua fiscalizacdo em relagdo aos representantes eleitos
(BAQUERO et al, 2005).

No Brasil, o orcamento participativo tem ganhado espaco na préatica das
administracdes municipais e estaduais, sobre as quais faremos uma breve exposicéo

neste estudo.
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3.4 EXPERIENCIAS MUNICIPAIS

As experiéncias de implantacdo do orcamento participativo tém ocorrido,
sobretudo, no ambito municipal, tendo em vista que “0 modelo hegemdnico de
democracia tem sido hostil a participacdo dos cidadaos na vida politica e, quando a tem
aceitado, a tem confinado em nivel local” (BAQUERO apud AVRITZER; NAVARRO,
2003, p. 73).

Dallari (apud PEREZ, 2004) entende que 0s municipios sdo o local mais propicio
a realizacdo da participacdo popular, devido a tradicdo histérica e sua natural
proximidade com os cidad&aos.

Em face da necessidade de envolvimento da comunidade no processo de
orcamento participativo, o grau de politizacdo da populacdo local certamente tera
influéncia no desenvolvimento e no éxito do processo.

3.4.1 Municipio de Porto Alegre

A adocao do orcamento participativo em Porto Alegre teve inicio em 1989, um
ano apoés a posse do primeiro governo do Partido dos Trabalhadores (PT) no municipio,
e permanece sendo realizado, sem interrupcdes, sendo considerada a experiéncia

mais consolidada no pais.

Conforme informacdes obtidas junto a Geréncia do Orcamento Participativo da
Prefeitura de Porto Alegre, o atual prefeito José Fogaca, do Partido Popular Socialista
(PPS), gestdo 2005-2008, manteve o orcamento participativo praticamente no mesmo
formato de quando era realizado pelas administracbes do PT, tendo ocorrido somente
pequenas alteracdes no regimento interno do OP (decididas pelos conselheiros), sem
desconfigurar a sistematica do governo anterior.



42

O processo do orgcamento participativo em Porto Alegre foi estruturado da
seguinte forma (MARQUETTI, 2003):

A cidade foi dividida em dezesseis regifes, as quais elegem representantes
para os conselhos superiores nas assembléias regionais, que sdo abertas ao

publico e permitem a participacdo de qualquer cidadéo;

Primeiramente o OP consistia em uma série de reunides em cada regido no
periodo de margo a junho, sendo os dois principais encontros denominados de
primeira e segunda rodadas. Posteriormente, a partir de 1994, passaram a
ocorrer assembléias por tema, as plenarias tematicas, utilizando a mesma

metodologia das assembléias regionais;

Na primeira rodada o municipio presta contas do ano anterior, informando
sobre 0 andamento das obras publicas decididas no ano anterior, quais estéo
concluidas e quando outras serao iniciadas, etc. Nesta rodada, a comunidade
elege parte dos delegados que irdo representa-la no Férum de Delegados —
conselho consultivo de participacdo na elaboracdo do orcamento. As rodadas
ocorrem no mesmo periodo nas assembléias regionais e tematicas, das quais

o prefeito participa;

Entre a primeira e a segunda rodadas ocorrem as chamadas intermediarias,

em que a populacéo local discute e também elege delegados;

Na segunda rodada séo eleitos dois conselheiros para o Conselho Municipal
de Orcamento Participativo (COP), através da participacdo em assembléias
regionais e teméaticas. Apos a realizacao dessa rodada em todas as regides, 0
COP é formalmente instalado, tornando-se a esfera administrativa mais
importante na definicdo do préximo orcamento, pois elabora a “matriz

orcamentaria” que serve de base para o governo elaborar o projeto da LOA,;

O COP é formado por dois conselheiros e dois substitutos, eleitos por regido e
tematica, bem como por um representante do sindicato dos servidores
publicos municipais, e outro indicado pela Unido das Associacdes de

Moradores de Porto Alegre. O COP também possui dois representantes do
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governo, mas sem direito a voto. No total, s&o quarenta e quatro conselheiros
eleitos para mandato de um ano, com direito de reeleicdo para um mandato
consecutivo. Apés, instalado, o COP dispde de suporte técnico do Gabinete de

Planejamento, o qual esta diretamente ligado ao prefeito;

Nos meses de julho e agosto, o COP e representantes do governo déo inicio
a elaboracdo do orcamento, de acordo com as prioridades definidas nas
assembléias. Cada regido elege cinco entre treze prioridades-padréao
(saneamento basico, pavimentacdo, habitacdo, salde, educacao, assisténcia
social, transporte e circulacdo, areas de lazer, esporte e lazer, iluminacao
publica, desenvolvimento econémico, cultura e saneamento ambiental). A
partir das escolhas das regifes, sdo selecionadas as trés prioridades da

cidade para o préximo ano;

ApoOs a selecdo dessas prioridades da cidade, os recursos sao distribuidos
entre as dezesseis regides, a partir de critérios que levam em conta as
diferencas entre as regifes. Atualmente os critérios utilizados séo a caréncia
do servico na regido, populacéo total da regido e prioridade tematica da regido

comparada aquelas escolhidas pela cidade como um todo.

A proposta orcamentaria € remetida em novembro para apreciacdo da Camara
de Vereadores, e um boletim, denominado Plano de Investimento, é publicado em
dezembro elencando as demandas a serem executadas. Na elaboracdo do orcamento
o COP também considera as demandas sugeridas pelas tematicas e as demandas
institucionais feitas pelo Executivo. Assim, “a peca or¢camentaria € resultado de um
processo de negociagcao entre o setor publico e a sociedade civil que participa do OP”
(MARQUETTI, 2003, p. 134).

Perez (2004) ressalta que o exemplo de Porto Alegre é interessante, pois todo
esse complexo processo administrativo ndo esté regulado legalmente. Conforme Genro
e Souza (1997), a regulamentacdo do OP néo é feita por lei municipal, mas sim, pela

prépria sociedade, de maneira autbnoma.
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Segundo o estudo de Baquero et al (2005) ha um entendimento de que o grau
de politizacdo de Porto Alegre € superior ao verificado em outras cidades do pais. Na
andlise dos dados de sua pesquisa, ele conclui que o orcamento participativo é
percebido como uma forma de monitoracdo do processo de aplicacdo dos recursos
publicos. Além disso, esse processo ganhou a simpatia da populagdo de Porto Alegre,
sendo valorizado por sua influéncia positiva sobre o governo, mas sem forca suficiente

para alterar a predisposicao negativa dos entrevistados com relac&do a pagar impostos.

Marcelo Kunrath Silva (apud AVRITZER; NAVARRO, 2003) observa, ainda, que
0 éxito da experiéncia em Porto Alegre esta fundamentado em quatro fatores: o
associativismo civil, o desenho institucional, 0 comprometimento politico governamental

e a capacidade de investimento da Prefeitura.

O tecido associativo existente no municipio contempla estruturas associativas
comunitarias com certo enraizamento na vida sociopolitica da cidade. Por isso, quando
o PT assume o governo em 1989, encontra-se na cidade um conjunto de agentes
sociais com experiéncia de organizacao e acéao coletiva, dos quais surgiu grande parte
dos participantes do OP. Destaca-se, ainda, o forte associativismo constituido no nivel

das classes populares, que atuou no sentido da vitalizacdo do OP de Porto Alegre.

O segundo fator que contribuiu para o sucesso da experiéncia foi o seu desenho
institucional, pois a partir de uma proposta vaga de abertura do orgcamento publico a
participacdo popular, agentes sociais e governamentais construiram coletivamente o
formato da estrutura e dinamica do OP.

Quanto ao comprometimento governamental, no caso do OP de Porto Alegre,
ainda que nao houvesse a clareza inicial sobre como realizar a pretendida participacéo
popular na discussao orcamentaria, predominou nas orientagcdes do Executivo a diretriz
de abrir o processo a participacdo e, principalmente, respeitar as deliberacdes dele
decorrentes.
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A gradual recuperacao financeira da Prefeitura, a partir do aumento de tributos
municipais em 1990, criou condi¢cdes objetivas para a eficacia do OP, na medida em
gue possibilitou ao governo uma relativa capacidade de implementacdo das decistes
emanadas do processo.

Além disso, segundo Celina Souza (2001), Porto Alegre apresenta indicadores
econOmicos e sociais melhores que a média das cidades brasileiras, o que da a seus
governantes mais oportunidades para o aumento de receitas, proporcionando-lhes
mais recursos livres para a implementacdo de programas redistributivos como o
orcamento participativo.

[...] ao transferir para a populacdo a decisdo sobre a distribuicdo dos bens
publicos, por meio das assembléias publicas e de critérios publicamente
discutidos, o OP-POA obstaculiza a acdo dos mediadores politicos
(vereadores, agentes da administracdo municipal etc.) criando uma relagéo

mais equanime na distribuicdo destes bens (AVRITZER apud AVRITZER,;
NAVARRO, 2003, p. 242).

3.4.2 Regido metropolitana de Porto Alegre

Entre 1997 e 2000 também foram desenvolvidas experiéncias de or¢camento
participativo nos municipios de Alvorada, Gravatai e Viamao'.

A relacdo entre associativismo e sucesso na implantacdo do OP nesses
municipios diferencia-se significativamente daquela identificada em Porto Alegre, pois o
tecido associativo popular em Alvorada, Gravatai e Viamao € muito marcado por

relacdes de subordinacao as forcas politicas tradicionais e aos governos locais.

Um aspecto fundamental na implantacdo do OP nesses trés municipios foi o fato
de j& existir um modelo consolidado (OP desenvolvido em Porto Alegre) que se

colocava como referéncia obrigatéria na estruturacdo dos Novos processos.

"Esta secdao foi elaborada tendo como base bibliogréafica o autor Marcelo Kunrath Silva (2003).
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Segundo Marcelo Kunrath Silva (2003, p. 175):

O maior ou menor éxito na implantagdo das estruturas e dinamicas
institucionais constituintes do OP, no entanto, parece estar ligado a maior ou
menor habilidade dos governos municipais em adaptarem o0 modelo
institucional as condi¢8es e caracteristicas locais.

Assim, ele observou que, durante o periodo de implantacdo e desenvolvimento
do OP em Alvorada, Gravatai e Viamao, surgiram algumas inovacdes na tentativa de

adequar o processo as distintas realidades dos municipios:

Discussdo de servigos publicos no OP em Alvorada e Viam&o: nos dois
primeiros anos, os OP desses municipios basearam-se na discussao de
prioridades na execug¢do dos servicos publicos, tais como patrolamento de

ruas, limpeza, melhorias nas escolas municipais, etc;

Simplificagdo dos critérios e mecanismos de priorizacdo de demandas em
Gravatai: o OP centrou-se na discussao sobre as demandas concretas dos

participantes e excluiu o debate sobre prioridades tematicas;

Valorizacdo das reuniées microrregionais como espaco de deliberacdo no OP
de Gravatai: para tornar o processo mais acessivel a populagéo, as reunides
microrregionais tém o papel de escolha das prioridades, evitando que as
prioridades das microrregibes precisem confrontar-se posteriormente na

Plenaria Regional,

Eleicdo dos conselheiros pelos delegados do OP em Alvorada: nos primeiros
anos, os delegados escolhiam aqueles que iriam compor o Conselho do
Orcamento Participativo, de forma a evitar a manipulacdo das Plenarias

Regionais;
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Padronizacdo do processo do OP em Alvorada, Gravatai e Viamao: em
virtude da fragilidade e resisténcia das organizacdes sociais, 0 governo de
cada um desses municipios € que organiza o ciclo do OP (passando pela
aprovacao do Conselho), instituindo uma padronizagéo (formato das reunides,
critérios de priorizacdo, mecanismos de deliberacdo, etc.) para todas as

regioes.

Porém, alguns elementos do modelo do OP de Porto Alegre foram implantados
sem levar em conta as caracteristicas locais de cada municipio, gerando entraves para
o desenvolvimento do processo. Um exemplo dessa situagdo ocorreu em Viaméao, cuja
extensao territorial e a distorcdo na distribuicdo populacional (em torno de 80% da
populacdo concentrada na zona urbana, que corresponde a cerca de 20% da area do
municipio) exigiriam uma forma de regionalizac&o propria a sua realidade, para a qual

nao foi dada a devida importancia no inicio do processo.

Quanto a capacidade de investimento desses trés municipios, Gravatai
apresenta um volume maior de recursos arrecadados em relacdo a Alvorada e Viaméao.
Isso significa uma maior capacidade de investimento do municipio de Gravatai e, em
consequUéncia, também uma possibilidade maior de atendimento das demandas

priorizadas no OP.

