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RESUMO

Com o desenvolvimento dos movimentos sociais urbanos, surgiram formas de
planejamento democratico em nivel municipal, apoiadas em consulta popular que
pressupunha a organizacdo da comunidade e a vontade politica de descentralizar o
poder de decisdo. Depois de 1988, o planejamento participativo orcamentario ganhou
destaque no Brasil, materializando-se em algumas experi€éncias municipais. Neste
trabalho, utilizando pesquisa de campo realizada na cidade de Porto Alegre-RS e
pesquisa bibliografica, buscamos avaliar a metodologia e as politicas desempenhadas
no Orcamento Participativo para viabilizar a criagdo de bases e informacdes
referenciais que possam servir de parametros para condicionar o processo de
participagdo popular bem-sucedida e eficaz, bem como colocar em discussdo a
discricionariedade da execu¢do or¢camentaria. Inicialmente, apresentamos um breve
relato do Orgamento Publico no Direito Financeiro, no Direito Constitucional e no
Direito Tributdrio e sua evolu¢do historica no Brasil. Em seguida, analisamos a
participacdo popular no processo orgamentdrio, bem como seu embasamento teérico e
normativo, apresentando algumas experiéncias no Brasil e no mundo. Finalizando,
abordamos a experiéncia de Porto Alegre-RS, analisando os seguintes pontos: Ha
informacdo e formagao adequada da populagdo para compreender o que estd sendo
discutido? Em que se constitui o0 Orcamento em termos de planejamento e de estrutura
institucional? O Poder Legislativo, como o6rgdo regulador e fiscalizador, participa
ativamente da nova forma de gestdo democratica, principalmente quanto ao controle
dos recursos publicos?



ABSTRACT

With the development of urban social movements, municipal democratic planning
forms has sprung up, based on popular consulting that requires the organization of the
community and political will in order to decentralize the decision power. The
participative outstood in Brazil after 1988 showing some municipal experiments. This
work uses field research (done in Porto Alegre-RS) and bibliographical research and it
aims to evaluate the methodology and policies shown in the Participative Budget in
order to make feasible the creation of referential bases and information which can be
used as parameters to conform the successful and efficient process of popular
participation, besides to allow a debate about the political freedom in the budget
execution. Firstly, we present an overview of the Public Budget in the financial,
constitutional and tax law and its historical evolution in Brazil. Secondly, we explain
the popular participation in the budget process, its theoretical and legal background
and as well as some Brazilian and world experiments. In resume, it takes into
consideration the experiment of Porto Alegre-RS, focusing the following points: 1) Is
there suitable information and education of the people to understand what is being
discussed? 2) How is the Budget made up as for planning and institution? 3) Does the
Legislative Power, as a regulator and inspection agency, actively participate in this
new form of democratic management mainly regarding the public resources control?
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1 INTRODUCAO

No Brasil, nos ultimos quinze anos, a participagdo popular no governo tem interessado
a pesquisadores de diferentes areas de estudo, resultando em inimeras dissertagdes, livros,
artigos, etc. De igual modo, o assunto tem despertado interesse dos partidos politicos,
transformando-se em plataforma eleitoral ou em destacado componente de programa de
governo.

Um dos resultados verificados do processo de descentralizagdo impulsionado depois
de 1988 no Brasil foi o surgimento de diversos tipos de programas e projetos inovadores na
area de gestdo municipal.

Atualmente, por meio dos dados levantados pelo Forum Nacional de Participagdo
Popular, Orcamento Participativo ¢ adotado por mais de 100 municipios brasileiros,
contabilizando a marca de 103 em 2002, efetivando-se nessa ultima década em gestdes
municipais de médio e grande porte, tais como Goidnia-GO, Garulhos-SP, Campinas-SP, Sao
Paulo-SP, Sdo José do Rio Preto-SP, Santo André-SP, Caxias do Sul-RS, Canoas-RS, Recife-
PE, Belém-PA, Medianeira-PR, Campina Grande-PB, Belo Horizonte-MG, Juiz de Fora-MG,
Contagem-MG, Ipatinga-MG, Timo6teo-MG, Governador Valadares-MG.

Qual ¢ a realidade empirica de Or¢camento Participativo? Qual ¢ a sua relagdo com a
esfera publica?

O papel da esfera publica para o funcionamento da democracia tem sido objeto de
discussdo por diferentes correntes tedricas, destacando-se, no debate contemporaneo, as
abordagens realizadas pela teoria do discurso de Habermas e as reflexdes sobre a cidadania

em Hannah Arendt.
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Nesse sentido, uma politica inovadora deveria ser avaliada minimamente em razdo da
necessidade de levantamento de informagdes sobre os seguintes aspectos: cumprimento de
seus objetivos, necessidades e critérios para o seu aprimoramento e bases para a sua
disseminagao.

Neste trabalho, buscamos analisar os resultados obtidos com a implantagdo do
Orgamento Participativo para determinar em que medida a iniciativa ¢ bem-sucedida.

Ao serem implementadas, essas politicas, podem deparar com a necessidade de
adaptacdes e ajustes a medida que estdo sendo colocadas em pratica. Avaliacdes para o
aperfeicoamento devem ser constantes, uma vez que o ambiente no qual as politicas se
inserem ¢ dindmico e instdvel, apresentando novas situagdes, nas quais os procedimentos
internos as politicas podem ndo se apresentar bem adaptados.

E possivel dizer que o Orcamento Participativo atua, de certa forma, como um
permanente diagnostico das necessidades locais, mediante o didlogo recorrente e estruturado
que esse procedimento proporciona.

Dai o questionamento sobre a relagdo da esfera publica com a sociedade: 1) Ha
informagdo e formac¢do adequada da populagdo para compreender o que esta sendo discutido?
2) Em que se constitui o Orgamento em termos de planejamento e de estrutura institucional?
3) O Poder Legislativo, como 6rgdo regulador e fiscalizador, participa ativamente dessa nova
forma de gestdo democratica, principalmente quanto ao controle dos recursos publicos?

Fala-se em gestdo democratica, mas os indices destinados a aprovagdo da comunidade
sdo infimos diante da totalidade do Orcamento (por exemplo, se temos de gastar um
percentual minimo de 25% com a educa¢do, por que ndo deixar a populagdo decidir como
sera despendido todo o percentual)?

Outro fator intrigante ¢ o alto valor destinado a abertura de créditos suplementares

apos a aprovagdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Por que mudar o que foi decidido
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“democraticamente”? A sociedade tem consciéncia do que seja abertura de créditos
adicionais?

Nosso objetivo, neste trabalho, ¢ avaliar a metodologia e as politicas desempenhadas
no Orcamento Participativo para viabilizar a criagdo de bases e informagdes referenciais que
possam servir de pardmetros para condicionar o processo de participagdo popular bem-
sucedida e eficaz, bem como debater a discricionariedade da execugdo orcamentdria
(principalmente em relagdo a manipulacdo de verbas por meio das aberturas de créditos
adicionais suplementares e/ou especiais) para mobilizar a sociedade com o objetivo de
assegurar o definido no Or¢amento.

Espera-se que o Org¢amento Participativo venha a ser um dos pilares do Estado

Democratico de Direito, € ndo um instrumento de manipulag¢ao de grupos.
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2 ORCAMENTO

2.1 CONCEITO

O Orcamento ¢ um dos pontos fundamentais na Constituigdo do Estado de
Democratico de Direito.
Partindo desse pressuposto, Aliomar Baleeiro (1997, p. 411) define orcamento da

seguinte forma:

Nos Estados democraticos, o orgamento ¢ considerado o ato pelo qual o
Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e
em pormenor, as despesas destinadas ao servigo publico e outros afins
adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacao
das receitas ja criadas em lei.

J& o doutrinador Celso Ribeiro Bastos (1991, p. 74) dispde:

O orcamento é, portanto, uma peca juridica, visto que aprovado pelo
legislativo para vigorar como lei dispondo sobre a atividade financeira do
Estado, quer do ponto de vista das receitas, quer das despesas. O seu
objetivo, portanto, é financeiro.

José Afonso da Silva (1972, p. 40 e 41), diz:

Na verdade, o orcamento-programa ndo é apenas uma peca financeira, €
antes de tudo, um instrumento de execugdo de planos e projetos de
realizacdo de obras e servigos, visando ao desenvolvimento da comunidade.
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O Orgamento ¢ um programa de governo (despesas), aliado ao dinheiro (receitas), cujo
objetivo ¢ manter os servicos publicos que lhe compete realizar. Baseando-se na
previsibilidade (planejamento) da acdo estatal, principalmente por ser uma pega do Estado
Democratico de Direito, devera ser avaliado e aprovado pelo Legislativo (legitimo
representante da populacdo).

Do exposto pode-se extrair a seguinte conclusdo: o Or¢camento ¢, por exceléncia, o

instrumento de planejamento do governo.

2.2 ORIGEM

Desde sua origem, o orcamento publico vem sofrendo uma série de inovagdes
técnicas, aproximando-se cada vez mais de um processo de planejamento, tendo como
principal intuito o equilibrio do bindmio receitas versus despesas.

O doutrinador Ricardo Lobo Torres (2002, p. 153) relata, de forma sucinta, a origem

do or¢camento:

O Estado Orgamentario surge com o proprio Estado Moderno. Ja na época
da derrocada do feudalismo e na fase do Estado Patrimonial absolutista
aparece a necessidade da periodica autorizacdo para langar tributos e efetuar
gastos, primeiro na Inglaterra (Magna Carta de 1215) e logo na Franga,
Espanha e Portugal. Com o advento do liberalismo e das grandes revolugdes
e que se constitui plenamente o Estado Orgamentario, pelo aumento das
receitas ¢ despesas publicas e pela constitucionalizagdo do or¢amento na
Franca, nos Estados Unidos ¢ no Brasil (art. 172 da Constitui¢do de 1824).

A administragdo publica brasileira, em seu processo historico, acompanhou a

tendéncia mundial prevendo em suas normas a elaboracao de planejamentos ou or¢gamentos.
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No Brasil, poderiamos fazer uma analise histdrica do orcamento publico a partir da Lei
n. 4.320/64, que representou um marco historico decisivo e norteador dos orgamentos e
planejamentos publicos.

A partir de 1964, com a edi¢@o da Lei n. 4.320/64 — marco divisor entre 0os or¢camentos
tradicionais, ou cldssicos, € os orcamentos de desempenho, ou realizagdes —, o governo
brasileiro comecou a utilizar o orgamento-programa cuja caracteristica principal ¢ o sistema
de planejamento com base nas necessidades de cada 6rgdo ou unidade or¢amentaria.

O org¢amento-programa caracteriza-se pelo fato de a elaboracdo orgamentaria ser feita
em fun¢do daquilo que se pretende realizar no futuro; ou seja, ¢ um instrumento de
planejamento que permite identificar os programas de trabalho dos governos, seus projetos e
atividades a serem realizadas e ainda estabelecer os objetivos, as metas objetivadas, os custos
e os resultados alcancados, avaliando-os e divulgando-os com a maior transparéncia possivel.