\

Outro aspecto a ser considerado refere-se a relagdo entre comprometimento
governamental e éxito na implantacdo do OP. Em Alvorada, Gravatai e Viaméao, o OP
teve origem nos programas de governo das forcas politicas eleitas em 1996,
configurando uma iniciativa governamental na busca de ades&o da populagéo local.
Nesse sentido, essas experiéncias se diferenciaram do modelo de OP de Porto Alegre,
pois a constru¢do do processo de participacdo da populacdo na discusséo publica do
orcamento daqueles municipios nao foi resultado da intervencdo de atores sociais e

governamentais.
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Por essa razdo, esses processos apresentam alto grau de dependéncia da
intervencdo governamental, a qual substitui a atuacdo de agentes sociais pouco
capacitados e/ou dispostos a desenvolverem ac¢des de organizacdo e mobilizagcédo para
a participacao. Isto faz com que os governos que possuem uma maior unidade politica,
como nos casos de Alvorada e Gravatai, apresentem melhores resultados na
implantacdo do OP. Por outro lado, quando ha divisdes politicas internas no governo,
gue refletem de forma negativa no OP (como, por exemplo, a falta de participacdo do
secretariado, a tensao entre as deliberacdes do OP e as definicbes de secretarias de
governo, a identificacdo do OP como iniciativa de um determinado grupo do governo e
nao de seu conjunto etc.) e que dificultam a realizacdo de acbes que viabilizem o
processo, como observado em Viaméao, o resultado tende a fragilizar a implantacao do

OP.

[...] cada caso apresenta especificidades decorrentes das configuragces
proprias, constituidas em trajetérias locais particulares. Estas caracteristicas
especificas de cada municipio estabelecem condi¢cdes locais que influem
diretamente sobre a forma que assume em cada municipio o processo de
inovacao institucional. Neste sentido, por mais que todos os casos tenham
partido de um desenho institucional relativamente  semelhante,
progressivamente tornaram-se necessarias modificacbes que adaptassem o0s
processos de OP as condi¢Bes locais particulares, viabilizando assim a sua
implementacdo. Nos casos em que isto ndo ocorreu, percebe-se que o
“modelo” de Porto Alegre acabou tornando-se mais um entrave do que um
apoio, pois, ao ser tomado como “receita”, bloqueou a busca de alternativas
proprias adequadas a cada local (SILVA, 2003, p. 183).

3.4.3 Municipio de Chapec6

O orcamento participativo de Chapecé — SC foi implantado em 1997, na
administracéo do PT, com base na experiéncia de Porto Alegre. Tem a configuracao de
um programa governamental que permite a decisdo e a fiscalizacdo da populacao
sobre as a¢0es do Executivo Municipal. Por meio dele, a populacdo tem a possibilidade
de decidir suas prioridades e direcionar a administracado para a realizacdo das obras

realmente necessarias para a comunidade®.

8 Esta secdao foi elaborada tendo como base bibliografica o autor Oscar José Rover (2003).
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Para o seu funcionamento, a cidade foi dividida em dez regides, sendo trés
localizadas na zona rural, embora 92% de sua populacdo se concentre no espaco
urbano. No entanto, a economia do municipio permanece ligada a atividades rurais:
agropecuaria, industrias agroalimentares e atividades de servicos também relacionadas

a agropecuaria.

Rover (2003) ressalta que a forma do OP de Chapecé pretende ser um hibrido
entre problemas urbanos e rurais, pois € uma cidade predominantemente urbana, mas
com relevante tradicdo organizativa da populagéo rural, em razdo da forte organizagao
do movimento sindical, das mulheres agricultoras, dos trabalhadores rurais sem-terra,
entre outros. Assim, Chapecd mostra que é possivel contar com 0 associativismo da

base rural para implantar politicas participativas.

Quanto ao desenho institucional, o OP esté estruturado da seguinte forma: além
da divisdo por regides, existem as assembléias regionais como forma preliminar de
discussao das prioridades e a presenca do Conselho do Orgcamento Participativo
(COP), que é um o6rgéo de participacao direta da sociedade e tem por finalidade propor,
fiscalizar e deliberar sobre matérias relativas a receita e despesa do poder publico
municipal. O COP também é o espaco onde acontecem as definicbes estratégicas do

OP.
No primeiro ano de implantacdo, o OP se compds das seguintes fases:

1) Apresentacdo da metodologia de funcionamento, em cada comunidade do

municipio, para que a populacdo soubesse onde e como participar.

2) Realizacdo das assembléias regionais e das plenarias tematicas; divisdo do
municipio em dez regides e definicdo das cinco plenarias teméticas. O
objetivo desta fase foi de discutir os critérios de distribuicdo de recursos entre
regides, as politicas por area e os critérios técnicos para definicdo das
prioridades, bem como a elei¢cdo dos delegados.

3) Definicdo de prioridades por area de investimento, sendo que cada

comunidade elegeu trés areas e escolheu a prioritaria entre as trés.
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4) Realizagdo das assembléias regionais e das plenarias tematicas para
definicdo das areas prioritarias das regides e tematicas, bem como a eleicao
dos membros do COP. Enquanto na segunda fase foi aberto o processo de
discussédo sobre as prioridades, nesta fase ja se realizou o momento de

priorizacao.

Na estrutura do OP de Chapecd, os participantes das reunides das comunidades
votam para eleger seus representantes. As organizacdes existentes integram-se ao
processo na medida em que seus membros se articulam nos espagos comunitarios

e/ou séo escolhidos representantes, porém as mesmas ndo tém espaco privilegiado.

Outra caracteristica € o fato de que a priorizacdo das areas de investimento
acontece no ambito das regides, escolhendo as trés areas prioritarias para
investimento na regido, e no ambito do municipio, escolhendo as trés areas de

investimento prioritarias para o conjunto do municipio.

N&o ha critérios de priorizacdo de investimentos para a populacdo carente.
Contudo, no caso de mais de uma regido solicitar o mesmo servico, ha dois critérios de
desempate: (a) o volume de populacdo beneficiada com a obra; (b) a caréncia do
servico solicitado em cada regido. Assim, o foco é a necessidade do servico na regiao

e ndo a renda de sua populacéo.

Uma das dificuldades em obter um nivel de participacdo maior no OP ocorreu
por causa dos limites nas atividades de mobilizagcdo, pois muitas pessoas nao ficam

sabendo das datas e horarios das assembléias e foruns.

Chapeco inovou no desenho institucional com a construgdo, em 1998, do
Planejamento Estratégico e Participativo do Meio Rural de Chapeco6 (PEP Rural), que
consiste em um processo de planejamento em que liderangcas de agricultores,
entidades ligadas ao espaco rural e 6rgédos publicos se organizaram para estabelecer
rumos estratégicos e um plano de acéo para o desenvolvimento do meio rural. Ele ndo
representou apenas a elaboracdo de um plano, mas um processo de mobilizagdo com

rodadas de reunifes nas comunidades, nas quais se listaram propostas e também se
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escolheram os representantes das mesmas para participar do grupo de elaboracdo do
plano. A partir do PEP Rural organizou-se o conjunto dos programas que orientam a
area “agricultura e abastecimento” do OP, porém ndo havia garantia de recursos para
investimentos, pois eles tinham que ser disputados por meio da participacdo nas

instancias do OP.

No que diz respeito a variavel vontade politica do governo, a implantacdo do OP
na cidade permitiu modificar praticas administrativas tradicionais, como, por exemplo, a
extincdo da rubrica orcamentaria “gabinete do prefeito” a partir de 1998, o que
demonstrou a vontade politica em nao centralizar o direcionamento dos recursos ha

figura do prefeito.

Em relacdo a capacidade financeira, apesar de haver uma limitacdo da
disponibilidade de recursos para o OP (em torno de 10% dos recursos totais da
Prefeitura para investir), 0 municipio conseguiu melhorar a arrecadacao tributaria, pois
ao final da gestdo que implantou o OP havia praticamente dobrado o montante de

recursos disponiveis no ultimo ano da gestao anterior.

O OP de Chapect caracteriza-se, ainda, por articular varias politicas locais em
diferentes &reas. Isto porque hd uma diversidade de mecanismos participativos no
municipio, tais como Conselhos Locais de Saude, Conselhos Municipais em todas as
areas, a eleicao direta para diretores nas escolas municipais, as Conferéncias
Municipais de Assisténcia Social, Educacdo e Saude, o PEP Rural, dentre outros. Para
Rover (apud AVRITZER; NAVARRO, 2003, p. 292), “essas diferentes instancias
participativas articuladas com a discussdo da peca orcamentaria via OP é o que

garante os resultados positivos alcancados em Chapeco”.
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3.5 EXPERIENCIAS ESTADUAIS

Entre os Estados que utilizam mecanismos de participacdo popular na
elaboracdo da proposta orcamentaria estdo os de Minas Gerais, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul.

Na préxima secdo apresentaremos algumas consideracfes a respeito dessa

experiéncia orcamentaria no Rio Grande do Sul.

3.5.1 Estado do Rio Grande do Sul

Os principais mecanismos de participagdo popular no processo de elaboragao
do orcamento publico anual que o Rio Grande do Sul utiliza ou ja utilizou s&o os
seguintes®:

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES);
A Consulta Popular;
O Orcamento Participativo (OP-RS);

O Férum Democrético.

° Esta secéo foi elaborada tendo como base bibliogréfica principal os autores MARQUES JR., PORTO
JR., FLORISSI (2003) e Farias (apud AVRITZER; NAVARRO, 2003).
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Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Estado do Rio Grande do Sul
(COREDES-RS), criados em 1992 pelo governo de Alceu Collares, foram instituidos
pela Lei 10.283/94 como um canal de participacdo da sociedade na elaboracédo do
orcamento estadual. Criados para serem instancias de regionalizacado do orcamento do
Estado, devem apreciar e aprovar as propostas regionais visando dar subsidios a
elaboracao da proposta orcamentaria. Um de seus objetivos € acompanhar e participar
na elaboracdo do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Orcamentarias, além do
Orcamento anual MARQUES JR; PORTO JR; FLORISSI, 2003). E um mecanismo

gue, atualmente, continua sendo utilizado.

Instituida pela Lei n. 11.179/98 na gestdo do governador Antdnio Britto, a
Consulta Popular trata-se de um mecanismo de participacdo para a escolha das
prioridades de investimentos de cada regido, por meio dos COREDES. Os
investimentos séo divididos de acordo com o interesse geral do Estado e o interesse
regional. Os primeiros sao definidos pelo Poder Executivo e os demais séo elaborados
pelos COREDES. Para tanto, os conselhos regionais consultam os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento (COMUDES), as administragdes municipais, as
camaras de vereadores e outras organizacdes representativas e, assim, definem uma
lista de investimentos de interesse regional. E realizada, entdo, uma votacdo por meio

da qual os participantes da consulta definem os investimentos prioritarios para a regiao.

O papel principal do Poder Executivo, nesse processo, era o de acompanhar e
suprir 0S meios para a sua realizacdo. No entanto, o Decreto n. 38.610/98 criou a
Comissdo Estadual da Consulta Popular, a quem compete definir procedimentos,
supervisionar e providenciar a divulgacdo do processo de consulta popular. Cabe a
essa comissao definir também os modelos das cédulas, listas de identificacdo dos
votantes, atas e mapas de totalizacdo. J& os processos de votagdo, apuragdo e
divulgacdo de resultados devem ser feitos pelas comissbes regionais ou pelas

comissdes municipais designadas pelos COREDES.
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O Orgamento Participativo (OP-RS) foi implantado no Estado com a assuncgao
do PT ao governo no ano de 1999 para substituir a Consulta Popular, tendo como
objetivo promover a discussédo, com a populagédo gaucha, de todo o orgamento publico
estadual: receitas, despesas, investimentos prioritarios, programas de desenvolvimento
e politicas publicas (FARIAS, 2003).

O OP-RS era aberto a participacdo de todos os cidaddos, ndo estava
estabelecido em lei estadual e por isso era auto-regulamentado, e constituia-se das
seguintes etapas (MARQUES JR, PORTO JR; FLORISSI, 2003):

Plenarias Regionais de Diretrizes;

Assembléias Regionais Tematicas de Desenvolvimento;
Assembléias Publicas Municipais;

Plenérias dos Foruns Regionais de Delegados;

Reunides do Conselho Estadual do Orgamento Participativo-RS.

Durante o0 més de margco de cada ano ocorriam as plendrias regionais de
diretrizes e as assembléias regionais tematicas de desenvolvimento, nas vinte e trés
regides’® definidas como divisoras do Estado. Nas datas escolhidas pelo governo
estadual, os representantes deste e os participantes credenciados definiam diretrizes
regionais, de acordo com os diagndsticos elaborados pelo governo para as areas de
infraestrutura e desenvolvimento econémico. Podiam participar dessas plenarias

sindicatos, associacOes de moradores, clubes, ONG’s, etc, na proposicdo de assuntos
a serem apresentados nas assembléias.

Nas assembléias regionais tematicas de desenvolvimento, sob a supervisdo do
governo, pessoas credenciadas definiam os temas prioritarios entre os programas de

desenvolvimento do governo para as vinte e trés regides. Cada participante podia votar

1% Eoj criado mais um COREDES denominado Alto da Serra do Botucarai, perfazendo a quantidade total
de vinte e quatro conselhos regionais, atualmente.
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em até trés temas diferentes e, para cada tema, apenas um programa prioritario. Quem
definia os temas e os programas a serem discutidos e votados era o governo estadual.
Nestas assembléias elegiam-se os delegados teméticos regionais do OP-RS. Segundo
0 governo, qualquer cidadao podia concorrer para ser delegado do OP-RS. As elei¢cbes
ocorriam durante as assembléias regionais e municipais, observando-se a proporcao
de vinte credenciados para eleger um delegado. Assim, quanto maior o numero de
participantes credenciados, maior seria 0 numero de delegados tematicos que
representariam as regides nas plenarias dos féruns regionais de delegados do OP-RS.
Os delegados tematicos tinham mandato de um ano, a contar de sua eleicdo, sem

remuneracao.