Esse tipo de or¢amento contrasta-se com o tradicional, ou cldssico, que se baseava
naquilo que ja foi realizado, e também por representar um instrumento de operacionalizagdo
das agdes futuras do governo. O or¢amento-programa, elaborado para determinado exercicio,
pormenoriza as etapas do Plano Plurianual para o exercicio subseqiiente. Ou seja, € o

cumprimento, ano a ano, das diretrizes, objetivos e metas estabelecidas no plano.

2.3 ELEMENTOS ESSENCIAIS

O estudo do Orcamento Publico compreende quatro elementos essenciais, descritos
por alguns renomados doutrinadores:

1°) O politico:
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Pelo qual o orcamento revela com transparéncia em proveito de grupos sociais
e regides ou para solucdo de que problemas e necessidades funcionara
precipuamente a aparelhagem de servigos publicos (BALEEIRO, 1997, p.
411).

2°) O econémico:

A func¢do econdomica do orcamento se acentuou nas ultimas décadas,
principalmente por influéncia dos keinesianos. Buscou-se, por intermédio das
finangas funcionais e dos orcamentos ciclicos, muito mais o equilibrio
econdmico que o orcamentario, adotando-se a técnica do déficit nos periodos
de crise para possibilitar investimentos na economia ¢ do superavit nos
periodos de crescimento. Nos ultimos anos, como conseqiiéncia do excessivo
endividamento dos Estados, volta-se a recomendar o equilibrio orcamentario
como ponto de partida para o equilibrio econdmico (TORRES, 2002, p. 160).

3°) O juridico:

4°) O técnico:

A fungdo juridica do orgamento € o espelho dos poderes enfeixados nas maos
do Legislativo. Eles vao traduzir-se em toda uma disciplina juridica da
atividade financeira do Estado que visa tornar efetiva a vontade politica ¢ as
diretrizes econdmico-financeiras infundidas na pega or¢amental (BASTOS,
1991, p. 77).

Envolve o estabelecimento de regras praticas para a realizagdo dos fins
indicados nos itens anteriores e para a classificacdo clara, metodica e racional
de receitas e despesas, processos estatisticos para o calculo tdo aproximado
quanto possivel de uma e de outros, apresentagdo grafica e contabil do
documento or¢camentario, etc. (BALEEIRO, 1997, p. 412).
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2.4 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Os principios orcamentdrios foram elaborados pelas finangas cldssicas com o intuito
de reforcar o controle do Legislativo sobre o or¢amento, enquanto atividade financeira do
Executivo, e também de orientar a elaboracdo, a aprovacao e a execugdo do orcamento.

Previstos nos arts. 165 e 167 da Constituicdo Federal de 1988, os principios
or¢amentarios possuem varias classificacdes, embora todas cheguem ao mesmo fim. Segue-se
a classificagao dos principios or¢gamentarios:

* Principio da exclusividade — Deve ser entendido como o meio de evitar que se
incluam dispositivos estranhos a fixagdo das despesas e previsdo das receitas na lei
orgamentdria, ressalvada a autorizacdo para a abertura de créditos suplementares e a
contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipagdo da receita. Esse principio estd

consagrado no § 8° do art. 165 da Constituicdo Federal da seguinte forma:

A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibicao a autorizagio
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes de
crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei.

A Lei n. 4.320/64 também estabelece excecdes a esse principio, ao estabelecer:

A Lei de Orgamento podera conter autorizagdo ao Executivo para:

I — Abrir créditos suplementares até determinada importancia obedecidas as
disposigdes do artigo 43;

II — Realizar em qualquer més do exercicio financeiro, operagdes de crédito
por antecipagdo da receita, para atender a nsuficiéncias de caixa.

Esse art. 43 refere-se as fontes de recursos para a abertura de créditos adicionais.
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A Constituicdo Federal ressalva as matérias que podem ser inseridas na LOA e que
ndo afetam o principio da exclusividade:

a) autorizagdo para a abertura de crédito adicional suplementar;

b) contratagdo de qualquer operagdo de crédito; e

¢) contratagcdo de operagdes de crédito por antecipagdo da receita orgamentaria (ARO).

* Principio da programacio ou da especificacio — Estd ligado ao plano de acdo
governamental. Essa regra impde a classificacdo e designacao dos itens que devem constar na
LOA. Esse principio opde-se a inclusdo de valores globais de forma genérica, ilimitados e
sem discriminag¢do, e, ainda, o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na LOA, bem
como a realizagdo de despesas ou assuncdo de obrigagdes que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais. Esse principio estd consagrado no § 1° do art. 15 da Lei n.

4.320/64, a seguir descrito:

Art. 15. Na Lei de Orgamento a discriminacdo da despesa far-se-a no
minimo por elementos.

§ 1° Entende-se por elementos o desdobramento da despesa com pessoal,
material, servigos, obras e outros meios de que se serve a administragdo
publica para consecucao dos seus afins.

Consideram-se como excegdes a esse principio: a reserva de contingéncia, prevista no
art. 91 do Decreto-Lei n. 200/67, ¢ os investimentos em regime de execugdo especial,
estabelecidos no art. 20 da Lei n. 4.320/64.

* Principio do equilibrio or¢camentario — Constitui o principio fundamental dos
orgamentos publicos. O equilibrio do or¢amento consubstancia-se na relagdo de equivaléncia
entre o montante das despesas autorizadas e o volume da receita prevista para o exercicio

financeiro. A doutrina moderna concebeu outros principios, com fundamento na analise dos
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ciclos econdmicos, firmando a premissa basica de que ndo ¢ a economia que deve equilibrar o
orgamento, mas o or¢amento ¢ que deve equilibrar a economia, levando em conta que a
tributacdo e os gastos publicos constituem mecanismos bésicos da politica compensatoria.
Entende-se que esse principio estd devidamente consagrado na Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), em seu art. 4°, inciso I, alinea a, que determina que a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) dispora sobre o equilibrio entre receita e despesa. O art. 5° da mesma lei reforga este
entendimento ao determinar que o projeto de Lei Orcamentaria Anual (LOA) devera ser
elaborado de forma compativel com o PPA, com a LDO e com a LRF.

* Principio da anualidade — Supde o periodo de tempo de um ano para a execucao do
orcamento, mas ndo quer dizer que ele coincide com o ano civil. No Brasil, de acordo com o
art. 34 da Lei n. 4320/64, serd de 1° de janeiro a 31 de dezembro, ano civil, portanto. Esse
principio pode desdobrar-se em um subprincipio, o da plurianualidade das despesas de
investimento, o qual ndo se contrapde ao primeiro principio porque as metas € 0s programas
bem como, portanto, as despesas de capital, constantes do PPA, serdo executadas ano a ano
pelo Orgamento Anual.

Ricardo Lobo Torres (2002, p.103) afirma que

o principio da anualidade or¢amentaria indica que o Legislativo deve exercer
o controle politico sobre o Executivo pela renovagdo anual da permissao para
a cobranca dos tributos e realizacdo dos gastos, sendo inconcebivel a
perpetuidade ou a permanéncia da autorizagdo para a gestdo financeira.
* Principio da unidade — E fundamental para a realizacdo da democracia. Consiste na
arrecadacao total das receitas, primeiramente, para que, secundariamente, o valor das despesas

sejam avaliadas e desmembradas até chegar ao montante limite das receitas, para se evitar um

déficit ou superavit.
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Assim, por esse principio estabelece-se que todas as receitas e despesas devem estar
contidas numa s lei orcamentaria.

O § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal menciona que a Lei Or¢amentéria Anual
compreendera os seguintes orcamentos:

[ — orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

II — or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; e

III — orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos da
administracdo direta ou indireta a ela vinculados, bem como os fundos e as fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico. Esses orcamentos sdo partes integrantes do todo,
ou seja, estdo contidos na Lei Orcamentaria Anual. Dessa forma, o orcamento ¢ uno, uma
unica peca para os trés Poderes, sendo que cada ente da Federagdo possui competéncia para

planejar e executar seu orcamento.

* Principio da universalidade — Consiste no enquadramento de que todas as receitas e
despesas dos Poderes, fundos, 6rgaos e entidades da administragdo direta e indireta sejam
incluidos no or¢camento geral anual.

Nesse sentido, conclui-se que nenhuma receita ou despesa pode fugir ao controle do
Legislativo. O art. 6° da Lei n. 4.320/64 corrobora esse principio ao estabelecer que todas as
receitas e despesas constardo da lei de orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer
dedugdes. Desse principio alguns autores tem entendido originar-se um outro principio, o do
orcamento bruto, que estabelece que as receitas e as despesas devem ser demonstradas na

LOA pelos seus valores totais, isto €, sem dedugdes ou compensagdes. Exemplo: a proposta
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or¢amentaria da Unido deve ser apresentada sem as dedugdes dos fundos de participacdo dos
estados e municipios.

* Principio da legalidade — Consiste no mesmo fundamento do principio da
legalidade geral, no qual a administragdo deve realizar o or¢amento segundo os ditames da lei.

O principio da legalidade orcamentaria se divide em trés subprincipios, que sdo
apresentados por Ricardo Lobo Torres (2002, p. 95-97) da seguinte forma:

A Superlegalidade orcamentaria ¢ o subprincipio que exige a adequagdo
entre o orcamento ¢ a Constituigdo. Assim, inlmeros principios estruturais
do ordenamento juridico devem ser por ele respeitados. A separacdo de
poderes, por exemplo, ¢ principio que governa a elaboragdo da lei de meios,
nao podendo o Legislativo minimizar o papel constitucional dos outros
Poderes ou arvorar-se em coexecutor do orgamento.

O subprincipio da reserva da lei or¢amentaria significa que apenas a lei
formal pode aprovar os or¢amentos e os critérios especiais ¢ suplementares.
O art. 167, em seus 9 itens, cuida exclusivamente da matéria reservada a lei.
As medidas provisorias ndo tém aptiddo para esse mister, tendo em vista
que, de acordo com o art. 62 da CF, s6 a urgéncia as justifica, o que
obviamente ndo ocorre com o orcamento, salvo nos casos de guerra,
comogdo interna ou calamidade publica (art. 167, § 3°).

O subprincipio do primado da lei orcamentaria expressa que o poder
regulamentar da Administracdo apenas se manifesta nos espagos deixados
pelo legislador na aprovacdo dos orcamentos e dos créditos especiais e
suplementares. O art. 167 autoriza o Executivo a praticar diversos atos
(realizagdo de despesas, assungdo de obrigagdes, transposigdo,
remanejamento ou transferéncia de recursos etc.), desde que nos termos da
autorizagdo da lei formal.