As assembléias publicas municipais eram realizadas entre mar¢co e junho de
cada ano em 497 municipios do Estado. O governo estadual definia data e local da
assembléia em cada municipio. Sob a supervisdo do governo, a populacédo de cada
municipio discutia e decidia, pelo voto, sobre as prioridades entre os programas de
desenvolvimento e entre obras e servicos de competéncia do Estado. Para o ano de
2003, por exemplo, a populacédo elegeu como temas prioritarios, dentre os programas
de desenvolvimento estadual, agricultura, geracao de trabalho e renda e educagéo. Em
relacdo ao Programa de Obras e Servigos, os temas prioritarios escolhidos pela
populacao foram educacédo, saude e transporte. Além disso, nestas assembléias eram
eleitos os delegados municipais (um para cada vinte participantes credenciados) que
representariam o0s municipios nas plenéarias regionais de delegados. Os delegados
municipais tinham mandato de um ano a contar de sua eleicdo e também nao recebiam

remuneracao.

As plenarias dos foruns regionais de delegados eram realizadas, em duas
rodadas, nas vinte e trés regides, com a participacdo dos delegados (teméticos e
municipais) e de membros do governo. Locais e datas eram definidos pelo governo
estadual. Na primeira rodada, entre o final do més de junho e o inicio de julho, os
delegados teméaticos e municipais recebiam do governo projecdes da receita e da
despesa para o proximo ano, bem como os resultados (estadual e regional) das
discussdes nas assembléias realizadas naquele ano. Os delegados elegiam, entre

eles, os conselheiros (que representavam cada uma das regides) do Conselho do OP-
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RS e as ComissOes Representativas Regionais de Delegados. As comissdes eram
integradas por membros de todos 0os municipios de cada regido e tinham a atribuicédo
de definir as prioridades de cada regido para o Plano de Investimentos e Servigos do
Estado. Junto com o governo, compatibilizavam as prioridades definidas pela
populagdo nas assembléias com os diagnosticos de caréncia, vabilidade técnica, legal
e financeira. Como esses diagndsticos eram feitos pelo préprio governo, nao é dificil
imaginar que esse plano ficava bem proximo do que o governo desejava. Na segunda
rodada, realizada em agosto, apresentava-se 0 resultado das comissdes
representativas de delegados e entdo se deliberava sobre o Plano de Investimentos e

Servigos que seria encaminhado ao Conselho Estadual do OP-RS.

Por fim, as reunides do Conselho Estadual do OP-RS (COP-RS) eram realizadas
na capital, em datas e locais definidos pelo governo. O conselho era composto por
conselheiros eleitos nas plenarias regionais de delegados e conselheiros indicados
pelos COREDES. Também integravam o COP-RS dois representantes e dois suplentes
do governo estadual dos orgaos Gabinete de Relacdes Comunitarias e Gabinete de
Orcamento e Financas'!, sem direito a voto. O mandato de conselheiro era de um ano
e ndo remunerado. O COP-RS representava a instancia maxima de decisdo do OP. As
reunibes do COP-RS eram organizadas da seguinte forma: na primeira, 0S
conselheiros participavam de um curso de formagdo em orcamento publico elaborado
pelo governo estadual, no qual este explicava os critérios de distribuicdo dos recursos;
na segunda, o governo expunha suas propostas e definiam-se os critérios de
distribuicdo dos recursos por area; na ultima reunido, os conselheiros discutiam e
votavam o projeto da lei orcamentaria anual do Estado e o Plano de Investimentos e
Servigos, que seriam encaminhados a Assembléia Legislativa até 15 de setembro de

cada ano.

0 Gabinete de Relagdes Comunitarias (GRC) coordenava as relagbes dos diversos 6rgaos

governamentais com o OP-RS, e possuia sede em Porto Alegre e mais vinte e trés coordenadorias
regionais que prestavam orientacbes, organizavam e estimulavam a participacdo. O Gabinete de
Orgcamento e Finangas (GOF) sistematizava as prioridades definidas pelas comunidades, coordenava
a elaboracdo da LDO, da LOA e do Plano de Investimentos e Servigos, apresentava a proposta.
orcamentaria ao COP-RS e aos Féruns Regionais de Delegados e representava 0 governo na
Assembléia Legislativa, acompanhando a tramitacao do projeto da LOA.
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Segundo Marques Jr, Porto Jr e Florissi (2003), o OP-RS consistia numa acao
do governo estadual por meio da qual se buscava apoio politico junto a uma parte da
populacdo para a proposta orcamentaria anual. Se, por um lado, os participantes
decidiam através de voto as prioridades de investimentos estaduais, por outro lado, o
governo, por meio da estrutura montada, da troca de informacfes e dos diagnosticos
discutidos, conduzia todo o processo e influenciava a opinido das pessoas acerca dos

diferentes assuntos.

Como o Rio Grande do Sul ja possuia uma rede de conselhos regionais de
desenvolvimento, os chamados COREDES, na medida em que a proposta do OP
tentou estender para o nivel estadual a forma de participagdo municipal, sem a
preocupacéao de alterar o desenho institucional e contando somente com o apoio dos
atores associados (sindicatos, associacbes comunitarias, clubes de mées e
movimentos sociais), criou-se um impasse com 0s atores regionais. Primeiramente de
ordem politica, ele se converteu para um impasse juridico, dadas as atribui¢cdes legais

dos atores regionais, elemento inexistente em nivel municipal.

Farias (2003) salienta que o préprio impasse acerca do desenho institucional
recebeu uma resposta participativa. Os representantes dos COREDES néo queriam
abrir méo da prerrogativa de definir as politicas de desenvolvimento regional. Com a
introducdo do OP-RS, quem passaria a definir essa politica seriam os delegados eleitos
nos municipios e ndo mais os COREDES que ndo teriam direito a voto nas
assembléias. Criou-se um novo problema. Para soluciona-lo, foi sugerido um sistema
misto de decisdo através do qual os representantes dos COREDES seriam integrados
ao COP-RS com direito a voto, sem passar pelo processo eleitoral a que estédo
submetidos os delegados. Embora com resisténcia, o Executivo acatou a demanda dos
COREDES e cada um dos conselhos passou a ter direito a indicar dois membros para
0 COP-RS.
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As varidveis vontade politica do governo e desenho institucional parecem ser as
mais relevantes no caso do OP estadual. Sem a vontade politica do Executivo, os
obstaculos politicos e juridicos que se opuseram ao OP n&o teriam sido ultrapassados
e, por outro lado, sem se alcancar um desenho institucional que acomodasse a disputa
politica, a vontade politica do Executivo ndo teria sido suficiente para garantir a
implantacéo do novo processo (FARIAS, 2003).

Segundo Marques Jr, Porto Jr e Florissi (2003, p. 06):

O OP-RS, em sintese, é um processo de consulta através do qual uma parcela
da populacéo define as prioridades de parte dos gastos do orgcamento publico
anual do estado. Porém, a decisdo final sobre os gastos que constardo do
orcamento publico anual é do governo do estado. Analogamente, o Férum é o
instrumento de consulta utilizado pela Assembléia Legislativa que, em dltima
instancia, é quem decide sobre o formato final do orgamento publico anual do
estado. Ambos sdo processos voltados para a definicAo de prioridades dos
gastos publicos e, portanto, ndo se preocupam com a execugao orgamentaria e
0 seu monitoramento.

O Férum Democrético € uma iniciativa do Poder Legislativo estadual, instituido
por meio da Resolugcdo n. 2.771/99, e resultado da parceria entre Assembléia
Legislativa, COREDES, Federacao das Associacdes de Municipios (FAMURS) e Unido
de Vereadores do Rio Grande do Sul (UVERGS). Seu objetivo é envolver os cidadaos
nas discussdes sobre diversos assuntos de interesse estadual ou regional (MARQUES
JR; PORTO JR; FLORISSI, 2003).

O férum foi criado paralelamente ao OP-RS e passou a ser aceito pelo Executivo
como uma instancia legitima de elaboragdo orgamentaria. O contexto politico que levou
a criacAdo desse novo mecanismo de participacdo esta intimamente ligado a
implantacdo do OP-RS, pois, na visao dos deputados (principalmente os de oposi¢éo),
o0 OP-RS é uma maneira de legitimar a proposta de governo na medida em que ganha
respaldo da populagéo, dificultando a agcéo dos parlamentares no sentido de emendar

ou vetar aquilo que teria sido legitimamente aprovado pelo povo (FARIAS, 2003).
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Atualmente o Forum Democratico continua sendo utilizado, configurando mais
um espaco de discussdo sobre o orcamento publico estadual. De acordo com a
Resolugdo n. 2.771/99, o férum também acompanhard a execucdo orgcamentaria
estadual, contribuindo para fiscalizacao e controle do poder publico.

A virtude dos debates estabelecidos a partir do OP-RS e do F6rum Democratico
ndo esta apenas na possibilidade dos parlamentares proporem emendas ou hdo aos
projetos do Executivo com respaldo popular, mas no fato de o Legislativo passar a

exercer uma de suas principais funcdes, que € a de contrapeso ao Poder Executivo
(FARIAS, 2003).

Com a posse do PMDB no governo do Estado, no ano de 2003, o OP-RS foi
substituido pelo mecanismo de participacao anterior — a Consulta Popular. Nessa nova

fase foi instituida a alternativa de participacao via Internet.

Para possibilitar uma avaliacdo da participacdo, contrapomos a quantidade de
votantes nas experiéncias do OP-RS e da Consulta Popular nos moldes atuais.

Tabela 1 — Niumero de participantes do Or¢camento Participativo (OP-RS)

Ano Quantidade de votantes
1999 190.000
2000 281.926
2001 378.340
2002 333.040

Fonte: Adaptada de Marques Jr, Porto Jr e Florissi (2003).

Chama-se a atencdo para o fato de que sdo votantes presentes no local.
Inicialmente o nimero foi crescente, atingindo o auge em 2001, porém registrou queda
no ano de 2002.
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Tabela 2 — Numero de participantes da Consulta Popular

Quantidade de votantes
Ano
Cédula Internet Total
2003 459.162 3.137 462.299
2004 574.891 6.224 581.115
2005 629.526 44 549 674.075
2006 640.998 85.982 726.980

Fonte: Adaptada de Estado do Rio Grande do Sul -RS (2006).

Ao contrario do OP-RS, os votantes se dirigem a um local de votagdo para
depositar seu voto na urna. Observa-se que o numero de votantes no periodo sempre
foi crescente. A alternativa da Internet se tornou significativa apenas nos dois ultimos
anos, superando os 10% no total de votantes em 2006. O futuro certamente acentuara
essa forma de participacao.

Apresentamos, no quadro a seguir, uma sintese das experiéncias de orgcamento
participativo vistas neste trabalho, destacando os fatores de sucesso, as dificuldades e
fatores de insucesso, 0os mecanismos utilizados, a identificacdo dos participantes e sua

guantificacdo e o objeto de decisdo de cada uma delas.
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Localidade

Fatores de sucesso

Dificuldades e fatores de
insucesso

Mecanismos utilizados

Quem participa?
Quantos participam?

O que se decide?

Porto Alegre

1) Vontade politica do
governo

2) Grau de politizacdo da
populagdo
3) Nivel de capacidade

de investimento da
Prefeitura

4) O OP esta previsto
em lei municipal, mas
a sua regulamentagéo
ndo. Assim, ela acaba
sendo feita pela
propria sociedade.

5) Forte presenca inicial
dos atores
comunitarios
organizados.

1) Horério dos encontros
(normalmente a noite)

2) Dificuldade de
deslocamento da
populagdo

3) Falta de espirito
comunitario

Orgcamento Participativo — OP,
estruturado da seguinte forma:

1) Reunides preparatorias para
prestacéo de contas,
apresentacéo do Plano de
Investimentos, do regim ento
interno, dos critérios gerais e
técnicos e discussédo da chapa de
conselheiros

2) Divisédo por regides: a cidade foi
dividida em 16 regides para a
realizacéo das audiéncias
publicas denominadas “plenéarias
tematicas”

3) Nessas assembléias regionais e
tematicas acontecem a eleicao
das prioridades tematicas, a
eleicdo dos conselheiros e a
definicdo do n° de delegados que
compdem os Foruns de
Delegados

4) Todas as assembléias sédo
presenciais

Principais mecanismos:
- Conselho do OP
- Forum de delegados
- Reunibes preparatdrias
- Reunido regional
- Reunido tematica

- Assembléias regionais e
tematicas

- Assembléia municipal

E aberto & populacéo em
geral, porém a
participacdo acaba se
limitando aquelas
pessoas que se
envolvem em
organizagdes civis e
aquelas que dispdem de
mais tempo
(aposentados,
estudantes, servidores
publicos, etc).

Da mesma forma,
participam

grupos/classes da
populacdo que se

organizam em prol de um
mesmo interesse, a ser
alcancado por meio do
OP.