* Principio da ndo-vinculag¢io ou da nio-afetacio da receita — Esté traduzido no art.
167, IV, da Constituicdo Federal de 1988: a receita orcamentaria e a extra-or¢amentaria nao
podem ser vinculadas a 6rgdos ou fundos, ressalvados os casos permitidos pela Constitui¢do
Federal.

As ressalvas a esse principio, previstas na propria Constituicdo Federal sdo: a) Fundo
Participacdo dos Municipios — FPM; b) Fundo de participagdo dos Estados — FPE; c) ecursos

destinados para as acdes e servicos publicos de saude; d) recursos destinados a atividades da
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administracdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°; 212; e 37,
XXII, da CF — EC 42/03; e) Recursos para a prestagao de garantias as operacdes de crédito
por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, da Constituicdo Federal; e f) recursos
para a prestacao de garantia e contragarantia a Unido e para o pagamento de débitos para com
esta.

* Principio da quantificacdo dos créditos orcamentarios — Esta traduzido no art.
167, VII, da Constituicdo Federal/88.

* Principio da publicidade — E um dos principios que regem a administragdo publica,
ou seja, todos os atos e fatos publicos, em principio, devem ser acessiveis a sociedade,
ressalvados aqueles que comprometem a seguranca nacional. A publicidade faz-se por meio
do Diario Oficial, editais, jornais, etc., para conhecimento do ptblico em geral e da produgao
de seus efeitos.

* Principio da economicidade — Esse principio obriga a peca or¢amentaria a prever
um minimo de receita capaz de produzir o maximo de bens e servigos.

Segundo Ricardo Lobo Torres (2002, p. 88),

do ponto de vista do controle, a economicidade entende com o exame e
fiscalizagdo material da execucdo or¢amentaria, em contraponto com o
formal, que ¢ o da legalidade. Aparece pela primeira vez na Constituigdo do
Brasil (art. 70), por influéncia da Constituigdo alema (art. 114, 2). Controle
da economicidade significa controle da eficiéncia na gestdo financeira e na
execucdo orgamentaria, consubstanciada na minimizagdo de custos e gastos
publicos e na maximizagdo da receita e da arrecadagdo. Transcende o mero
controle da economia de gastos, entendida como aperto ou diminuicao de
despesa, pois abrange também a receita e, principalmente, a justa adequagdo
e equilibrio entre as duas vertentes das finangas publicas.
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* Principio da redistribuicdo de rendas — Representa o aspecto particular da justiga
distributiva (divisdo proporcional), que atua simultaneamente sobre as vertentes da receita e

da despesa:

Enquanto a justica distributiva opera sobre os tributos mediante o principio da
capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da CF), tirando de cada qual segundo a
sua riqueza, ¢ sobre a despesa através da distribuicdo de bens e servigos
publicos a quem deles carece, atualiza-se, no plano orcamentario, pelo
principio da redistribuicdo de rendas, pelo qual se procura, genericamente e
sem intuito personalista, tirar de quem tem mais para dar a quem tem menos.
No Estado Democratico e Social de Direito, a redistribuicdo de rendas
encontra a sua mais expressiva fonte no orgamento publico, e s6 depois que se
lhe esgotam as possibilidades ¢ que se inicia a reflex@o sobre a redistribui¢do
na via do salario e dos pregos (TORRES, 2002, p. 88).

* Principio da anterioridade — Segundo Ricardo Lobo Torres (2002, p. 102),

o orcamento deve ser aprovado antes do inicio do exercicio financeiro. A
execucdo se abre para os créditos adicionais, que compreendem os
suplementares (destinados a reforco da dotagdo orgamentaria), os especiais
(destinados a despesa para as quais ndo haja dotagdo orgcamentaria
especifica) e os extraordinarios (destinados a despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade
publica), abertos na forma prevista no art. 165, § 8° e no art. 167, Ve 2°e 3°

2.5 NATUREZA JURIDICA

Ricardo Lobo Torres discorre da seguinte forma sobre a natureza juridica do

Orcamento (2002, p. 158 a 160):

Cumpre determinar se € uma lei material, com contetido de regra de direito e
eficacia inovadora, ou se ¢ mero ato condi¢do, que s6 do ponto de vista
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formal reveste as caracteristicas da lei [...]. Duguit atribuia ao orgamento a
natureza de ato-condicdo, exceto quando as leis do pais proclamassem a
necessidade da renovagdo anual da autorizagdo para a cobranga dos
impostos, caso em que seria ato meramente legislativo [...]. Sainz de
Bujanda filia-se a corrente que considera o orcamento lei material, mas
averba que dai ndo exsurge o principio da anualidade tributaria, que se
extremou do principio da legalidade, hoje o tnico exigivel para a cobranga
de tributos [...] A teoria de que o orgamento ¢ lei formal, que apenas preveé as
receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos subjetivos e sem
modificar as leis tributarias e financeiras, ¢, a nosso ver, a que melhor se
adapta ao direito constitucional brasileiro [...] Sainz de Bujanda considera o
orcamento como uma lei em sentido pleno, de contelido normativo, com
eficacia material constitutiva ou inovadora ¢ com todas as caracteristicas de
valor e forga de lei [...] Numa terceira corrente podem ser incluidos aqueles
que entendem ndo ser o orgamento material nem formal, mas lei sui generis.

Enquanto o ordenador de despesa tiver de cumprir o orcamento na integra, ele serd
totalmente material. Mas, enquanto isso ndo acontecer, ele ¢ formal.

A lei orgamentéria deveria ser mandatdria, pois define quanto cada 6rgao, poder, etc.,
pode gastar. Mas nos dias de hoje ela ¢ parcialmente mandatéria, pois ndo se pode gastar sem

autorizagao.

2.6 PLANEJAMENTOS ORCAMENTARIOS

A Lei Or¢amentéria, para cumprir sua finalidade e manter o equilibrio orgamentario
deve primar pelo planejamento.

A Constituigdo de 1988, no art. 165, prevé trés planejamentos or¢gamentarios: o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentaria e o Orcamento Anual. Os trés devem se integrar,
devendo a Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ o Or¢gamento Anual estarem de acordo com o
Plano Plurianual e a Lei Orcamentaria Anual respeitar a Lei de Diretrizes Orcamentarias (arts.

165, § 7°, 166, § 4° ¢ 167, § 1°).



26

Vale salientar que essa triparticdo orgamentaria na Constituicdo brasileira
denota a influéncia recebida da Constituicdo alema, que prevé o plano
plurianual (eine mehrjahrige Finanzplanung — art. 109, 3), o plano
orgamentario (Haushaltsplan — art. 110) e a lei orcamentaria
(Haushaltsgesetz — art. 110). (TORRES, 2002, p. 154).

A responsabilidade pela elaboragdo e execugdo dos instrumentos supracitados ¢ de
todos os Orgdos e poderes publicos. Ou seja, € competéncia exclusiva do Poder Executivo
apresentar ao Congresso Nacional os instrumentos de planejamento. Entretanto, todos os
entes, seus Orgaos e poderes elaboram sua proposta e a encaminham ao Executivo para fins de
consolidagdo e envio ao Legislativo.

O instrumento norteador de elaboragao da LOA ¢ a LDO.

O orcamento viabiliza a realizagdo anual dos programas mediante a quantificagdo das
metas e a alocagdo de recursos para as agdes or¢camentarias (projetos, atividades e operagdes
especiais).

Em tese, a elaboracdo dos orcamentos da Unido ¢ de responsabilidade conjunta do
orgao central, dos 6rgaos setoriais e das unidades orcamentarias.

A elaboracdo orgamentdria inicia-se com o levantamento de informacdes para a

defini¢ao do rol de programas, agdes e localizagdes de gasto, validadas no cadastro de

programas e agdes.

2.6.1 Plano Plurianual (PPA)

O PPA, previsto no art. 165, §§ 1° e 4°, da Constituicdo Federal de 1988,
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¢ uma lei formal, dependendo do Orgamento Anual para ter eficacia quanto a
realizacdo das despesas. Tem como objetivo estabelecer metas
governamentais de médio prazo. Constitui mera programagao ou orientacao,
que deve ser respeitada pelo Executivo na execugdo dos orcamentos anuais,
mas que ndo vincula o Legislativo na feitura das leis or¢amentarias
(TORRES, 2000, p. 61-64).

Esse documento estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as
metas da administragdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes, ¢ para
aquelas relativas aos programas de duracdo continuada.

Os principios basicos que norteiam o PPA sdo:

a) identificagdo clara dos objetivos e prioridades do governo;

b) integragdo do planejamento e do or¢amento;

¢) promogao da gestdo empreendedora;

d) garantia da transparéncia;

e) estimulo as parcerias;

f) gestdo orientada para resultados; e

g) organizagdo das a¢des de governo em programas.

O PPA devera ser encaminhado pelo chefe do Poder Executivo ao Legislativo até
quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial, o qual devera devolvé-lo ao chefe do Executivo, para sangdo ou veto, até o
encerramento da sessao legislativa.

O PPA inicia-se no segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo, terminando
no primeiro ano do mandatario subseqiiente. Portanto, sua vigéncia ndo coincide com o

mandato do chefe do Poder Executivo, apesar de sua duracao ser de quatro anos.
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A Constitui¢do Federal, em seu art. 167, § 1°, determina que nenhum investimento
cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no
PPA ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

O professor Ricardo Lobo Torres (2002, p. 155-156), comentando sobre a implantacao
da Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil, aponta uma distor¢ao entre essa ¢ o PPA,

comenta:

Nos paises membros da OCDE, principalmente Inglaterra, Suécia, Dinamarca
e Nova Zelandia, assiste-se nos ultimos anos a renovagdo do interesse pelo
plano plurianual, utilizado agora, sobretudo, como mecanismo de estabilidade
econdmica e de controle do déficit publico. Na Nova Zelandia a reforma surge
com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Fiscal Responsability Act), de 1994,
que prevé diversas variaveis para atingir os objetivos de longo termo e integra
o sistema contdbil com o orgamentario, ao proclamar o principio do
“resultado responsavel”, levando em consideracdo nas previsdes de longo
prazo as despesas pelo critério da competéncia e ndo do pagamento. No Brasil
tentou-se imitar a solugdo neozelandesa no Projeto de Lei Complementar n.°
18, de 1999, de autoria do Poder Executivo, que encaminhou a proposta da
LRF e que previa, no art. 33, a apresentacdo de um cenario prospectivo para
um periodo de pelo menos oito exercicios financeiros; o substitutivo da
Camara dos Deputados, entretanto, modificou o projeto, dando ao PPA a
finalidade de estabelecer metas plurianuais compativeis com as politicas
econdmica nacional e de desenvolvimento social; o Presidente da Republica,
afinal, vetou o dispositivo (art. 3°) do projeto aprovado pelo Congresso
Nacional. Diante do impasse entre a orientacdo desenvolvimentista e o
objetivo de longo prazo evidenciado no veto presidencial, optou-se pela
solucdo casuistica de programas especificos de agdo governamental, nos
moldes do plano Avanga Brasil.

2.6.2 Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)

A LDO, prevista no art. 165, § 2° da Constitui¢do Federal de 1988, também tem

natureza formal e compreende o instrumento norteador da sua elaboragao.
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Compreende as metas e prioridades da administragdo publica, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subseqiiente. Orienta a elabora¢do da LRF, dispde sobre as
alteracdes na legislagcdo tributaria e estabelece sobre a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

O encaminhamento da LDO pelo chefe do Poder Executivo ao Legislativo serd até
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro, devendo ser devolvido para
san¢do ou veto até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa.

Vigéncia da LDO: sera limitada a um periodo de doze meses, mas nio coincide com o
ano civil. Ou seja, comega-se a vigorar no segundo periodo legislativo de cada ano e vai até o
término do 1° periodo legislativo do ano seguinte.

A LDO ¢ doutrinariamente conhecida como o “planejamento operacional da
administragao publica”.

De acordo com o § 2° do art. 165 da Constitui¢ao Federal, a LDO devera:

I — compreender as metas e prioridades da administra¢do publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente;

II — orientar a elaboragdo da lei orcamentaria anual,

III — dispor sobre alteragdes na legislagao tributaria; e

IV — estabelecer a politica de aplica¢do das agéncias financeiras oficiais de fomento.

As emendas ao projeto de LDO nao poderao ser aprovadas quando incompativeis com
o PPA (§ 4° do art. 166 da CF).

Com a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
passou a ter mais relevancia. A LRF estabelece que a LDO devera dispor sobre:

a) o equilibrio entre receitas e despesas;
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b) os critérios e a forma de limitagdo de empenho a serem verificados no final de cada
bimestre quando se verificar que a realiza¢do da receita poderd comprometer os resultados
nominal e primario estabelecidos no anexo de metas fiscais e para reduzir a divida ao limite
estabelecido pelo Senado Federal,

¢) normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orgamentos;

d) demais condigdes e exigéncias para as transferéncias de recursos a entidades

publicas e privadas;

§ 1° Integrara o projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias o anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

I — avalia¢do do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

II — demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de calculo
que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas com as premissas € os objetivos da politica
econdmica nacional;

I — evolugao do patrimonio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a
origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienagdo de ativos;

IV — avaliagdo da situacdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de Previdéncia Social e proprio dos servidores publicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial.
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V — Demonstrativo da estimativa e compensacdo da rentincia de receita e da margem
de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado.

§ 3° A Lei de Diretrizes Or¢amentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdao
avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas,
informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentard, em anexo
especifico, os objetivos das politicas monetdria, crediticia e cambial, bem como os parametros
e as projegdes para seus principais agregados e variaveis, e ainda as metas de inflacdo, para o
exercicio subseqiiente.

Segundo Ricardo Lobo Torres (2002, p. 156-157),

surgiu outra distor¢do com a Lei de Responsabilidade Fiscal, que transforma a
LDO em instrumento de planejamento trienal, segundo o modelo neozelandés.
Com efeito, o art. 4°, 1° da LRF prevé que a LDO contera um Anexo de Metas
Fiscais em que serfo estabelecidas as metas anuais a serem implementadas no
exercicio financeiro a que se refere a lei e nos dois seguintes. Essas
providéncias previstas na LRF se inspiraram na Lei de Politica Or¢camentaria
(Budget Policy Statement), que na Nova Zelandia se publica até 3 meses antes
de a proposta orgamentaria ser enviada ao Parlamento e tem por finalidade
fixar as intengOes fiscais para os proximos trés anos € 0s seus objetivos de
longo prazo. A idéia de um plano trienal vem sendo adotada em intimeros
paises membros da OCDE, mas constitui um planejamento de médio prazo
completado por outro de longo prazo, muito superior a 5 anos. Transplantado
para o Brasil, seria um adendo a andmala LDO e se completaria com o plano
plurianual com a sua prospectiva para 8 anos, que foi recusado pelo
Congresso Nacional. S6 a martelo essas idéias se encaixaram no figurino
constitucional brasileiro
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2.6.3 A Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A LOA compreende o orgamento fiscal, o orgcamento de investimentos das empresas
estatais ¢ o orcamento da seguridade social. Ela esta prevista nos arts. 165, §§ 5° 6° ¢ 8° ¢
195 da Constituicao Federal de 1988.

Tem por finalidade a concretizacdo dos objetivos e metas estabelecidos no PPA. E o
que poderiamos chamar de “orgamento por exceléncia” ou “or¢amento propriamente dito”.

E um processo continuo, dinamico e flexivel. Traduz, em termos financeiros, para
determinado periodo — um ano — os planos e programas de trabalho do governo. E o
cumprimento ano a ano das etapas do PPA, em consonancia com a LDO e a LRF.

A LOA, conforme previsto no art. 2° da Lei n. 4.320/64, contera a discriminacdo da
receita e despesa, de forma a evidenciar a politica econdmica e financeira, bem como o
programa de governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade. Ha
também outros principios previstos na Constitui¢do Federal e outras normas sobre os quais
mencionaremos em topico especifico dos principios orcamentarios.

O orcamento viabiliza a realizagdo anual dos programas mediante a quantificacdo de
metas e a alocagdo de recursos para as acdes orgamentarias (projetos, atividades e operagdes
especiais).

Em tese, a elaboracdo dos or¢amentos da Unido ¢ de responsabilidade conjunta do
orgdo central, dos 6rgaos setoriais e das unidades orgamentarias.

A elaboragdo orgamentédria inicia-se com o levantamento de informagdes para
definicdo do rol de programas, agdes e localizacdes de gasto, validadas no cadastro de

programas e agoes.
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A LOA também ¢ doutrinariamente conhecida como o “planejamento operacional da
administracao publica”.

De acordo com o principio da unidade, o orcamento deve ser uno. Portanto, a LOA
compreende os trés tipos de orgamento acima especificados, contidos numa s6 peca.

A elaboragdo da proposta orcamentdria percorre diversas fases, ou etapas, com o
envolvimento de diversos 6rgdos nesse processo. Todas as unidades devem elaborar sua
proposta orcamentaria em consonancia com as diretrizes e prioridades gerais estabelecidas.

Poderiamos chamar os procedimentos de elaboracdo, de execucdo e de avaliagdo de
“ciclo orcamentario”, que pode ser resumido da seguinte forma:

a) elaboragdo do projeto de lei;

b) apreciagdo, aprovacao, sancao e publicagdo;

) execucao; €

d) acompanhamento e avaliagao.

O projeto de Lei Orgamentaria Anual devera ser encaminhado pelo chefe do Poder
Executivo ao Legislativo, até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sangdo até o encerramento da sessdo legislativa.

Sua vigéncia ¢ limitada a um periodo de doze meses, o qual, em regra, coincide com o
ano civil, conforme determinado na Lei n. 4.320/64. Ou seja, as leis que aprovam os trés
instrumentos de planejamento da administragdo publica — PPA, LDO e LOA — possuem
vigéncia temporaria.

O art. 34 da Lei n. 4.320/64 menciona que: “O exercicio financeiro coincidira com o
ano civil”.

Baseando-se neste art. 34 da Lei n. 4.320, entendemos que a LOA vigera por apenas

um ano, haja vista que a mesma sera elaborada para um exercicio financeiro.
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Com a vigéncia da LRF, a LOA também ganha énfase. Passou a ter mais relevancia. A

LRF assim estabeleceu no seu art. 5°;

Art. 5°. O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes or¢amentarias, ¢ com as
normas desta Lei Complementar:

I — conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacao
dos orgamentos com os objetivos e metas constantes do documento de que
trata o § 1° do art. 4°;

II — sera acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constitui¢do, bem como das medidas de compensagao a renuncias de receita
e ao aumento de despesas obrigatorias de carater continuado;

IIT — contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante,
definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei
diretrizes orgamentarias, destinada ao:

b) atendimento de passivos contingentes € outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

§ 1° Todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e
as receitas que as atenderdo, constardo da lei orcamentaria anual.

§ 2° O refinamento da divida publica constard separadamente na lei
orcamentaria e nas de crédito adicional.

§ 3° A atualizagdo monetaria do principal da divida mobiliaria refinanciada
ndo podera superar a variagdo do indice de precos previstos na lei de
diretrizes orcamentarias, ou em legislacao especifica.

§ 4° E vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade
imprecisa ou com dotacao ilimitada.

§ 5° A lei orcamentaria ndo consignara dotacdo para investimento com
duragdo superior ao exercicio financeiro que nio esteja previsto no plano
plurianual ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 1°
do art. 167 da Constituigao.

§ 6°. Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orcamentaria,
as do Banco Central do Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio
administrativo, inclusive os destinados a beneficios e assisténcia aos
servidores, ¢ a investimentos [...].

Pode-se concluir que o PPA, a LDO e a LOA constituem os instrumentos de
planejamento criados para dar suporte a execugdo das politicas publicas brasileiras de maneira

responsavel.
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2.6.4 Conseqiiéncias da inexisténcia da lei orcamentaria

A Constituicdo nao admite a rejeicdo do projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias,
porque declara, expressamente, que a sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a
aprovagdo deste projeto (art. 57, § 2°). Mas admite a possibilidade de rejeicao do projeto da
Lei Orgamentaria Anual quando, no art. 166, § 8°, estatui que os recursos que, em decorréncia
de veto, emenda ou rejei¢do do projeto de LOA, ficarem sem despesas decorrentes poderao
ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizagao legislativa.

Caso a Lei Orgamentaria Anual ndo esteja votada até o inicio do exercicio seguinte,
admitir-se-a a prorrogacdo do orcamento anterior, na razdo de 1/12 das dotacdes, até que o

novo seja publicado (art. 5° da Lei n. 7.800/89).
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3 FISCALIZACAO E CONTROLE DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

3.1 TIPOS DE CONTROLE

O controle orcamentario consiste na fiscalizagdo e correcdo de infragdes as leis
or¢amentarias, zelando pela legalidade e legitimidade da disposi¢ao das verbas publicas.

O controle financeiro visa a fiscalizacdo e correcdo das ilegalidades cometidas na
gestao dos dinheiros publicos, envolvendo, assim, o contébil.

O controle financeiro e or¢amentario, do ponto de vista objetivo, vem se
desenvolvendo, adquirindo maiores dimensdes, sendo claramente explicita esta caracteristica

no art. 70, paragrafo unico, da Constituicao Federal/88, que declara:

Art. 70 [...].
Paragrafo tnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou
privada, que utilize, arrecade, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda ou em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecunidria.
O controle financeiro compreende:
a) o controle externo — no Brasil, ¢ exercido pelo Legislativo, com o auxilio do
Tribunal de Contas; ¢
b) o controle interno — mantido pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, na
missao de autotutela da legalidade e da eficacia da gestao financeira.