N° de pessoas
participantes:

no OP 2000: 19.025
no OP 2006: 14.394

1) A escolha dos
conselheiros do
oP

2) As prioridades,
regionais e
tematicas, de
investimentos e
servigcos

Observagédo: o OP
decide 100%

dos gastos com
investimentos

Continua...
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Localidade Fatores de sucesso Dificuldades e fatores de Mecanismos utilizados Quem participa? O que se decide?
insucesso Quantos participam?
Regido 1) Existéncia de modelo | 1) Relacdo de subordinagdo |Orgamento Participativo — OP, Numero de participantes | 1) As prioridades de

Metropolitana:
municipios de
Alvorada, Gravatai
e Viaméo

consolidado (OP de
Porto Alegre) como
base para
implantacéo

2) Adaptacao das
metodologias
utilizadas no OP as
caracteristicas do
municipio

3) Iniciativa dos
governos de Alvorada
e Gravatai na busca
de adesédo da
populagéo local

4) Nivel médio de
capacidade de
investimento da
Prefeitura de
Gravatai, em
comparacéo a Porto
Alegre

do tecido associativo
popular as forcas politicas
tradicionais

2) Implantag&o do OP com
base no modelo de Porto
Alegre, sem considerar as
caracteristicas de cada
municipio

3) Agentes sociais pouco
capacitados e/ou
dispostos a
desenvolverem acdes de
organizacéo e
mobilizagdo para a
participacéo

4) Falta de unidade politica
interna no governo nas
questdes do OP em
Viaméo

5) Grande extensdo territorial
em Viamao, onde 80% da
populagéo se concentra
na zona urbana, que
representa apenas 20%
da area do municipio

6) Baixa capacidade de
investimento das
Prefeituras de Alvorada e
Viamao

7) Fragilidade da estrutura
econdmica dos
municipios de Alvorada e
Viaméo

estruturado da seguinte forma:

1) Plenérias com primeira e segunda
rodadas

2) Discusséo sobre as prioridades na
execucdo de servigos publicos no
OP em Alvorada e Viaméo, em
razdo da baixa capacidade de
investimento nos dois primeiros
anos

3) Simplifica¢éo dos critérios do OP
em Gravatai, excluindo o debate
sobre prioridades tematicas e
concentrando na discusséao sobre
as demandas concretas dos
participantes

4) Valorizagao das reunides
microrregionais, como espaco de
deliberagéo no OP de Gravatai

5) Padronizac¢édo do OP nos trés
municipios, ficando a cargo do
governo a organizagdo de todo o
processo (mediante a aprovacao
do Conselho do OP), devido a
fragilidade das organizagGes
sociais

6) Conselho do Or¢camento
Participativo — COP em Alvorada

nas plenérias do OP
2000:

Alvorada: 8.463

Gravatai: 11.996

Viaméao: 3282

investimento e
atuacao
governamental

Continua...
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Localidade Fatores de sucesso Dificuldades e fatores de Mecanismos utilizados Quem participa? O que se decide?
insucesso
Chapeco 1) Vontade politica do 1) Limitacao da Orcamento Participativo — OP, 1) Sociedade civil 1) A aprovagéo da

governo
2) Desenho institucional

3) Relevante tradicéo
organizativa da
populagéo rural

4) Aumento da
capacidade financeira da
Prefeitura no decorrer do
periodo de gestédo do
governo que implantou o
OoP

5) Diferentes instancias
participativas articuladas
com a discusséo da
peca orgcamentaria via
OP

disponibilidade de recursos
para investimentos,
principalmente na
implantacéo

2) Limites nas atividades de
mobilizagdo, pois muitas
pessoas nao ficam sabendo
das datas e horérios das
assembléias e féruns

3) Dificuldade de
deslocamento da populagéo

estruturado da seguinte forma:

1) Divisdo por regides: a cidade foi
dividida em 10 regifes, sendo 07 na
sede do municipio e as outras 03 em
area rural.

2) Assembléias regionais e plenarias
teméticas

3) Conselho de Orgcamento
Participativo — COP

4) Complementarmente ao OP foi
criado o Planejamento Estratégico e
Participativo do Meio Rural de
Chapec6 — PEP Rural

5) Outros mecanismos de
participacao:

- Conselhos locais de saude
- Conselhos municipais em
todas as areas

2) Populagéo em geral

3) Delegados regionais e
representante da
Prefeitura

prestacao de
contas do ano
anterior

2) A eleicéo de
novos delegados

3) As prioridades
de investimentos

4) A proposicao,
fiscalizacéo e
deliberagéo sobre
receitas e
despesas do Poder
Puablico municipal

Continua...
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Localidade

Fatores de sucesso

Dificuldades e fatores de
insucesso

Mecanismos utilizados

Quem participa?
Quantos participam?

O que se decide?

Rio Grande do | 1) Vontade politica do 1) Grande extensao territorial | Conselhos Regionais de Todos os mecanismos, | Por meio dos

Sul governo na Desenvolvimento — COREDES com excecao dos| Coredes: as
implementagéo do OP- [ 2) Dificuldade de COREDES, séo abertos a | prioridades
RS e da Consulta deslocamento da populagéo todos os cidadaos regionais

Popular

3) Falta de espirito
associativo e comunitario

4) Desenho institucional do
OP-RS

5) Impasses entre os
diversos atores sociais
com relacdo ao OP-RS

Orgcamento Participativo  (OP-RS),
estruturado da seguinte forma:

1) Plenarias Regionais de Diretrizes

2) Assembléias Regionais Tematicas
de Desenvolvimento

3) Assembléias Publicas Municipais

4) Plenarias dos Foruns Regionais de
Delegados

5) Reunides do Conselho Estadual do
Orgcamento Participativo-RS

Férum Democratico

Consulta Popular
1) Voto por cédula
2) Voto pela internet

Numero de participantes
do OP-RS:

no ano de 1999: 190.000
no ano de 2000: 281.926
no ano de 2001: 378.340
no ano de 2002: 333.040

NUmero de participantes

da Consulta Popular:

no ano de 2003: 462.299
- cédula: 459.162
- internet: 3.137

no ano de 2004: 581.115
- cédula: 574.891
- internet: 6.224

no ano de 2005: 674.075
- cédula: 629.526
- internet: 44.549

no ano de 2006: 726.980
- cédula: 640.998
- internet: 85.982

Por meio do OP-
RS:

1) A escolha dos
delegados
tematicos regionais
e dos delegados
municipais

2) O plano de
investimentos e
servigos e 0
orgamento
estadual

Por meio do Férum
Democratico: as
prioridades
definidas pelo
Executivo

Por meio da
Consulta Popular:
a votacao dos
projetos sugeridos
pelos COREDES

Quadro 3 - Experiéncias de Orcamento Participativo

Fonte: a autora.
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4 O ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL E A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO
POPULAR

4.1 DESCRICAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO FEDERAL

A descricao sera realizada partindo do geral para o especifico. Inicialmente sera
descrito o processo do Orcamento Geral da Unido. Na seqUéncia sera apresentada a
estrutura da Justica Federal e os procedimentos de elaboracdo do seu orgamento no
ambito da 42 Regido.

4.1.1 Orcamento Geral da Uniéo

O Orcamento Geral da Unido (OGU) é formado pelo Orcamento Fiscal, da
Seguridade Social e pelo Orcamento de Investimento das empresas estatais federais,
cujas definicdes estéo previstas no art. 165, § 5°, da Constituicdo Federal®?:

- Orcamento fiscal: referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6érgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e

mantidas pelo poder publico;

- Orcamento da seguridade social: abrange todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, integrantes da administracdo direta e indireta, bem como os

fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo poder publico;

- Orcamento de investimento: relativo as empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

2 Esta secéo foi elaborada tendo como base bibliogréafica principal o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (2006).
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Esses 6rgdos e entidades constam do orgamento da Unido e sdo identificados
na classificacdo institucional da receita e da despesa, a qual relaciona os oOrgaos

orcamentérios e suas respectivas unidades orgcamentarias.

Um 6rgéo orcamentario ou unidade orgcamentaria pode, eventualmente, néo ter
uma estrutura administrativa, existindo para individualizar determinado conjunto de
despesas, de maneira a suprir a necessidade de clareza e transparéncia orcamentaria.
Sdo exemplos dessa situacdo os 6érgdos orcamentarios “Transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios”, “Encargos Financeiros da Unido”, “Operacfes Oficiais de
Credito”, “Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal” e “Reserva de

Contingéncia”.

O orcamento da Unido é composto, atualmente, por 436 unidades

or¢camentarias, agregadas em 40 6rgaos, distribuidos da seguinte forma:

Tabela 3 - Quantitativo de érgdos or¢camentarios da Unido

Poder Numero de 6rgaos
Legislativo 3
Judiciario 7
Executivo 24
Ministério Publico da Uniédo 1
Orgaos que nao correspondem a uma estrutura administrativa 5
Total 40

Fonte: Adaptada de Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (2006).

Das 436 unidades orcamentarias que compdem o or¢camento da Unido, 377
integram o0s orgamentos fiscal e da seguridade social e 59 o orgcamento de
investimento. As unidades orcamentarias classificam-se, segundo sua natureza
juridica, em unidades da administracdo direta, fundos, autarquias, fundacdes publicas,

empresas publicas e sociedades de economia mista.
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A responsabilidade pelo sistema de planejamento e orgamento foi atribuida ao
Poder Executivo pela Constituicdo de 1988, para o qual foi designada a iniciativa dos
seguintes projetos de lei: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO) e Lei de Orcamento Anual (LOA).

O projeto de lei do PPA, que define as prioridades do governo para um periodo
de quatro anos, deve ser enviado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional
até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu mandato. Segundo o texto
constitucional, o projeto de lei do PPA deve conter "as diretrizes, os objetivos e as
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada". E o PPA que

faz a ligacdo entre as prioridades de longo prazo e a lei orcamentaria anual.

Ja a LDO orienta a elaboracdo do orcamento, estabelece as metas e prioridades
para o exercicio financeiro subsequente, dispbe sobre alteracbes na legislacao
tributéria, entre outras matérias pertinentes. O seu projeto de lei deve ser enviado pelo

Poder Executivo ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril de cada ano.

Com base na LDO aprovada pelo Congresso, a Secretaria de Orcamento
Federal (SOF), que pertence ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéao,
elabora a proposta orcamentaria para 0 ano seguinte, em conjunto com o0s demais
Ministérios e as unidades orcamentérias dos Poderes Legislativo e Judicirio. A
Constituicdo instituiu a obrigatoriedade de o governo encaminhar o projeto da LOA ao
Congresso Nacional até o dia 31 de agosto de cada ano. Acompanha esse projeto uma
mensagem do Presidente da Republica, na qual se faz um diagnéstico sobre a situacao

econbmica do pais e suas perspectivas.

A lei orcamentaria disciplina todas as acfes do governo federal, devendo conter
as prioridades definidas no PPA e as metas que deverao ser atingidas naquele ano. Ja
as acOes dos governos estaduais e municipais devem estar registradas nas leis

orcamentérias dos Estados e municipios.



68

No Congresso Nacional, deputados e senadores discutem na Comisséao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) a proposta orcamentéaria enviada
pelo Executivo, fazem as modificagdes que julgam necessarias por meio das emendas
e votam o projeto. E regra constitucional que o orcamento seja votado e aprovado até o
final de cada legislatura. Depois de aprovado, o projeto é sancionado e promulgado

pelo Presidente da Republica, e se transforma em lei®.

Na hip6tese de veto — total ou parcial — do Presidente da Republica, ele sera
votado em sesséo do Congresso Nacional, podendo ser rejeitado pela maioria absoluta
dos deputados e senadores, em escrutinio secreto. Assim, o projeto anteriormente
aprovado pelo Legislativo devera retornar ao Presidente da Republica para a sua
promulgacédo (ou, no seu siléncio, pelo Presidente ou ao Vice-Presidente do Senado
Federal).

A lei orcamentaria brasileira estima as receitas e autoriza as despesas conforme
a previsdo de arrecadacdo. Se durante o exercicio financeiro houver necessidade de
realizar despesas acima do limite que esta previsto na lei, o Poder Executivo pode
submeter ao Congresso Nacional projeto de lei de créditos adicionais. Por outro lado, é
permitido ao Poder Executivo editar decretos com limites financeiros de gastos abaixo
dos limites aprovados pelo Congresso. Sdo chamados de decretos de
contingenciamento, em que sdo autorizadas despesas no limite das receitas

arrecadadas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 04 de maio de 2000, trouxe novas
responsabilidades para o administrador publico com relacdo aos orcamentos da Unido,
dos estados e municipios, tais como limite de gastos com pessoal, proibicdo de criar
despesas de duracdo continuada sem uma fonte segura de receitas, entre outras. A
LRF também introduziu a restricdo orgamentaria na legislagéo brasileira e a disciplina

fiscal para os trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciério.

13 Cabe a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), nos termos do artigo 166 da
Constituicdo Federal:
| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente
pelo Presidente da Republica;
Il — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo orgamentaria, sem prejuizo da atuacdo das demais
comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.”
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Foi a LRF que atribuiu & LDO a responsabilidade de tratar de outras matérias,

tais como:
O estabelecimento de metas fiscais;
- A fixacao de critérios para limitacdo de empenho e movimentacéao financeira;

- A publicacdo da avaliacdo financeira e atuarial dos regimes geral de

previdéncia social e préprio dos servidores civis e militares;

- A avaliacao financeira do Fundo de Amparo ao Trabalhador e projecdes de

longo prazo dos beneficios da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS);
- A margem de expansao das despesas obrigatdrias de natureza continuada;

- A avaliagéo dos riscos fiscais.