O controle externo divide-se em trés formas: a) a posteriori, quando se inicia depois

de praticado o ato administrativo ou encerrado o exercicio; b) a priori, quando exercido antes
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da pratica do ato de execu¢do orgamentdria; e ¢) contemporaneo, quando se faz no mesmo
periodo da execugdo orcamentaria.

No Brasil, predomina o “controle a posteriori”, assim na Alemanha, Franga e Espanha.
O controle contemporaneo também ¢ previsto no nosso sistema patrio, sendo realizado pelo
Legislativo e pelo Tribunal de Contas, por meio de suas comissdes e auditorias. A
Constituicao de 1988 prevé o controle externo em seu art. 71 e o controle interno no art. 74.

Kiyoshi Harada (1996), sobre o controle orcamentario, explica:

A Carta Magna prevé trés tipos de controle: o privado, o interno e o externo.
[...] A respeito do controle popular e do controle interno, para nao nos
alongarmos, diremos apenas o seguinte: O chamado “controle privado” veio
expresso, pela vez primeira, no § 2° do art. 74 da Constituicdo Federal de
1988, facultando a qualquer cidaddo denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante as Cortes de Contas. De certa forma, essa faculdade ja
estava implicita no consagrado direito de peti¢do. Até hoje ndo tomamos
conhecimento de alguém que, sem ser detentor de mandato eletivo, ja tivesse
exercitado essa prerrogativa. O controle interno, por sua vez, que se assenta
no principio da hierarquia, claudica sempre que as irregularidades tenham
origem nos altos escaldes governamentais, como ¢ de praxe.

Resta o controle externo, a ser exercido pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, conforme os arts. 70 a 73 da
Constituigdo Federal, tema de nossa exposicao.

Esse controle abarca a fiscalizacdo contabil, a financeira, a orcamentaria, a
operacional e a patrimonial quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncias de receitas. Os
parlamentares nao sdo, necessariamente, versados em matérias de direito,
economia, contabilidade, administra¢do, finangas publicas, etc., uma vez que
contam com o auxilio do TCU, cuja competéncia vem definida no art. 71 da
Constitui¢do Federal. Compete ao Tribunal de Contas, dentre outras
atribuigOes, apreciar as contas anuais do presidente da Republica, realizar
inspecdes e auditorias nas unidades administrativas dos trés Poderes e
representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados,
etc.
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3.2 O TRIBUNAL DE CONTAS

O Tribunal de Contas foi criado, inicialmente, pelo Decreto n. 966, de 17 de dezembro
de 1890, por inspiracdo de Rui Barbosa, sendo inserido, na Constitui¢do de 1891, no art. 81.

O Tribunal de Contas, embora esteja na Constituicdo Federal situado no capitulo
dedicado ao Legislativo, ndo exerce a funcdo legislativa formal, pois seus atos carecem da
eficacia genérica da lei. Embora julgue as contas dos administradores publicos, suas decisdes
ndo produzem coisa julgada, pois podem ser revistas pelo Judicidrio.

O art. 74, § 2°, da Magna Carta declara: “Qualquer cidaddo, partido politico,
associa¢do ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”. Assim, o Tribunal de Contas deixa de
ser apenas um orgao auxiliar dos Poderes para alcangar também a comunidade.

O Tribunal de Contas emite parecer sobre as contas do Executivo, que serd
encaminhado para o Legislativo. Na esfera da Unido, o art. 71, I, da Magna Carta versa sobre
0 assunto.

A regulamentagdo sobre o Tribunal de Contas estd contida nos arts. 70 a 75 da

Constituicao Federal de 5 de outubro de 1988.
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3.3 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL NA ELABORACAO, GESTAO E

FISCALIZACAO ORCAMENTARIA

A partir da vigéncia da LRF, os responsaveis pelos entes federativos ndo poderdo mais
apresentar planos orcamentarios apenas para cumprir a forma da lei. A falta de planejamento
era evidenciada na Administragdo Publica pelos empréstimos onerosos, obras iniciadas a
custa da paralisacdo de outras acdes realizadas emergencialmente com alto custo e sem
qualquer previsdo e, até mesmo, contratagdo de pessoal sem necessidade.

A justificativa para tais disparates era a falta de norma complementar definindo os
contornos basicos das leis or¢camentdrias.

Agora ndo ha mais desculpas. A Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, traz
inovacdes no conteido dessas leis or¢amentdrias, tendo como precipuo objetivo instituir o
regime de gestdo fiscal responsavel (proibindo os entes da Federagdo de gastar mais do que
arrecadam).

Além dos conteudos determinados na Constitui¢do Federal, a LDO devera observar as
seguintes exigéncias da LRF:

a) equilibrio entre receitas e despesas (art. 4°, I, a);

b) critérios para limitagdo de empenho, quando a evolugdo da receita comprometer os
resultados or¢amentarios pretendidos e enquanto a divida ndo retornar ao limite (art. 4°, 1, b;
arts. 9°e 31, § 1°, 11);

c) regras para avaliar a eficiéncia das agdes desenvolvidas, mediante controle
operacional (art. 4°, 1, e);

d) condi¢des para ajudar financeiramente institui¢des privadas, conforme definido no

art. 26 desta lei;



40

e) condigdes para transferir recursos para entes e entidades da administragdo indireta
(art. 4°, 1, f);

f) autorizacdo para o municipio auxiliar o custeio de despesas proprias do Estado ou
Unido (art. 62, I);

g) critérios para inicio de novos projetos, apés o adequado atendimento dos que estdo
em andamento (art. 45, caput);

h) critérios para o Poder Executivo estabelecer programacao financeira e o cronograma
de execu¢do mensal de desembolso para todo o ente federado (art. 8°, caput);

1) forma de utilizacdo e montante de reserva de contingéncia, definido em percentual
da receita corrente liquida (art. 3°, II1);

j) definicdo de despesa considerada irrelevante, que ndo precisara atender aos
pressupostos para geragao de despesas (art. 16, § 3°);

1) defini¢do de atuagdes para contratacao de hora extra (art. 22, V).

Devera a LDO conter, ainda, um Anexo de Metas Fiscais, onde estardo estabelecidas
as metas anuais em valores correntes e constantes para o exercicio de referéncia e para os dois
seguintes, bem como as metas para as receitas, despesas, resultado nominal e primadrio, e
montante da divida. Nesse anexo, também sera avaliado o cumprimento das metas do ano
anterior.

Vale salientar que os municipios com populagdo inferior a 50 mil habitantes poderao
apresentar esse anexo so a partir de 2005.

Além do Anexo de Metas Fiscais (art. 4°, § 1°, da Lei n. 101/2000), a LDO contera
mais um anexo: o de Riscos Fiscais, no qual deverdo ser avaliados os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem

tomadas caso isso se concretize (art. 4°, § 3°).
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A LOA devera conter, além dos ordenamentos estabelecidos na Constituigdo, os
seguintes contetidos, estabelecidos na LRF, em seu art. 5°:

a) demonstrativo da compatibilidade da programag¢do dos orgamentos com os objetivos
e metas do anexo de metas fiscais da LDO;

b) demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas decorrentes de
isengoes, anistias, remissodes, subsidios, beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia, e decorrentes do aumento de despesas obrigatorias de carater continuado; e

c) reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante sera estabelecida na

LDO com base na receita corrente liquida.

Ricardo Lobo Torres (2002, p. 163) destaca como um dos aspectos mais importantes
da gestdo orcamentaria inseridos pela LRF o controle das despesas com pessoal (art. 18). O
art. 75 da Lei Complementar n. 101/2000 revogou expressamente a Lei Camata II (LC n.
96/99).

Vale salientar que, além desse aspecto destacado pelo doutrinador Ricardo Lobo
Torres, ha ainda o aspecto da Rentncia de Receita, regulado na LRF, em seu art. 14, que
limita qualquer agdo de concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio tributario do
Executivo sem antes demonstrar que a rentncia foi considerada na previsdo da receita
or¢amentaria, na forma do art. 12 desta lei, e que ndo afetard o cumprimento das metas fiscais,
ou que a perda serda compensada por aumento da receita decorrente da elevagdo de aliquotas,
ampliagdo da base de célculo, majoragao ou criacdo de tributos ou de contribui¢do.

Quanto a esse aspecto, Antonio Roque Citadini (1998, p. 2) diz:

Temos dito que os municipios, além de ter impostos garantidos na
Constitui¢do, precisam cobra-los. E preciso ndo so ter receita, previsdo de
tributo, mas uma receita que cobre o tributo, porque ¢ profundamente injusto
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socialmente perdoar, isentar, esquecer do tributo. Essa isencdo acaba sendo
uma puni¢do para quem pagou, na medida em que s6 os economicamente
mais fortes conseguem o milagre de ndo pagar.

Assim, deve-se acreditar nessas reformas estruturais de ordem constitucional e legal
em andamento que buscam, sem duvida, resgatar a austeridade da Administracdo Publica,
hoje tdo desacreditada, bem como no fato de o controle sobre essa Lei Complementar n.
101/2000 ser exercido por todos: pela sociedade, pela propria Administragdo, via controle

interno, pelo Poder Legislativo, pelo Ministério Publico e pelos Tribunais de Contas.
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4 A PARTICIPACAO POPULAR NO ESTADO DEMOCRATICO DE

DIREITO

4.1 ASSEMBLEIAS POPULARES E DEMOCRACIA DIRETA

Entende-se por Estado Democratico de Direito aquele que possui a participagdo do
povo em seu governo. Entretanto, essa participagdo popular tem sido exercida de vérias
maneiras, existindo nessas variagdes algumas que deturpam totalmente a idéia da palavra
democracia, que € “governo do povo”.

O Estado Moderno Soberano e Representativo se contrapde a organiza¢ao dos
Estados Democraticos antigos, como a Republica e o Império Romano. Segundo Poletti (in:

TAVARES; CAMARGO; MAIA, 2005, p. 81):

Benjamin Constant, em seu famoso discurso do comego do século XIX,
tragou a diferenca entre a liberdade dos antigos e a liberdade dos modernos.
Aquela se resume na capacidade de participar das decisdes da Polis. Em
conseqiiéncia, o ius publicum ¢é propriamente o direito do povo, enquanto
decisdo do proprio povo. O direito publico moderno é o direito do Estado,
enquanto produzido pelos seus o6rgdos institucionalizados.

Rosseau defende uma democracia que consiste em um regime politico em que o povo
exerce o poder soberano de decidir sobre as leis sem representacdo. Nesse sentido, ele faz
uma critica a representacao politica.

A soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo porque ndo pode ser

alienada, consistindo, essencialmente, na vontade geral, e a vontade absolutamente ndo se

representa. E ela mesma ou ¢ outra. Nao ha meio-termo. Os deputados do povo ndo sao nem
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podem ser seus representantes. Nao passam de comissarios dela, nada podendo concluir
definitivamente. E nula toda lei que o povo diretamente ndo ratificar. Em absoluto, ndo ¢ lei.
O povo inglés pensa ser livre, mas muito se engana, pois s6 o ¢ durante a eleicdo dos
membros do Parlamento. Uma vez eleitos os membros, o povo € escravo; ndo ¢ nada.
(POLETTI, 2005, p. 89)

No Estado romano, o povo se organizava por meio dos comicios (curiatos, tributos e
centituriatos), que decidiam a aprovagdo ou a rejei¢cdo das leis, julgavam crimes punidos com
a morte ou com multas vultosas, ou quando seus autores ocupassem altos cargos, além de
indicar os cidaddos para exercer as fungdes publicas e deliberar sobre a paz e a guerra.

Contrarios a essa teoria, a democracia liberal baseia-se na representacdo, que se
conceitua na seguinte afirmagdo de Hans Kelsen: “A democracia do Estado moderno ¢ a
democracia indireta, parlamentar, na qual a vontade geral diretiva ndo ¢ formada sendo por
uma maioria de eleitos da maioria dos titulares dos direitos politicos. Os direitos politicos —
vale dizer, a liberdade — reduzem-se a um simples direito de voto” (apud POLETTI, 2005, p.

81).

Sob esse prisma, conclui-se que a participagdo popular na Constituicdo
brasileira de 1988 parece ser um disfarce e longe esta de indicar uma efetiva
concrecdo de um regime democratico. Ela se revela na possibilidade de
representagdo judicial e extrajudicial pelas entidades associativas de seus
filiados (art. 5°, XXI); na atribui¢@o aos sindicatos da defesa dos direitos e
interesses coletivos ou individuais da categoria, mesmo em questdes
judiciais e administrativas (art. 8°, III); na garantia de os empregados de uma
empresa elegerem seu representante para entendimento direto com os
empregadores (art. II); na participagdo dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagdo (art. 10); na
possibilidade de o povo examinar, apreciar e questionar a legitimidade das
contas dos municipios, que ficardo a disposi¢do dos contribuintes por
sessenta dias (art. 31, § 3°); no carater democratico ¢ descentralizado da
gestdo administrativa da seguridade social (satide, previdéncia e assisténcia
social), com a participacdo da comunidade, em especial dos trabalhadores,
empresarios e aposentados (art. 194, VII); no mandato de seguranga sindical,
entidade de classe ou associagdo constituida (art. 5°, LXX); na ampliagdo do
espectro da agdo popular movida por qualquer cidadao para anular ato lesivo
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ao patriménio publico a moralidade administrativa, ao meio ambiente ¢ ao
patrimonio historico e cultural (art. 5°, LXXIII). (POLETTI, 2005, p. 83)

No Brasil, a populagdo participa das questdes publicas pelo sistema de representagao,

analisando-a no contexto or¢amentario, Ricardo Lobo Torres (1999, p. 9) comenta:

a iniciativa popular, quanto ao orcamento, ndo esta prevista na Constituicao,
tendo em vista que o art. 165, que define o plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias € os or¢amentos anuais, exige que sejam estabelecidos ‘por
leis de iniciativa do Poder Executivo’.

Mais adiante o autor afirma:

Enquanto a Constituicdo ¢ omissa sobre a participacdo popular na
elaborag@o e na execucdo do or¢camento, traz normas de grande alcance a
respeito do controle da comunidade. Assim € que o art. 74, § 2°, declara
expressamente que ‘qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou
sindicato ¢é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.’ [...] O art. 31, § 3°,
determina que ‘as contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciagao,
o qual podera questionar-lhe a legitimidade’. (TORRES, 2000, p. 353).

Atualmente, em face das mas experiéncias acometidas pelo sistema de representacdo
politica em todo o mundo, as idéias romanistas da democracia direta vém ressurgindo. E
fecundo neste momento explorar de que maneira e sob que condigdes elas se estabelecem e

podem evoluir no governo das sociedades modernas.

4.2 CIDADANIA ATIVA E CIDADANIA PASSIVA

Como foi visto no capitulo anterior, a democracia direta, presente no mundo classico,

na Grécia e em Roma, também pode ser chamada de “cidadania republicana”, ou “cidadania
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comunitaria”, que se caracteriza por possuir um corpo homogéneo de cidaddos engajados na
vida da cidade, assumindo responsabilidades, participando efetivamente das decisdes do
Estado, tais como a elaboracao de suas leis e sua administra¢ao em si.

J4 a democracia indireta presente no mundo moderno, também pode ser chamada de
“cidadania imperial” ou “cidadania liberal”, que se caracteriza pelo modelo representativo
cujos cidaddos participam de maneira parcial ou como meros espectadores das decisdes do
Estado. O papel dos cidadaos nessa democracia liberal ¢ o de votar em agentes politicos que
se encarregardo de decidir e administrar por eles. Aqui ndo ha responsabilidade, e sim um
status, um direito ou um conjunto de direitos que devem ser exercidos passivamente.

Com propriedade, afirma Torres, (1999, p. 7-8):

A dicotomia entre cidadania ativa e cidadania passiva corresponde, até certo
ponto, aquela fartamente explorada pela filosofia politica entre a liberdade
dos antigos e a dos modernos. A dicotomia entre cidadania ativa e cidadania
passiva se reproduz no contraste entre cidadania publica e cidadania privada.

Aquela corresponde a participacdo na vida politica e social; esta, a
preocupacdo exclusiva com o privado e familiar.

A cidadania ativa ou participativa ganha status constitucional no Brasil em
1988, sendo proclamada em diversos dispositivos da Constituigdo.

Por for¢a mesmo do patrimonialismo, os lagos da cidadania sempre foram
frageis. A moral privada se sobrepds a moral social. Na arguta observacgao de
Vicente Barreto, ‘entre nds a idéia de direitos politicos antecedeu a de

direitos civis, impedindo que se formasse uma cultura civica, a culminar com
a plena afirmagao dos direitos sociais’.

O Orgamento Participativo, impulsionado pelos ideais da democracia direta, incentiva
a populagdo a participar da gestdo publica (cidadania ativa), mas de maneira indireta ou

deliberativa ndo reflete uma contradi¢ao?
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4.3 A DEMOCRACIA SEGUNDO HABERMAS

Inspirados nas idéias de pensadores modernos (como Max Weber e Marx) e de
pensadores contemporaneos (como Habermas e Hannah Arendt) idealizadores do Orgamento
Participativo, resgatam as no¢des de espaco publico, de sociedade civil, de participagdo e
deliberagao popular para fazer desse instrumento uma nova ordem democratica.

Habermas (1989) formula um conceito de “razdo comunicativa”, em sua teoria do
discurso, aprimorando-se de elementos tanto da democracia liberal quanto da democracia
republicana, a fim de solucionar o problema da participacdo politica nos Estados
Democraticos de Direito, apresentando um procedimento ideal para a deliberacdo e tomada de
decisdes.

A sua teoria, entrelacando consideracdes pragmaticas, discursos de autocompreensao,
a visdo de uma sociedade descentrada que forma suas opinides nos espacos publicos (sem a
interferéncia de grupos majoritarios) e fabricando a matéria-prima para o corpo parlamentar
legislar, ndo considera o sistema politico nem o 4pice nem o centro, mas apenas um sistema
de a¢do entre outros, que busca a mediagao entre o Estado e sociedade.

No dizer de Souza Neto (2002, p. 275), o conceito de razdo comunicativa somente
pode ser entendido como alternativa a chamada “razdo centrada no sujeito”, cujos limites
dependem, em elevado grau, da menor ou maior disposi¢do a autocritica do sujeito do poder,
pois a auséncia de confronto externo de seus fundamentos permite-lhe propagar em vacuo
teorico e aportar-se de forma preconcebida na realidade social, simplificando-a e
sistematizando-a ao sabor dos interesses do detentor da razao.

Como vimos, ndo se trata de negar o inafastavel uso da razdo, mas de deslocar sua

titularidade do sujeito do saber e do poder para o discurso, para o didlogo; ou melhor, para o
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procedimento que propiciard: a) um entendimento intersubjetivo isento das predisposi¢des da
razdo monoldgica e do agir estratégico, que t€m no outro apenas um objeto de suas intengoes;
b) a renovagdo incessante das conclusdes, que serdo sempre potencialmente transitorias
porque submetidas ao eterno confronto com argumentos, novos ou velhos, isentos de
limitacdes de mérito, salvo em temas tidos como condi¢des ou regras do procedimento.

Habermas (1989) constroi a idéia do agir comunicativo em oposi¢do ao agir
estratégico.

O agir comunicativo ¢ um tipo de ac¢do orientada para o entendimento, buscando a
producdo do consenso.

O agir estratégico ¢ uma acao instrumental em que o sujeito falante usa outra pessoa
como meio para conseguir uma satisfagdo pessoal. E uma agio voltada para o sucesso, em que
se interessa perquirir se os meios sdo habeis a produzir os efeitos desejados. O agir estratégico
¢ uma distor¢ao do agir comunicativo, pois o falante simula a verdadeira intenc¢ao, ocultando
esse fato do ouvinte.

A razdo comunicativa possui carater dialogico e procedimental. E dialégica porque
pressupde o uso da linguagem voltada ao entendimento entre sujeitos. E procedimental porque
sujeita o discurso a condicdes, principios e regras, ou seja, a um procedimento metodologico
capaz de assegurar aceitacao racional dos argumentos de forma que a for¢a do argumento se
sobreponha a maior ou menor aceitagdo do interlocutor na assembléia.

Para a pratica do discurso racional, algumas condi¢des devem ser obedecidas.
Primeiramente, a exigéncia da simetria das posi¢des das partes, considerando todos iguais e
racionais, e habeis a participar dos processos de argumentagdo. Imputar racionalidade a todos
os falantes significa aceitar todos os argumentos, e ndo apenas os da maioria.

O discurso deve ser devidamente entendido por todos os falantes para que haja a

adesdo racional de todos, pressuposto importantissimo do agir comunicativo. Como ultima
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condicdo para o agir comunicativo deve-se ressaltar a auséncia de coacdo externa para a
adesdo as teses argumentativas. Os envolvidos no processo de fala devem chegar ao consenso
sem nenhuma forma de violéncia ou ideologia para chegar-se a adesdo racional apenas pela
forca do melhor argumento.

O consenso obtido no discurso por via dos pressupostos comunicativo necessita ser
institucionalizado como procedimento de decisdo publica. O Direito ¢ exatamente a instancia
que faltava na teoria de Habermas, pois possui for¢a suficiente para a institucionalizagdo e
legitimagdo da norma deliberada no processo discursivo.

A legitimidade do Direito, segundo a perspectiva habermasiana, ¢ dada pela dimensao

democrética, pelo fato de as normas serem produzidas pelos proprios destinatarios.

A idéia do Estado de Direito exige que as decisdes coletivamente
obrigatorias do poder politico organizado, que o Direito precisa tomar para a
realizacdo de suas func¢des proprias, ndo revistam apenas a forma do direito,
como também se legitimem pelo Direito estatuido [...] E no nivel pos-
tradicional de justifica¢do, s6 vale como legitimo o Direito que conseguiu
aceitacao racional por parte de todos os membros do direito, numa formagao
discursiva da opinido e da vontade. (HABERMAS, 1999, p. 172)

Habermas atribui a legitimidade do ordenamento juridico & democracia, entendida esta
como a composi¢do entre a soberania popular e os direitos humanos. Ele entende o principio
da soberania popular como fundamentacdo da democracia, na afirma¢do de que todo o poder
politico advém das leis que os cidaddos criaram para si mesmos, a partir da formacao da
opinido e da vontade pelos meios discursivos.

Insere na democracia tradicional o conceito de co-legislagdo, exigindo que o processo
legislativo seja mais que uma instdncia heterdbnoma de producdo de leis. O Direito ¢
democratico quando a instancia produtora de leis identifica-se com a instancia receptora.

Vejamos o que o proprio Habermas (1999, p. 231) nos ensina sobre a soberania do

povo:
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A interpretagdo da teoria do discurso ndo se afina com as interpretacdes
classicas. Quando a soberania comunicativamente diluida dos cidadaos se
faz valer no poder dos discursos publicos que resultam de esferas publicas
autdbnomas e procedem democraticamente, tomando forma em resolucdes de
corporagdes legislativas politicamente responsaveis, ndo se sufoca o
pluralismo das convicgdes e interesses, o qual ¢ liberado e reconhecido em
compromissos ¢ decisdes da maioria.

O poder comunicativo gera a matéria-prima da legislacdo, que devera ser
regulamentada na instdncia formal parlamentar. Haveria uma conjugacdo de esforcos na
elaboragdo das leis pelas duas instancias legislativas: de um lado, a formag¢do da opinido
publica; e do outro, a positivacao pela representacdo parlamentar.

Para que se complete o ciclo do processo democratico de elaboracdo de leis, fazendo a
transformag@o do poder comunicativo em poder administrativo, Habermas introduz a nog¢ao
do espaco publico como idéia central do processo deliberativo.

O modelo de espago publico por ele desenvolvido possui cardter multidimensional e
democratico, composto de uma variada gama de possibilidade de formacdo de vontade
politica coletiva, pretendendo tanto possibilitar o alcance de objetivos coletivos quanto a
resolugdo de conflitos intersubjetivos.

Habermas postula a institucionalizacdo das varias praticas discursivas presentes nas
sociedades contemporaneas e utiliza o espago publico como categoria legitimadora da
democracia constitucional.

Conforme nos ensina Claudio Pereira de Souza Neto (2002, p. 300), “o espago publico
¢ uma estrutura discursiva que realiza a transmissao dos impulsos comunicativos advindos das
corporacdes populares do mundo da vida até a instancia formal de tomada de decisdo” para
que o Direito, como o médium lingiiistico, transforme o poder comunicativo em poder

administrativo.
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A razdo comunicativa ndo oferece modelos para a agdo nem dispde de regras a priori
para direcionar a conduta individual e coletiva. A teoria do discurso busca assegurar a
observancia de procedimentos ou condi¢des para a obtencdo do consenso.

As condigdes que asseguram o efetivo exercicio da democracia estdo presentes na
ética do discurso, sendo, portanto, as regras exigidas para a racionalidade do discurso, aqui ja

estudadas.

4.4 A CIDADANIA SEGUNDO HANNAH ARENDT

O pensamento politico de Hannan Arendt segundo Souki (1998, p. 95-119) foi um dos
pilares para os idealizadores do Or¢amento Participativo.

Segundo a autora o conceito de novidade ¢ o nucleo do pensamento politico de
Hannah Arendt. Ela perpassa, de ponta a ponta, todo o seu pensamento, de forma que essa
idéia, herdada da concepcao de natalidade em Santo Agostinho, ¢ a caracteristica central da
sua politica.

E significativo o fato de Hannah Arendt invocar a autoridade de Santo Agostinho para
sustentar sua teoria, pois também para ele o0 homem ¢ livre, porque ¢ o comeco. Para Santo
Agostinho, Deus criou o homem para introduzir no mundo a faculdade de comegar: a
liberdade. A acdo verdadeira € um primeiro movimento sem qualquer outro antecedente sendo
o querer humano. Ser livre e agir sdo uma coisa so.

Para H. Arendt, a novidade constrdi-se dentro da acdo politica, que constitui o mundo
publico. A criatividade da acdo politica ¢ assinalada pelo exercicio continuo da liberdade

politica, que faz avancar e viver as instituicdes. O campo da politica ¢ o do pensamento
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plural; ¢ o pensar a partir do lugar e da posi¢ao do outro. Nao mais a reflexdo solitaria, mas o
didlogo com os outros com os quais se deve chegar a um acordo, didlogo que requer um
espaco: a politica e a agdo.

A personalidade juridica e moral ¢ a estrutura do individuo, insubstituivel e unica, da
qual emanam decisdes, julgamentos e ac¢des, dos quais, enfim, surge toda a novidade no
mundo. A eliminag¢do da personalidade visa secar as fontes da espontaneidade para permitir
ao regime regulamentar, eficazmente, o comportamento dos cidaddos. O desarraigamento e a
superfluidade, que atormentam as massas modernas desde o comeco da Revolugdo Industrial,
tornaram-se cruciais com o surgimento do imperialismo no fim do século passado e com o
colapso das institui¢des politicas e tradi¢des sociais do nosso tempo. A principal caracteristica
do homem de massa ndo ¢ a brutalidade nem a rudeza, mas seu isolamento e a sua falta de
relagdes sociais normais.

Hannah Arendt ultrapassa o espago critico do liberalismo, com o qual ela partilha as
principais perspectivas. Ao pdr em destaque essa "banalidade do mal" que ameaga o século
XX, ela opera uma analise sistematica da massificagdo. Ao dizer que o sudito ideal do reino
totalitario ndo € nem o nazista nem o comunista convictos, mas sim o homem desolado, esse
homem moderno cuja condi¢cdo vem sendo preparada desde a Revolugdo Industrial, Hannah
Arendt mostra que, nessa condi¢do de homem de massa, o individuo perdeu seu status
politico, foi desindexado da Historia real e destituido como sujeito politico. A despolitizacao
transfigurou-o, desfigurou-o, transformou-o em dtomo andénimo entre os atomos andnimos da
massa, para converté-lo em "homem qualquer", sem capacidade politica, sem consciéncia
moral, sem vontade, sem julgamento, capaz, assim, tanto de ser a vitima quanto o agente da

banalidade do mal.
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5 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

5.1 0 QUE E ORCAMENTO PARTICIPATIVO?

O planejamento participativo ganha destaque no Brasil a partir da década de 1990, por
meio de gestdes municipais que utilizaram a consulta popular para a programagdo de
“algumas” politicas publicas. Ele ¢ apontado como um novo instrumento inédito de
participagdo comunitaria na gestao publica, embora a Constitui¢do ja o tivesse previsto no art.
29, XII e XIII.

O método do Orcamento Participativo, ao primar por regras universais de participacao
e por critérios objetivos e impessoais para a sele¢do das prioridades, estabelece uma dinamica
de acesso aos recursos publicos que se opde a monopolizagdo pela tecnoburocracia estatal
(saber técnico) e ao clientelismo que favorece a privatizacdo do Estado (FEDOZZI, 1997, p.
156).

O Orcamento Participativo consiste na elaboragdo da peca orcamentaria com a
participagdo popular, realizada por meio de assembléias, a fim de indicar ao Poder Executivo
a quem cabe a iniciativa e as prioridades (alocacdes de recursos ou investimentos ou politicas
publicas) para o funcionamento e a manutencao dos servigos publicos prestados a sociedade
em cada exercicio.

A participagdo popular, base da cidadania ativa, instrumentaliza-se nas trés esferas de
Poder, ap6s a promulgacao da Constituicao de 1988, presente na via legislativa por meio de

referendo, plebiscito e iniciativa popular (art. 14, I a III); na via executiva, na formulacao e na
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fiscalizagdo de politicas publicas, como na seguridade social (art. 194, VII), na saude (art.
206, VI), na cultura (art. 216, § 1°); e na via judicidria, mediante acdes como mandado de
seguranca, mandado de injungao, a¢do popular, acao civil publica.

No campo das finangas publicas, embora a Constitui¢do ndo tenha contemplado
expressamente a participacdo popular, as experiéncias geradas pela instituicdo dos orgamentos
participativos, primeiramente em nivel municipal, influenciaram a reedi¢do de leis organicas
municipais que incentivavam essa cidadania ativa mediante a realizagdo de audiéncias
publicas nos processos de elaboragdo e discussdo das pecas orcamentarias. Essa tendéncia foi
ratificada com as edi¢des da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)
e da Lei Federal n. 10.257/01 (Estatuto das Cidades).

O professor Boaventura de Sousa Santos trabalha com uma nocdo de Orgamento
Participativo envolvendo “uma estrutura e um processo de participacdo comunitaria baseado
em trés principios e num conjunto de institui¢des que funcionam como mecanismos ou canais
para assegurar a participagdo no processo decisorio do governo municipal”. Os trés principios
seriam: a) participagdo aberta a todos os cidadaos, sem nenhum status especial atribuido as
organizagdes comunitarias; b) combinacdo de democracia direta e representativa, cuja
dinamica institucional atribui aos proprios participantes a definicdo das regras internas; e c)
alocagdo dos recursos para investimento de acordo com uma combinagao de critérios gerais e
técnicos (ou seja, compatibilizando as decisdes e as regras estabelecidas pelos participantes
com as exigéncias técnicas e legais da agdo governamental, respeitadas também as limitagdes

financeiras). (BAIERLE. In: PMPA, p. 17)
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5.2 ANTECEDENTES

Em meados das décadas de 1970 e 1980, com o desenvolvimento dos movimentos
sociais urbanos, passaram a circular com freqiiéncia noticias sobre experiéncias inovadoras e
bem sucedidas de governos municipais nas decisdes e na solugdo de problemas publicos.

Surgiram, assim, formas de planejamento democratico em nivel municipal, apoiadas
por consulta popular, que pressupunham a organiza¢do da comunidade e a vontade politica de
descentralizar o poder de decisdo. Para adotd-lo, muitos prefeitos passaram a estimular a
criacdo de associagoes de bairro e de moradores tanto nas areas urbanas como nas rurais.

Do ponto de vista partidario, surgiu embrionariamente em administragdes do Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), nos municipios de Lages/SC e Boa
Esperanca/ES, adotadas entre 1978 e 1982 e em Vila Velha/ES na data de 1983.