Apresentamos, a seqguir, quadro que detalha as etapas necessarias para que
seja elaborada a proposta de orcamento da Unido, bem como os respectivos 6rgaos

responsaveis por cada uma delas.



Etapas Responsaveis

Planejamento do processo de elaboragéo SOF

Definicdo de macrodiretrizes SOF, Assessoria  Econdmica/MP,
Orgaos setoriais, MF e Casa Civil/lPR

Revisdo da estrutura programatica SOF, SPI, DEST, IPEA, 06rgaos
setoriais, unidades orcamentarias e
gerentes de programas

Avaliacédo da necessidade de financiamento do| SOF,  Assessoria  Econbmica/MP,
governo central (NFGC) para a proposta|orgdos setoriais, MF e Casa Civil/lPR
orcamentaria

Estudo, definicdo e divulgagdo de limites para | SOF, MP e Casa Civil/PR
a proposta setorial

Captagéo da proposta setorial Unidades orcamentarias e 06rgaos
setoriais
Andlise e ajuste da proposta setorial SOF

Fechamento, compatibilizacdo e consolidacdo | SOF, MP e Casa Civil/PR
da proposta orgcamentaria

Elaboracdo e formalizacdo da mensagem|SOF, IPEA, DEST, area econdmica,
presidencial e do projeto de lei orcamentaria orgaos setoriais e Casa Civil/lPR

Elaboracdo e formalizacdo das informacdes| SOF, DEST, area econbmica, 6rgaos
complementares ao projeto de lei orcamentaria | setoriais e Casa Civil/PR

Quadro 4 - Etapas do processo de elaboracéo da proposta orcamentéaria na Unido
Fonte: Adaptado de Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo (2006)14.

14 P .
Manual técnico de orcamento.
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4.1.2 Orgamento na Justica Federal da 42 Regiao

4.1.2.1 Estrutura organizacional da Justica Federal

Segundo o caput do art. 92 da Constituicdo Federal de 1988, “sdo 6rgaos do
Poder Judiciario: o Supremo Tribunal Federal, o Conselho Nacional de Justica, o
Superior Tribunal de Justica, os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais, 0s
Tribunais e Juizes do Trabalho, os Tribunais e Juizes Eleitorais, os Tribunais e Juizes

Militares, os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios”.

O texto constitucional prevé, no art. 105, o funcionamento do Conselho da
Justica Federal junto ao Superior Tribunal de Justica, a quem cabe exercer a
supervisdo administrativa e orcamentéria da Justica Federal de Primeiro e Segundo

Graus, como 6rgéao central do sistema.

A Justica Federal, no Brasil, € composta por cinco Tribunais Regionais Federais,

vinte e sete Secdes Judiciarias e pelo Conselho da Justica Federal.

Em sua funcdo jurisdicional, a Justica Federal de Primeiro Grau € exercida pelos
Juizes Federais e Juizes Federais Substitutos, os quais estdo distribuidos em
aproximadamente 740 Varas Federais em todo o Brasil'®. Estas, por sua vez,
compdem as Secdes Judiciarias, instaladas nas capitais de cada uma das unidades da
Federacdo, e também as Subsecdes Judiciarias, instaladas em diversos outros

municipios.

A Justica Federal de Segundo Grau € exercida pelos Tribunais Regionais
Federais, distribuidos em cinco regifes, conforme demonstrado no mapa e no quadro

que seguem:

1> conselho da Justica Federal. Disponivel em: www.justicafederal.gov.br. Acesso em: 09 out. 2006.




Figura 1 — Mapa Geogréfico da Justica Federal
Fonte: Extraido de Conselho da Justica Federal (2006)*°.

16 Disponivel em: www.justicafederal.gov.br. Acesso em: 09 out. 2006.
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TRF da 12 Regido — Sede Brasilia — DF Secao Judiciaria do Acre

Secao Judiciaria do Amapéa
Secéo Judiciaria do Amazonas
Secdo Judiciaria da Bahia

Secao Judiciaria do Distrito Federal
Secao Judiciaria de Goias

Secao Judiciaria do Maranh&o
Secéo Judiciaria do Mato Grosso
Secdo Judiciaria de Minas Gerais
Secdao Judiciaria do Para

Secao Judiciaria do Piaui

Secéo Judiciaria de Rondonia
Secdo Judiciaria de Roraima
Secdao Judiciaria de Tocantins

TRF da 22 Regido — Sede Rio de Janeiro — RJ | Secao Judiciaria do Espirito Santo
Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro

TRF da 32 Regido — Sede Sao Paulo — SP Secdo Judiciaria do Mato Grosso do Sul
Secao Judiciaria de Sao Paulo

TRF da 42 Regido — Sede Porto Alegre — RS | Secao Judiciaria do Parana
Secdo Judiciaria do Rio Grande do Sul
Secéo Judiciaria de Santa Catarina

TRF da 52 Regido — Sede Recife — PE Secdao Judiciaria de Alagoas
Secéo Judiciaria do Ceara

Secdo Judiciaria da Paraiba
Secéo Judiciaria de Pernambuco
Secdao Judiciaria do Rio Grande do
Norte

Secdo Judiciaria do Sergipe
Quadro 5 - Distribuicdo dos Tribunais Regionais Federais no Brasil

Fonte: Extraido de Conselho da Justica Federal (2006)17

4.1.2.2 Disposig¢des constitucionais sobre o orcamento do Poder Judiciario

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe alguns dispositivos especificos quanto a

guestdo orcamentaria para o Poder Judiciario:

1 Disponivel em: www.justicafederal.gov.br. Acesso em: 09 out. 2006.
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Art. 99 Ao Poder Judiciario é assegurada autonomia administrativa e financeira.

§ 1° Os tribunais elaborardo suas propostas or¢gamentarias dentro dos limites
estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 2° O encaminhamento da proposta, ouvidos os outros tribunais interessados,
compete:

| - no &mbito da Unido, aos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos
Tribunais Superiores, com a aprovacao dos respectivos tribunais;

I - no &mbito dos Estados e no do Distrito Federal e Territérios, aos
Presidentes dos Tribunais de Justica, com a aprovacdo dos respectivos
tribunais.

§ 3° Se os oOrgaos referidos no § 2° ndo encaminharem as respectivas
propostas orcamentarias dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes
orcamentarias, o Poder Executivo considerara, para fins de consolidacao da
proposta orgamentaria anual, os valores aprovados na lei orcamentéria vigente,
ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do § 1° deste artigo.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

§ 4° Se as propostas orcamentarias de que trata este artigo forem
encaminhadas em desacordo com os limites estipulados na forma do § 1°, o
Poder Executivo procedera aos ajustes necessarios para fins de consolidagéo
da proposta orcamentaria anual. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45,
de 2004)

§ 5° Durante a execucdo orcamentaria do exercicio, ndo podera haver a
realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigacbes que extrapolem os
limites estabelecidos na lei de diretrizes orgcamentéarias, exceto se previamente
autorizadas, mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

4.1.2.3 Estrutura do sistema de planejamento e orgamento

O sistema de planejamento e orcamento na Justica Federal esta estruturado da

seguinte forma:

No Conselho da Justica Federal ? Secretaria de Planejamento, Orcamento e

Financas ? Orgéo Central;

No Tribunal Regional Federal da 42 Regido ? Diretoria Financeira ? Orgao

Setorial;



75

Nas Sec0Oes Judiciarias da 42 Regido ? Nucleos de Planejamento, Orgamento

e Financas ? Orgaos Seccionais.

A Secretaria de Planejamento, Orcamento e Financas (SPO) do Conselho da
Justica Federal tém como atribuicbes coordenar as atividades de elaboracdo dos
orcamentos anuais e plurianuais, de créditos adicionais e das alteragcdes no
detalhamento da despesa, bem como acompanhar e avaliar a programacéo financeira
da Justica Federal. Aléem disso, € responsavel pela padronizacdo e racionalizacdo dos
procedimentos orcamentarios, financeiros e operacionais em todos o0s niveis da Justica
Federal de Primeiro e Segundo Graus e do Conselho da Justica Federal. Como 6rgao
central do sistema, a SPO tem a responsabilidade de promover acfes junto ao
Congresso Nacional, ao Ministério da Fazenda, ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e a Presidéncia da Republica nos assuntos de interesse da

Justica Federal.

A Diretoria Financeira do Tribunal Regional Federal da 42 Regido (DIRFIN) tem

as seguintes atribui¢cdes, dentre outras, relacionadas a questao orcamentaria:

Orientar, coordenar, acompanhar e avaliar as atividades inerentes a elaboracao
das propostas orcamentarias e dos planos plurianuais do Tribunal e das Secfes

Judiciérias vinculadas.

Coordenar, adequar e processar as solicitacdes de alteracbes de créditos
orcamentarios, conforme as necessidades e diretrizes do Tribunal e das

Secdes Judiciarias;

Corrigir eventuais distor¢des constatadas na elaboracdo e/ou na execucao do

orcamento;

Acompanhar a discussao e a aprovacao de planos e orcamentos;
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Dirigir as atividades de planejamento, programagdo, acompanhamento e

avaliacdo da execucao orcamentaria e financeira do Tribunal e das Secdes

Judiciarias;

Promover a articulacdo entre os 6rgdos (central, setoriais e seccionais), com

vistas a integracdo das atividades desenvolvidas;

Avaliar e opinar sobre a viabilidade econbmica e or¢camentaria de planos e

projetos do Tribunal, bem como controlar a sua execucao.

No ambito da Justica Federal de Primeiro Grau, os Nucleos de Planejamento,
Orcamento e Financas (NPOF) séo responsaveis pela elaboracdo da proposta
orcamentéria da respectiva Secao Judiciaria, pela coordenacgdo e processamento das
solicitacdes de reformulacédo de planos e programas, pela verificacdo e apreciacdo das
necessidades de créditos adicionais ou quaisquer alteracbes orcamentarias, pelo

auxilio na elaboracao das diretrizes de acao pela administracdo, entre outras.

4.1.2.4 Procedimentos para elaboracéo da proposta orcamentaria

Consideracdes iniciais

Primeiramente, Capeleti (2006)'® ressalta que o processo de planejamento é
uma tarefa continua, ja que a administragdo precisa estar a frente dos fatos, prevendo-
0os e procurando controlar a sua realizacdo. O acompanhamento € necessario nao
apenas para melhorar as projecdes futuras, mas também para que a administracéo
coordene suas proprias acfes frente aos desvios entre o que fora previsto e o que sera

executado. Nao se pode confundir previsao e planejamento com adivinhacéo.

'8 palestra proferida aos participantes do curso de Administracéo da Justica em 10/11/2004.
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Ele defende que planejamento é postura de uma administracdo séria e

responsavel, que ndo desperdica dinheiro do contribuinte *°.

Destaca, ainda, que ndo raramente os profissionais da area de orgcamento se
defrontam com inameras dificuldades para realizar previsdes. Por isso € indispensavel
0 engajamento de toda a organizacdo nesse sentido, mas especialmente da alta
administracdo, pois é ela que indicar4 os projetos, os objetivos e as metas a serem

alcancadas.

A elaboracao da proposta orcamentaria € uma tarefa que se estende muito além
dos setores de planejamento e orcamento, pois mobiliza diversas unidades da
organizagdo. Assim, cada setor tem sua parcela de responsabilidade no éxito do

processo, de acordo com a hierarquia de poder de decisao.

Proposta orcamentaria preliminar

Dando inicio ao processo, a Secretaria de Planejamento, Orcamento e Financas
(SPO) do Conselho da Justica Federal (CJF) expede as instrucfes para a preparacao
da proposta orcamentaria de cada uma das cinco regifes da Justica Federal no pais,
representadas pelos respectivos TRF’s, bem como fixa 0os prazos a serem cumpridos

na etapa de elaboracéo.

7

Nesse primeiro momento € elaborada uma proposta ideal, na qual séo
considerados todos os projetos contidos no planejamento, pois ainda ndo ha fixacao de
limites a despesa.

O TRF4, por intermédio da Diretoria Financeira (DIRFIN), retransmite as
instrucbes aos Nucleos de Planejamento, Orgcamento e Finangcas (NPOF) das Secfes
Judiciarias do Rio Grande do Sul (SJRS), Santa Catarina (SJSC) e Parana (SJPR); fixa
o calendério interno com 0s prazos para a elaboracdo da proposta; expede outras
instrucées a serem observadas pelas Secdes Judiciarias, se necessario, e estabelece

as prioridades regionais, nos termos definidos pela administracao.

9 Esta secao foi baseada nas informac6es prestadas pelo Diretor Financeiro do TRF4.
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As Sec0Oes Judiciarias elaboram as suas propostas orcamentarias de despesa,
as quais devem contemplar as metas e as prioridades da administracdo da Justica
Federal, de maneira a cumprir a sua funcéo institucional — prestacao jurisdicional célere
e eficaz — e também devem refletir as politicas e os programas governamentais,
conforme o disposto no art. 2° da Lei n. 4.320/64. Para tanto, cada Sec¢do Judiciaria
consulta as suas respectivas Subsecfes Judiciarias. Apresentamos quadro
demonstrativo da distribuicdo das Subsecdes Judicidrias nos Estados do Rio Grande

do Sul, Santa Catarina e Parana (Anexo A).

Os NPOF, a partir dos dados de que disp6em e das informacdes recebidas das
Subsecdes Judiciarias, procedem a consolidacdo dessas informacdes, a andlise e
adequacdo das solicitacbes recebidas, para, entdo, elaborar a sua proposta de

orcamento, a ser encaminhada a DIRFIN do TRF.

O detalhamento de cada uma das prioridades definidas deve conter informacdes
gue possibilitem a sua compreensao pelos técnicos dos diversos 6rgdos que iréo
analisa-las: Diretoria Financeira do TRF, Secretaria de Planejamento, Orcamento e
Financas do CJF, Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao e Comissao Mista de Orgcamento do Congresso Nacional.

A Presidéncia do TRF recebe as propostas de orcamento de cada uma das trés
Sec0Oes Judiciarias da 42 Regido e as encaminha a Diretoria Financeira para andlise
preliminar e verificacdo da coeréncia das mesmas com 0s planos regional e nacional,
bem como para fazer as corre¢cbes que a diretoria julgar necessérias. Apds, as

propostas sdo consolidadas e submetidas a consideracéo superior.

O TRF4, por meio da DIRFIN, elabora a sua proposta orcamentaria a partir de
consulta as unidades internas envolvidas com a execucéo das acgdes (Diretoria-Geral,
Diretoria Administrativa, Diretoria de Informatica, Diretoria de Recursos Humanos e
Escola da Magistratura), na qual se busca verificar as necessidades para o ano

subsequente e todas as informacodes a elas relacionadas.
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A DIRFIN, de posse das solicitacdes desses setores, realiza a analise preliminar,
observa a coeréncia com os planos regional e nacional, consolida as solicitacdes
fazendo as adequacbes necessérias e, entdo, elabora a proposta de orcamento do
Tribunal, encaminhando-a para aprovacdo da administracdo. Se aprovada, ela €
remetida juntamente com a proposta consolidada da Justica Federal de Primeiro Grau

da 42 Regiao ao Conselho da Justica Federal.

Apds o recebimento das propostas parciais da Justica Federal das cinco regifes
e das propostas de cada um dos Tribunais, o CJF, por meio da SPO, procede a
analise, a verificacdo da conformidade com os planos regional e nacional, faz as
correcBes necessérias e formula a proposta consolidada da Justica Federal de Primeiro
Grau, em ambito nacional, bem como as propostas orcamentarias de cada um dos

cinco Tribunais Regionais Federais.

A Secretaria de Orcamento Federal (SOF), ap0s receber essas propostas,
realiza as analises finais e, paralelamente, com o apoio de setores do Ministério da
Fazenda, sédo elaboradas estimativas para o orcamento de receita, estabelecendo,

dessa forma, o limite de despesa para o préximo ano.

Nesse momento, o CJF, por intermédio do seu Presidente, do Secretario-Geral e
do Secretario de Planejamento, Orcamento e Financas, desencadeia uma série de
acoes junto a SOF do MPOG com o intuito de auxiliar e prestar esclarecimentos sobre

os valores constantes da proposta de orcamento da Justica Federal.

Apéds a andlise da proposta de despesa e das estimativas de receita e ouvidas
as eventuais ponderacdes, a SOF informa ao CJF o limite & despesa, discriminando-o
conforme a seguinte classificacdo: despesas de pessoal ativo, pessoal inativo,
pensionistas, contribuicbes patronais, despesas com investimento e despesas de

custeio da maquina publica.
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Distribuicdo dos limites

Normalmente 0s numeros da proposta preliminar apresentada sdo bem
superiores aos limites a despesa impostos pela Secretaria de Orcamento Federal.
Como 0s recursos sao escassos, limitados, a despesa ndo pode ser aumentada sem o
correspondente fluxo de receita, para ndo gerar novos déficits orcamentarios. Por isso

a necessidade de realizacéo de “cortes” nas propostas de orcamento.

Quando recebe as informacdes sobre os limites impostos a Justica Federal, o
CJF, por intermédio da SPO, realiza estudos técnicos para fazer a distribuicao

adequada desses limites entre o0s cinco regionais.

Realizados o0s estudos, s&o convocados o Diretor-Geral e o Diretor de
Orcamento de cada um dos tribunais (isoladamente) para uma reunido com o
Secretario-Geral e o Secretério de Planejamento, Orcamento e Financas do CJF. Esse
€ 0 momento de descrever as virtudes, os beneficios das metas pretendidas, de
maneira a justificar os recursos que serdo aplicados. Para tal, sdo apresentados
dossiés dos projetos, justificativas e demais esclarecimentos, visando dar
embasamento & proposta. E a hora de destacar os custos e os beneficios das acbes

propostas.

Nessa reunido é feita uma negociacdo sobre os limites impostos e também sdo
apresentados e discutidos os critérios utilizados para a sua distribuicdo, de maneira a
dar uma orientacdo clara e indispensavel a elaboracdo do orcamento anual. Logo a
seguir € informado o montante da despesa da Justica Federal de Primeiro e Segundo

Graus para o proximo ano.

De posse dessas informacdes, 0s regionais retornam as suas bases e procedem
aos ajustes necessarios nas propostas para se adequarem aos limites impostos a

despesa.
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Proposta orcamentéria final

Ajustadas as propostas do tribunal e das secdes judiciarias, elas sdo novamente
remetidas ao Conselho da Justica Federal. Entretanto, se for constatado que o teto a
despesa ficou muito abaixo da necessidade, juntamente serd encaminhado um pedido
de extrateto, o qual se caracteriza como um acréscimo ao limite autorizado pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.

Assim, se os presidentes dos TRF's entenderem que o limite de orcamento
recebido do Conselho da Justica Federal ficou muito aquém de suas pretensdes para
viabilizar o cumprimento da funcéo jurisdicional, poderdo encaminhar ao presidente do

CJF um expediente solicitando um limite maior para a despesa.

O presidente do CJF, para atender as demandas dos tribunais, promove acdes
junto ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo visando obter um limite
extra. Tendo éxito nesse processo, o CJF distribui esse estrato entre os regionais,

solicitando que as propostas orcamentarias sejam ajustadas ao novo limite.

Apos, recebidas as propostas novamente ajustadas, a SPO do CJF procede a
analise, efetua correcdes, caso necessario, revisa e consolida as propostas parciais da
Justica Federal de Primeiro Grau e as dos Tribunais Regionais Federais, submetendo-
as a aprovacao do Conselho de Administracdo da Justica Federal. Se aprovadas, sao
reencaminhadas a SOF do MPOG.

A SOF, de posse dessas propostas parciais, realiza as analises cabiveis e
formula a proposta geral do orcamento da despesa. Paralelamente, com o apoio do
Ministério da Fazenda, sdo desenvolvidas estimativas para o orcamento da receita. As
propostas gerais da despesa e da receita, organizadas de acordo com as exigéncias da
Lei n® 4.320/64, sdo encaminhadas a Presidéncia da Republica, que oportunamente as

remete ao Congresso Nacional.
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4.1.3 Tramitacéo do projeto de lei do orcamento no Congresso Nacional

A tramitacdo do projeto de lei do orcamento anual da Unido obedece aos
procedimentos estabelecidos na ConstituicAo Federal, cujo dispositivo esta abaixo

transcrito:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as
contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais
e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a
fiscalizacdo orcamentaria, sem prejuizo da atuacdo das demais comissdes do
Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas
emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas
Casas do Congresso Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢camentarias;

Il — indiqguem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

dotagOes para pessoal e seus encargos;
servico da divida;

transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal; ou

lll — sejam relacionadas:
- com a corregdo de erros ou omissdes; ou
- com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentérias ndo poderdo ser
aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.
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§ 5° O Presidente da Republica poderd enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificacdes nos projetos a que se refere este artigo
enquanto nao iniciada a votacdo, na Comissao mista, da parte cuja alteracdo é
proposta.

§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.

§ 7° Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o
disposto nesta segéo, as demais normas relativas ao processo legislativo.

§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto
de lei orcamentéria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares,
com prévia e especifica autorizacdo legislativa.

O projeto da lei orcamentaria anual da Unido deve ser enviado pelo Presidente
da Republica ao Congresso Nacional até quatro meses antes do inicio do exercicio

financeiro subsequente, ou seja, até 31 de agosto de cada ano.
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No Congresso, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO) recebe a proposta orcamentaria da Unido, realiza as analises
necessérias e emite parecer sobre o projeto da LOA, bem como recebe e pronuncia-se
sobre as emendas® apresentadas. Enquanto n&o iniciada a votacdo do projeto de lei
na CMO, o Presidente da Republica podera apresentar mensagem retificativa propondo

modificacBes?..

A discusséo e a votagcao da proposta encaminhada pelo Executivo, bem como
das emendas aprovadas pela Comissédo Mista, deve ocorrer em sessado conjunta das
duas casas do Congresso Nacional. O projeto devidamente aprovado deve ser
encaminhado ao presidente da Republica para sancao até o encerramento da sesséo

legislativa.

% Emenda ao projeto de lei orcamentaria € o meio pelo qual os parlamentares e 6rgdos do Poder
Legislativo atuam sobre o projeto de lei orgamentéaria anual, acrescendo, suprimindo ou modificando
itens na programacédo proposta pelo Poder Executivo. As emendas podem ser de texto, de receita e
de despesa e sao apresentadas na Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagcéo
do Congresso Nacional.

A referida comisséo é formada por 63 deputados e 21 senadores (com igual nimero de suplentes) e
subdividida nas seguintes Relatorias Setoriais, as quais apreciam todas as areas tematicas do
orcamento da Unido:

- Poderes do Estado e Representacdo: matérias relativas ao Poder Legislativo, ao Poder Judiciario,
ao Ministério Publico da Unido, a Presidéncia da Replblica e ao Ministério das RelacGes
Exteriores;

Justica e Defesa: matérias relativas aos Ministérios da Justica e da Defesa;

Fazenda, Desenvolvimento e Turismo: matérias relativas aos Ministérios da Fazenda, do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, do Turismo, bem como dos programas relativos a
Encargos Financeiros da Unido, Operag8es Oficiais de Crédito, Transferéncias a Estados, Distrito
Federal e Municipios e também do Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal,
Agricultura e Desenvolvimento Agrario: matérias relativas aos Ministérios da Agricultura, Pecuéria
e Abastecimento e do Desenvolvimento Agrario.

Infra-Estrutura: matérias relativas aos Ministérios dos Transportes, das Comunicacdes e de Minas
e Energia;

Educacdo, Cultura, Ciéncia e Tecnologia e Esporte: matérias relativas aos Ministérios da
Educacéo, da Cultura, da Ciéncia e Tecnologia e do Esporte;

Saude: matérias relativas ao Ministério da Saude.;

Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social: matérias relativas aos Ministérios do Trabalho e
Emprego, da Previdéncia Social e do Desenvohimento Social e Combate a Fome;

Integracdo Nacional e Meio Ambiente: matérias relativas aos Ministérios da Integracao Nacional e
do Meio Ambiente;

Planejamento e Desenvolvimento Urbano: matérias relativas aos Ministérios do Planejamento,
Orcamento e Gestéo e das Cidades.
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85

Figura 2 - Fluxo e calendario da tramitagcédo do projeto da lei orcamentéaria anual da Unido
Fonte: Adaptada de Giacomoni (1997).
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Recebendo o projeto aprovado pelo Legislativo e concordando com seus termos,
o chefe do Executivo sanciona-o, ou, julgando-o, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, podera veta-lo, total ou parcialmente. Para tal, o
Executivo tera o prazo de quinze dias Uteis a contar da data do recebimento do projeto,
além de quarenta e oito horas para comunicar as razdes do veto ao presidente do
Senado. A apreciacdo do veto parcial ou total devera ser feita em sessédo do Congresso
Nacional e sua votacdo ndo devera ultrapassar o prazo de trinta dias. Se o veto for
rejeitado pela maioria absoluta dos deputados e senadores, em escrutinio secreto, o
projeto aprovado anteriormente pelo Legislativo retornarda ao Executivo para

promulgacéo.

Mantida
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Criadora| T|Rewisora| "|da Repudblical_, Sanciol 4

e
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l e Rejeitado |—| ] Republica|#|Promulgacio
-

Figura 3 - Fluxo Simplificado do Processo Legislativo
Fonte: Camara dos Deputados (2006).

4.2 A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO POPULAR

O exercicio da cidadania deve tornar-se um instrumento para a obtencédo da
transparéncia das atividades realizadas com as financas publicas e, nesse sentido, o
orcamento tem importancia fundamental, pois possibilita reduzir ou evitar o desperdicio
de recursos publicos, promovendo uma distribuicdo mais justa e efetiva das obras e

servicos realizados pelo governo.
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4.2.1 Projeto do senador Pedro Simon

Esta em tramitacdo no Congresso Nacional uma Proposta de Emenda a
Constituicdo — PEC n° 73, de 1999 — do senador Pedro Simon, a qual visa incluir novo
inciso no paragrafo 9° e novos paragrafos no artigo 165 da Constituicdo Federal, os

guais transcrevemos abaixo.

Art. 165 [...]
§9°1..]

Ill — dispor sobre a forma de participacdo da populacéo e de suas entidades no
processo orgcamentario.

§ 10. Os Poderes Executivo e Legislativo promoverdo a participacéo direta de
cidadédos brasileiros ou de entidades civis legalmente constituidas, no processo
de elaboracgéo, aprovacgdo e controle da execuc¢éo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orgcamentarias e dos orcamentos anuais. (grifamos)

§ 11. As dotagles oriundas da participagdo popular serdo obrigatoriamente
executadas.

Segundo o senador Pedro Simon, 0 processo or¢camentario atualmente vigente
no pais constitui-se num modelo centralizador e pouco democratico, que promove a
exclusdo da maioria por uma minoria. No seu entendimento, a participacédo direta dos
cidaddos e da sociedade civil no processo orcamentario se converteria num
instrumento capaz de proporcionar maior transparéncia as atividades relacionadas as
financas publicas. Dessa forma, seria possivel mudar o quadro de desperdicio de
recursos da populacdo por meio de uma distribuicdo mais justa e de maior eficiéncia na

execucao das obras e servicos publicos.

Para Simon, a efetividade, a eficacia e a economicidade dos gastos publicos
seriam facilmente alcancados mediante a efetiva participacdo da sociedade brasileira
nos processos de elaboracdo da Lei de Meios e de acompanhamento da execucéo
orcamentaria. Neste sentido, ele cita o sucesso da experiéncia de orcamento
participativo implementada pelo Municipio de Porto Alegre desde 1989, num contexto

de administracdo popular da coisa publica, experiéncia esta ja repassada para outras
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administracbes municipais do pais. Assim, Simon acredita firmemente que essa
experiéncia possa ser transplantada, mediante algumas adaptacbes, em nivel de
Brasil, o que dificultaria as mazelas da atual sistematica or¢gamentaria adotada na

elaboracao, tramitacdo e execucao do Or¢camento Geral da Unido.

O senador também expde a preocupacdo quanto a questdo da avaliacao fisico-
operacional e financeira das acdes (projetos e atividades) em andamento, ja que a

experiéncia incremental tem colaborado para o desperdicio dos recursos publicos.

A partir dessa leitura, percebemos que o referido legislador pretende, além de
promover a participacao direta dos cidaddos ou de entidades civis no processo de
gestdo orcamentaria publica, inserir carater vinculante as decisdes decorrentes dessa

participacao.

Entretanto, sua proposta considerou apenas os Poderes Executivo e Legislativo,

nada prevendo para o Poder Judiciario, foco mais especifico de nosso trabalho.

De acordo com informacdes obtidas em 24/11/2006 no Sistema de Tramitacoes
de Matérias do Senado Federal, a PEC 73/1999 foi encaminhada a Comissdo de

Constituicao e Justica em 02/06/2005, e aguarda a designacao do Relator.

4.2.2 Projeto do senador Antdonio Carlos Magalhé&es

A Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n. 22, de 2000 — do senador
Antonio Carlos Magalhdes (2000) pretende alterar os artigos 57, 165, 166 e
acrescentar o art. 165-A, todos da Constituicdo Federal, tornando de execucéo
obrigatéria a programacdo constante da lei orcamentéria anual. Transcrevemos a
seguir o texto da proposta.

Art. 1°. Os arts. 57, 165 e 166 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redacéo:

Art. 2° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art. 165-A:
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Art. 165-A. A programacdao constante da lei orcamentaria anual é de execucao
obrigatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitagdo, de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, para cancelamento ou
contingenciamento, total ou parcial, de dotagdo. (grifamos)

§ 1° A solicitagcdo de que trata o caput deste artigo somente podera ser
formulada até cento e vinte dias do encerramento da sesséo legislativa e sera
acompanhada de pormenorizada justificativa das razbées de natureza técnica,
econdmico-financeira, operacional ou juridica, que impossibilitem a execugéo.

§ 2° A solicitacdo podera, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas
situacdes que afetem negativamente a arrecadacao da receita, de calamidade
publica de grandes proporcdes, ou ainda nas previstas no art. 137, inciso Il.

§ 3° Em quaisquer das hipéteses, as solicitacdes tramitardo no Congresso
Nacional em regime de urgéncia.

§ 4° N&o havendo deliberagdo do Congresso Nacional, no prazo de trinta dias,
a solicitacdo sera considerada aprovada.

§ 5° A ndo execucdo de programacao orgcamentdria, nas condigdes previstas
neste artigo, implica crime de responsabilidade.

§ 6° Do projeto de lei orgcamentaria anual, bem como do autégrafo
encaminhado para san¢édo do Presidente da Republica, ndo constardo receitas
cujas leis que as autorizem tenham o inicio de vigéncia posterior & data
prevista no inciso Il do § 6° do art. 166.

Art. 4° O disposto no art. 165-A sera cumprido nas condi¢c8es fixadas em lei
complementar a ser editada no prazo de 120 (cento e vinte) dias contados da
promulgacéo desta Emenda.

Art. 5° Esta Emenda Constitucional entra em vigor no primeiro dia atil do
segundo ano subseqiiente ao de sua publicacao.

Defende o senador Antonio Carlos Magalhdes (2000) que o orcamento deve ser
um instrumento impositivo, ou seja, que as acfes nele previstas tenham caréater

obrigatorio de realizac@o e ndo apenas autorizativo, como se configura atualmente.

Segundo a Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n° 22, de 2000 — do
referido senador, fica o presidente da Republica obrigado a cumprir o orgcamento
aprovado pelo Congresso, sem mudancas e sem contingenciamento de recursos, sob

pena de sofrer processo por crime de responsabilidade.
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Atualmente, o orcamento da Unido tem caréater autorizativo, ou seja, a obrigacao
do governo limita-se a ndo ultrapassar o teto dos gastos com 0s programas constantes
na lei, ndo estando obrigado a seguir a lei aprovada pelos congressistas. Segundo a
alteracao proposta, somente sera admitido contingenciamento ou cancelamento, total
ou parcial, de dotacdo se o presidente da Republica enviar ao Congresso Nacional, e
este aprovar, solicitacdo até 120 dias antes do encerramento da sessdo legislativa,
acompanhada de justificativas com as razbes de natureza técnica, econdmico-

financeira, operacional ou juridica, que ndo permitam a execucao.

Segundo informac¢des obtidas no Sistema de Tramitacdo de Matérias do Senado
Federal, em 24/11/2006, a PEC 22/2000 foi aprovada em segundo turno no Senado no
dia 02/08/2006 e remetida a Camara dos Deputados em 09/08/2006, permanecendo

sem movimentacado desde aquela data?.

Andlise da possibilidade de participacdo popular na decisdo orcamentaria do

governo federal e da Justica Federal.

Para verificarmos se € possivel aplicar as experiéncias da participacdo popular
no nivel federal de governo (Unido e Justica Federal, especificamente) é necessario

fazermos a analise dos diversos aspectos inerentes ao tema.

Uniao Federal

Em primeiro lugar, os fatores que provavelmente levariam ao éxito da
experiéncia no ambito federal, no nosso entendimento, sdo a vontade politica do
governo em implementar e conduzir o processo e o interesse efetivo da populacdo em
participar do mesmo. Na verdade, o grau de interesse, tanto do governo como dos

cidadaos, assume grande relevancia para a existéncia do processo de participacao

22 outra mudanca a ser introduzida pela PEC 22/2000 é a de que a camara e o senado estardo
impedidos de encerrar suas atividades legislativas na hipétese do orcamento ndo estar aprovado até
0 Ultimo dia do ano. da mesma forma, altera os prazos de envio pelo presidente da republica do
projeto de lei orgamentaria anual (LOA) e da lei de diretrizes orgamentéarias (LDO). prevé também que
0s orcamentos da unido, dos estados e do distrito federal deverdo ser compativeis com o plano
plurianual, a fim de evitar disparidades regionais. os projetos de lei referentes ao plano plurianual, as
diretrizes orgcamentarias e os créditos adicionais deverao ser aprovados pelo congresso.
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popular, pois se ndo ha vontade do administrador em proporcionar aos administrados
gue participem das decisdes, e se esses ndo tém o minimo interesse em fazé-lo, a

proposta perde o sentido.

Além disso, seria recomendavel divulgar a iniciativa, buscando a disseminacéao
dos propositos e beneficios do processo de participacdo popular, para que a populagéo
tenha conhecimento sobre o assunto. A medida que isso for acontecendo, 0 processo
poderia ganhar credibilidade, atraindo o interesse dos cidadaos, e possivelmente seria

fortalecido.

Todavia, ha uma série de fatores que poderiam inviabilizar ou ao menos dificultar

a implantacdo e a manuteng&o da experiéncia no ambito da Unido:

- Custo de implantagcdo e manutencdo do processo. Este € sempre um fator
determinante em qualquer projeto devido a escassez de recursos e/ou a
necessidade de direciona-los para outras acbes € compromissos em

andamento;

- Extensdo territorial. Essa caracteristica do pais exigiria uma forma de
regionalizacao prépria para se cogitar a implementagcdo do processo em nivel
nacional;

- Dificuldade de deslocamento da populacdo, decorrente do nivel de caréncia de
grande parte das pessoas que ndo dispdem de recursos para sua locomocéo,

bem como pela prépria auséncia de meios de transporte, inclusive o coletivo;

- Falta de espirito associativo e comunitario, revelando uma baixa capacidade
de organizagéo do povo brasileiro, de uma forma geral, em prol de um objetivo

comum,

- Alto indice de analfabetismo da populacdo o que prejudicaria a participacédo no

sentido de tomar conhecimento das informacdes e propostas;

- Diferencas regionais e culturais significativas no a&mbito do territorio nacional.

Considerando as particularidades culturais de cada regido, haveria uma
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grande dificuldade na padronizacdo de un processo participativo, bem como

na definicdo de prioridades que atendessem ao interesse geral;

- Distribuicdo justa dos recursos a serem investidos por regido ou unidade
federativa. Observadas as significativas diferencas econémicas e geopoliticas
entre as regides e unidades federativas, seria muito dificil definir critérios
justos para a distribuicAo dos recursos capazes de eguacionar essas

desigualdades;

- Falta de credibilidade da nova sistematica. A implantacdo de qualquer projeto
novo deve superar a auséncia de fatos e resultados concretos que déem, no

inicio, credibilidade a sistematica;

Quanto aos mecanismos de realizagdo do processo de participagdo popular na
decisdo orcamentaria da Unido, entendemos que seria possivel realizar a consulta

popular, com a utilizacdo dos seguintes meios:
- Consulta pela internet;

- Consulta local nas sedes de 6Orgdos publicos, tais como o INSS, hospitais,

secretarias e postos de saude, escolas, prefeituras, etc;
- Determinacéo legal para implantacdo e manutencéo do processo;

- Criacao de Conselhos com atuacéo regional;

Os participantes desse processo seriam a sociedade civil organizada
(federacdes de industrias, federacbes de trabalhadores, etc.) bem como os cidadaos

em geral.

O que poderia ser decidido por meio da participacdo popular no processo

orcamentario séo as prioridades regionais de investimentos e servicos.
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Essas decisGes teriam, num primeiro momento, carater ndo vinculante, de
consulta, ou meramente opinativo, conforme vimos em capitulo especifico deste
trabalho. No caso do orgcamento impositivo (proposta do senador Antonio Carlos
Magalh&es) ser aprovado e entrar em vigor, consequentemente aquilo que for decidido

pela participacdo popular e incluido no orgamento, sera obrigatoriamente executado.

Justica Federal

Em relacdo a Justica Federal, os possiveis fatores que contribuiriam para o
sucesso da experiéncia sao alguns dos ja comentados em relacdo a Unido: a vontade

politica da administracao, o grau de interesse de participacdo da populacdo e também
a divulgacéo efetiva da iniciativa.

Por outro lado, ha diversos aspectos que, na nossa opinido, dificultariam a
implantacdo e/ou a manutencdo de um processo que envolva participacdo popular na
questdo orcamentaria da Justica Federal:

- Custo de implantacdo e manutencao do processo;
- Grande extensdo territorial do pais;

- Dificuldade de deslocamento da populacgéo;

- Falta de espirito associativo;

- Tempo de gestdo de cada administrador. os gestores séo eleitos para
administrar os 6rgdos da Justica Federal (CJF, TRF, Sec¢bes Judiciarias,

Subsecdes Judiciarias) por um periodo de apenas dois anos;

- Descontinuidade da administracdo: a cada dois anos € uma nova
administracdo que assume a direcdo dos 6rgdos que integram a Justica

Federal, pois ndo ha a possibilidade de reelei¢cao;

- Grau de desconhecimento da populacdo em relagao aos seus direitos;
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- Percentual elevado de comprometimento do 6rgdo com despesas

constitucionais/obrigatdrias (em torno de 90%).

Os principais mecanismos que a administracdo da Justica Federal poderia

disponibilizar aos que quisessem participar seriam 0s seguintes:
- Consulta local para a populacéo que se desloca até a sede da Justica Federal,
- Consulta pela Internet;

- Criacdo de uma estrutura permanente e autbnoma no 6rgao para promover a

manutencao do processo;

- Determinacéao legal para implantacdo e manutencao do processo.

E quem seriam os participantes? Usuarios da Justica Federal (autores de acdes
judiciais, advogados, prestadores de servico, fornecedores, funcionarios, estagiarios,
etc); orgaos publicos (Ministério Publico, Advocacia Geral da Unido, etc.); entidades
civis (OAB, camara de industria e comeércio, associacdes de moradores, sindicatos,

dentre outros) e demais pessoas interessadas.

O Unico tipo de deciséo que vislumbramos ser possivel submeter & participacéo
popular no processo orcamentario da Justica Federal, em um primeiro momento, seria
a definicdo das localidades para instalagdo de Varas Federais. Essa limitacdo decorre
principalmente do baixo percentual de despesas discricionarias do 6rgao

(aproximadamente 10% do total do orcamento).

Nos quadros a seguir sintetizamos a analise da possibilidade de participacao

popular na decisdo orcamentaria da Unido e da Justica Federal



95

Localidade Possiveis fatores de Possiveis dificuldades e Mecanismos que poderiam ser Quem participaria? O que se poderia
sucesso fatores deinsucesso utilizados decidir?
Brasil 1) Vontade politica do | 1) Custo de implantagédo e 1) Consulta Popular, utilizando os | 1) Sociedade civil organizada | As prioridades
governo manutenc¢éo do processo seguintes meios: (federacdes de industrias, | regionais de
- consulta pela internet federac@es de investimentos e
trabalhadores, etc.) servicos

2) Grau de interesse de
participagéo da
populagéo

3) Divulgagéo da
iniciativa

4) Disseminacéo dos
propositos e
beneficios da
utilizacédo do
processo

5) Credibilidade da
nova sistematica

2) Grande extensao territorial

3) Dificuldade de deslocamento
da populagéo

4) Falta de espirito associativo e
comunitario

5) Alto indice de analfabetismo
da populacao

6) Diferencas regionais e
culturais significativas no
ambito do territério nacional

7) Distribuicéo justa dos
recursos a serem investidos
por regido ou unidade
federativa

8) Falta de credibilidade da nova
sistemética

- consulta local nas sedes
de 6rgédos publicos, tais
como o INSS, hospitais,
secretarias e postos de
saulde, escolas,
prefeituras, etc.

2) Determinacéo legal para
implanta¢éo e manutencao do
processo de participacdo
popular

3) Criac&o de Conselhos com
atuacdo regional

2) Cidadaos em geral

Quadro 6 - Hipotese de participagao popular na decisdo orcamentaria da Unido

Fonte: a autora.
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Localidade Possiveis fatores de Possiveis dificuldades e Mecanismos que poderiam ser Quem participaria? O que se poderia
sucesso fatores de insucesso utilizados decidir?
12Regido 1) Vontade politica da | 1) Custo de implantagdo e 1) Consulta local para a 1) Usuarios da Justica Federal: | As localidades
administracédo manutenc¢do do processo populacéo que se desloca até a | autores de a¢Oes judiciais, para instalacdo de
) sede da Justica Federal advogados, prestadores de Varas Federais.
22 Regido servigo, fornecedores,
2) Grau de interesse de | 2) Grande extensé&o territorial funcionarios, estagiarios, etc.
) participagéo da 2) Consulta pela internet
3% Regido populagéo
3) Dificuldade de 2) Orgaos publicos: Ministério
) deslocamento da populagéo 3) Criagéo de uma estrutura Publico. Advocacia Geral da
42 Regiéo 3) Divulgagéo da permanente e autbnoma no Unio, etc.
iniciativa . o 6rgéo para promover a
52 Regido 4) Falta de espirito associativo | manutengdo do processo

5) Tempo de gestdo de cada
administrador

6) Descontinuidade da
administracéo

7) Grau de desconhecimento
da populacdo em relagéo aos
seus direitos

8) Percentual elevado de
comprometimento do
orcamento do 6érgao com
despesas
constitucionais/obrigatorias
(em torno de 90%)

4) Determinagéo legal para
implantacdo e manutencéo do
processo

3) Entidades civis: OAB, Camara
de Indlstria e Comércio,
associagfes de moradores,
sindicatos, etc.

4) Demais pessoas interessadas

Quadro 7 - Hipdtese de participacéo popular na decisdo or¢camentaria da Justica Federal

Fonte: a autora.
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5 CONCLUSAO

No Brasil, de maneira geral, a participacdo da populacdo no processo de deciséo
orcamentaria da administracdo publica se da de forma indireta. A populacdo atua na
escolha de seus representantes, ou seja, através do voto elege vereadores, deputados
estaduais e federais, prefeitos, governadores e presidente da republica, os quais serao
0s responsaveis pela construcdo do orcamento publico. Em algumas situacdes também
sdo utilizados os mecanismos constitucionais de participacdo popular, como o

plebiscito, o referendo, entre outros.

Ao longo do tempo, essa sistematica tradicional de orcamento publico tem se
mostrado ineficiente do ponto de vista do atendimento das expectativas da populagao,
da correta aplicacdo dos recursos publicos e da fiscalizacdo da execucdo dos
investimentos previstos. Nesse sentido, criaram-se formas alternativas de envolvimento
direto da populacdo no processo de decisdo orcamentaria. Um exemplo reconhecido é
a experiéncia do Orcamento Participativo implantado no municipio de Porto Alegre -
RS. Nesse processo, a populacdo pode atuar diretamente na definicdo das prioridades

de investimentos e servi¢os publicos.

A partir dessa experiéncia bem sucedida, surgiram outras similares em nivel
municipal e, posteriormente, também em nivel estadual de governo. Por se tratar de
uma sistematica nova, estd em constante processo de alteracdo e adaptacao, inclusive

por ndo estar regulada legalmente.

A essa nova pratica de construcdo do orcamento publico foram atribuidas
algumas vantagens em relacdo ao processo tradicional, tais como melhoria do bem
estar social, aumento do grau de satisfacdo da populacdo, maior eficacia e
transparéncia na utilizacdo dos recursos publicos, entre outras. Contudo, vimos que
cada processo implementado, tanto na esfera municipal como na estadual, apresentou

diversos fatores que dificultaram e outros que contribuiram para o seu éxito.
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Dentre esses fatores, dois se destacam como determinantes para a
consolidacdo de um mecanismo participativo: a vontade politica do governo e o

interesse da populagéo.

ApOs uma visado conceitual, tedrica, e a analise das circunstancias e dos
elementos principais, chegamos a conclusdo de que existe a possibilidade de se
implementar, em nivel federal, um processo participativo para a definicdo das
prioridades de investimentos e servi¢os, porém com mais limitacdes se comparado as

experiéncias ja praticadas nas outras esferas de governo.

Considerando que o Brasil possui uma grande extensao territorial, 0 mecanismo
de realizacdo de assembléias presenciais utilizados geralmente pelos municipios seria
inviavel no caso da Unido, devido a dificuldade de deslocamento da populacdo, seja
pela distancia ou pela falta de recursos financeiros ou de meios de transporte. Para
muitas comunidades, normalmente as mais pobres e/ou mais distantes, o problema
ndo € somente ter condi¢cdes para pagar a passagem do 6nibus, por exemplo, mas

também ter meios de transporte disponiveis.

Outra dificuldade é a densidade associativa heterogénea em ambito nacional, ou
seja, a capacidade de organizacdo e o nivel de associativismo da populacdo varia de
uma regido para a outra. Isso pressupde que o grau de participacdo também sera

diferenciado.

Além disso, o pais apresenta diferencas regionais e culturais muito acentuadas,
0 que implicaria na necessidade de regionalizacdo do processo participativo, de forma
a equacionar essas desigualdades. O desenho institucional deve ser construido
observando-se as condi¢des e peculiaridades de cada unidade federativa, para garantir

a isonomia na distribuicdo dos investimentos e servicos.

Uma politica pablica como o orgamento participativo, por exemplo, que tem
experiéncias bem sucedidas, dificilmente encontrara as mesmas condi¢cdes para ser
aplicada em outro municipio ou em outro nivel de governo. Sempre havera a

necessidade de adaptacédo as peculiaridades de cada local.
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Assim, a exemplo da experiéncia do Estado do Rio Grande do Sul, que utiliza os
conselhos regionais de desenvolvimento (COREDES) e a consulta popular, a Unido
também poderia criar uma estrutura semelhante para a organiza¢do do processo em
nivel regional, bem como para proceder ao levantamento e definicdo das prioridades

gue serédo objeto de decisédo por meio da consulta popular.

Da mesma forma, os mecanismos de realizacdo da consulta popular na Unido
seriam aqueles utilizados pelo Rio Grande do Sul: voto pela internet e voto por cédula
em locais predeterminados, como, por exemplo, sedes de 6rgdos publicos. Apesar do
voto pela internet representar uma forma mais rapida e com menor custo, entre outras
vantagens, é indispensavel disponibilizar o voto por cédula em razdo das condicbes

econdmicas da maioria da populacdo, que néo proporcionam 0 acesso a esse meio.

Dentre os objetivos deste trabalho estd a avaliagdo acerca da extensdo da
experiéncia de participacdo popular na decisdo orcamentaria para um nivel mais
especifico na esfera federal da administracdo publica, ou seja, a possibilidade de

implantacdo de um processo participativo também no ambito da Justica Federal.

Assim, apOs realizarmos as analises necessarias e comparativamente as
conclusbes sobre a implantacdo desse processo em nivel de Unido, entendemos que
ha essa possibilidade, todavia o tipo de decisdo dai decorrente seria muito mais
limitada do que no caso da Unido. Para isso, os mecanismos a serem utilizados

precisariam ser adaptados as especificidades do érgéo.

Nesse sentido, observados os preceitos legais e as particularidades dos gastos
atribuidos a Justica Federal, o processo participativo no seu orcamento ficaria restrito a
definicdo das localidades para instalagdo de varas federais, haja vista o percentual
elevado de comprometimento do orcamento com despesas constitucionais e

obrigatérias.

Ja em relacdo a Unido, a abrangéncia das decisdes seria mais ampla,
principalmente pelo significativo volume de investimentos que o Poder Executivo tem a
realizar. Em consequéncia, possivelmente o processo obteria mais facilmente a adesao

da populacéo do que no caso da Justica Federal.
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Ha um pressuposto de que as pessoas que participariam, caso o processo fosse
implantado na Justica Federal, seriam aquelas que tém mais acesso ao 6rgéao, seja por

relagdes profissionais ou mesmo por serem usuarias de seus servicos.

A exemplo do que sugerimos para a Unido, a Justica Federal poderia utilizar o
instrumento de consulta popular, disponibilizando a consulta local para a populacéo
gue se deslocar até a sua sede e a consulta pela internet para aquelas pessoas que

tenham acesso a esse recurso.

Um elemento diferenciador do Poder Judiciario em relacdo aos demais Poderes
€ o fato de que as pessoas que o integram ndo sdo escolhidas pela populagdo, mas
sim mediante concurso publico. Portanto, o ideal seria que houvesse uma previsdo
legal dispondo sobre a necessidade de os 6rgdos federais promoverem mecanismos
que permitam a participacdo popular na decisdo sobre os gastos publicos, j& que essa

0s aproximaria da sociedade civil.

Uma ressalva importante, ja referida neste trabalho, é o fato de que mecanismos
de participacdo normalmente ganham a simpatia da populacédo, porém néo alteram a

predisposicédo dos cidadados com relacao a pagar impostos.

Por fim, a implantacdo de um processo de participacdo popular, ainda que nao
alcancasse todos os resultados pretendidos, certamente contribuiria para que as
pessoas compreendessem melhor as fungbes do poder publico e os seus limites,

formando cidaddos mais conscientes e responsaveis em relacao as coisas publicas.
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Anexo A - Distribuicdo das Subsec¢des Judiciarias na 42 Regiéo

Estado

Municipio

Quantidade de
Varas Federais

RS

Bagé

Iy

Bento Gongalves

Cachoeira do Sul

Canoas

Carazinho

Caxias do Sul

Cruz Alta

Erechim

Lajeado

Novo Hamburgo

Passo Fundo

Pelotas

WA |[OIN|P|IP|OIRL|INIFPIN

Porto Alegre

N
S

Rio Grande

Santa Cruz do Sul

Santa Maria

Santa Rosa

Santana do Livramento

Santiago

Santo Angelo

Uruguaiana

SC

Blumenau

Brusque

Cacador

Chapeco

Concoérdia

Criciima

Floriandpolis

Itajai

Jaragué do Sul

Joagaba

Joinville

Lages

Laguna

Mafra

Rio do Sul

Sao Miguel do Oeste

Tubarao

NIFRP|IFPIPIPIN[OIRPININIO|IW|IRP|IWIRPIPIOIN|WIRPIN|IP|AIN|W
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PR

Apucarana

Campo Mouréo

Cascavel

W |-

Curitiba

N
[

Foz do Iguacu

Francisco Beltrao

Guarapuava

Jacarezinho

Londrina

Maringa

Paranagua

Paranavai

Pato Branco

Ponta Grossa

Toledo

Umuarama

Unido da Vitéria

PIWIP|IWIRP|IP|IP|IO|OIRLININ|A

SUBTOTAL DO RS

~
[ERN

SUBTOTAL DE SC

N
U

SUBTOTAL DO PR

D
o

TOTAL DE VARAS INSTALADAS

172

Fonte: Tribunal Regional Federal da 42 Regido (2006)
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