Na década de 90, o Partido dos Trabalhadores passa a ser o seu principal defensor e
divulgador, utilizando como plataforma de governo (modo de governar) o discurso da
oportunidade para o exercicio da cidadania, destacando-se as experiéncias de Angra dos Reis-
RJ e Porto Alegre-RS.

Entre 1994 e 1996, o tema ganha destaque na imprensa, em niveis nacional e
internacional, na ocasido da 2* Conferéncia das Nagdes Unidas para o Assentamento Humano
— Habitat 11 (Istambul, julho de 1996), ao ser escolhido como uma das quarenta melhores

praticas do mundo:

Aos poucos, vem crescendo o numero de municipios que, de alguma forma,
tém adotado a pratica do orcamento participativo como politica ptblica de
participagdo popular, mesmo com diferentes metodologias e objetivos.
Segundo dados da pesquisa realizada pelo Forum Nacional de Participagio
Popular (FNPP), 103 municipios brasileiros afirmaram praticar o orgamento
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participativo entre 1997 ¢ 2000, dentre eles: Belém-PA, Belo Horizonte-MG,
Campinas-SP, Caxias do Sul-RS, Ipatinga-MG, Santo André- SP.
No exterior essa pratica também tem sido adotada, destacando-se as cidades
de Buenos Aires, Cérdoba e Rosario, as trés areas urbanas mais populosas da
Argentina, Montevidéu (Uruguai), Assuncdo (Paraguai), Negrete ¢ Monte
Patria (Chile), Cidade do México, Cantén Morona (Equador), Villa el
Salvador (Peru), Saint Denis (Franca), Barcelona e San Sebastian (Espanha).
Na Venezuela, o Estado de Miranda também implementou a experiéncia
(VITALE, 2005, p. 675).
A cidade de Porto Alegre-RS, ao completar quinze anos de experiéncia de existéncia
com o Orcamento Participativo, destaca-se nos ambitos nacional e internacional, servindo
também de inspiracao para a réplica de métodos andlogos de gestdo em cerca de 70 cidades

brasileiras e também em outros paises, alguns dos quais de larga tradicdo democratica

originado no Estado Moderno.

5.3 A ESTRUTURA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O processo orcamentario publico compreende, em linhas gerais, quatro fases: a)
elaboracdo do projeto de Lei Orgamentaria Anual (Executivo); b) discussdo, votagdo e
aprovagdo da Lei Or¢amentaria (Legislativo); c¢) execucdo do orcamento (Executivo); e d)
controle e avaliagdo da execucao orgamentaria (Legislativo, em grande parte).

As fases, ou ciclos, do Orcamento Participativo vém sendo reguladas por leis
ordinarias dos proprios entes da Federagdo, apresentando peculiaridades em cada
regido/administragao.

Como foi mencionado, por ter o Or¢camento Participativo do municipio de Porto

Alegre-RS reconhecimento internacional, servird de paradigma para a demonstragao do ciclo
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de participacdo popular na elaboragdo das pecas orcamentdrias, que se encontram

descriminadas da seguinte forma por Fistcher (1997, p. 187-188):

* Primeira: demandas, reivindicagGes e pleitos de interesse dos moradores
sdo propostos, discutidos e aprovados no ambito de reunides ¢ assembléias
de entidades e instituicdes comunitarias. Tais encontros observam uma
dinamica prépria e autbnoma em relagao a prefeitura municipal, bem como a
dos calendarios.

* Segunda: as demandas aprovadas em cada entidade, hierarquizadas por
prioridades, sdo apresentadas e defendidas em reunides e assembléias por
regido. Esses encontros sdo preparados e organizados visando a definigdo
das prioridades da regido para efeito do Orcamento Participativo. Esta etapa
igualmente se desenvolve independentemente de qualquer relagdo formal
com a prefeitura. Entretanto, o calendario desses encontros busca
compatibilizar-se com os prazos cruciais a que o proprio orcamento
municipal esté sujeito.

e Terceira: a ecleicdo dos representantes do Conselho do Orgamento
Participativo e dos delegados ao Forum do Orgamento Participativo é
procedida em assembléias anuais realizadas em cada regido, com a
participacao aberta a todos os moradores, sendo credenciados para efeito dos
eventos eleitorais os maiores de 16 anos. Visando garantir a padronizacdo
dos procedimentos nas escolhas, a prefeitura organiza o calendario das
assembléias e preside o desenvolvimento de cada uma.

* Quarta: as reunides do Conselho do Orgamento Participativo s3o as
sessdes em que os representantes comunitarios tomam conhecimento das
finangas municipais e das proje¢des or¢amentarias para o exercicio futuro e
apresentam e defendem as prioridades das respectivas regides. As reunioes
sd0 abertas ao publico, com a palavra assegurada aos conselheiros titulares e
suplentes, e voto apenas aos titulares ou aos seus substitutos. Desenvolvidas
durante alguns meses do ano, essas reunides constituem o principal evento
do processo do orgamento participativo.

* Quinta: realizam-se reunides do Forum do Orgamento Participativo com o
objetivo de envolver maiores parcelas da comunidade no processo do
Orcamento Participativo, especialmente no acompanhamento da execucao
do plano de investimentos e na propria fiscalizacdo da execucdo das obras e
Servigos.
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6 REFLEXOES SOBRE A EXPERIENCIA DO ORCAMENTO

PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE-RS

6.1 CRITERIOS METODOLOGICOS PARA A REALIZACAO DA PESQUISA

O Orcamento Participativo serd analisado sob o foco da experiéncia de Porto Alegre-
RS, que conquistou reconhecimento internacional, em 1996, pela Organiza¢do das Nagoes
Unidas (ONU) como uma das 40 melhores praticas de gestdo urbana do mundo (Habitat
11/1996), além de ser cidade referéncia de estudos nos diversos trabalhos sobre o tema.

Este trabalho foi realizado a partir de estudos envolvendo os ramos do Direito
Financeiro, do Direito Constitucional, do Direito Administrativo ¢ do Direito Tributario, além
da Contabilidade e da Ciéncia Politica, demonstrando, assim, o seu carater interdisciplinar.

Para a realizacdo desta pesquisa, foram consultados textos patrios que abordam o
tema, fazendo da pesquisa bibliografica o principal método, sobretudo dos autores em
referéncia.

A investiga¢dao empirica caracterizou-s, também, pela pesquisa de campo na cidade de
Porto Alegre-RS, onde foram analisadas as leis orgamentarias anuais referentes aos exercicios
de 1993 a 2004 do municipio de Porto Alegre-RS e suas respectivas prestacdes de contas.

Para compreender a estrutura e o funcionamento do Or¢camento Participativo, foram
realizadas entrevistas com servidores da Prefeitura, em especial com o coordenador e seu
substituto, Jodo Batista Portella Pereira e Ricardo Erig, do Gabinete de Programacao

Orgamentaria (GPO).



59

Utilizou-se o método discursivo, principalmente da deducdo, a partir das idéias
encontradas na bibliografia pesquisada. Sera inferida a conclusdo das hipdteses propostas na
pesquisa.

Foi também usado o método estatistico, ao confrontar os valores aprovados nas LOAs
dos tultimos cinco anos e os valores fielmente executados, conforme prestacdes de contas da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre-RS.

Confrontaram-se também os decretos de abertura de créditos adicionais com os
valores aprovados nas LOAs, bem como as Cartilhas de Plano de Investimentos e Servigos
disponibilizados pela Prefeitura para a populagdo, como forma de prestacdo de contas, a fim
de verifica-se as demandas ali dispostas foram executadas.

Inicialmente, foi proposto analisar os quinze anos do Orcamento Participativo de Porto
Alegre. Mas, para fins estimativos e pelo grande volume (afinal a burocracia ainda impera) de
papéis gerado pelas LOAs, prestacdes de contas e decretos de créditos adicionais, foram

contemplados os tltimos cinco anos.

6.2 HISTORICO

Nos primeiros anos da década de 1980, iniciou-se em Porto Alegre um processo
gradual de fortalecimento das entidades representativas de bairros. Estas, com o passar dos
anos, formaram espécies de coalizdes que reuniam associagdes da mesma zona urbana ou de
bairros diversos. Dentre elas, destacamos a Unido das Vilas da Grande Cruzeiro, oriunda de
uma area densamente povoada do centro da cidade. O 4pice desse movimento de

fortalecimento das liderangas comunitarias foi, sem duvida, a funda¢do da Unido de
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Associagdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA), sob a influéncia partidaria do PDT
(Partido Democratico Trabalhista) e do PT (Partido dos Trabalhadores), ainda recentes no
cenario politico nacional (ABERS, 2000).

Em 1989, o PT chegou a prefeitura com Olivio Dutra, o qual instituiu o Or¢amento
Participativo apoiado pelas associagdes comunitarias. Para a decepcdo de muitos, as
promessas de investimentos e participacdo popular ndo se concretizaram imediatamente. J&
em 1990, com a situacdo fiscal e administrativa do municipio estabilizada, houve uma série de
reunides e debates entre a prefeitura e os lideres comunitdrios, uma espécie de embrido do
Orcamento Participativo, periodo em que o OP ganha confiabilidade da populacdo e
expressividade nacional (ABERS, 2000).

A administragdo petista foi aprovada pela populacdo, que elegeu, em 1992, Tarso
Genro, em 1996, Raul Pont e novamente em 2000, Tarso Genro. Em todas as gestdes, o
planejamento estratégico, por meio da publiciza¢do do or¢amento, foi prioritario.

Em 2004, o PT perdeu a Administragdo para o PPS, de José Fogaga, que garantiu a
populagdo reformular o Orgamento Participativo de Porto Alegre, que ndo mais atingia as

expectativas daqueles municipes.

6.3 ENTENDENDO O FUNCIONAMENTO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Como ja foi dito, as cidades que adotam o Orcamento Participativo usam regras
estabelecidas, sejam por regimentos, portarias, decretos, resolugdes, etc.
O Orcamento Participativo caracteriza-se pela participagdo popular na fase de

elaboracdo de seu projeto de lei, que se estrutura da seguinte forma:
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a) assembléias compostas por varios tipos de entidades e instituigdes comunitarias —
associagdes, centros, sociedades de amigos, clube de maes, associagdes de pais e mestres, etc.;

b) assembléias compostas pelas entidades das regides em que a cidade ¢ especialmente
dividida — unido de vilas, conselhos populares, forum de entidades, de que participam
moradores, dirigentes e lideres comunitarios;

c¢) assembléias anuais de moradores de cada regido para a eleicdo dos representantes de
cada regido no Conselho e no Forum do Orcamento Participativo;

d) o Conselho de Orgcamento Participativo (art. 3° do Regimento Interno de Porto
Alegre-RS), constituido por 46 conselheiros titulares e igual numero de suplentes, eleitos
anualmente a razdo de: 2 titulares e 2 suplentes para cada uma das 16 regides; 2 titulares e 2
suplentes para cada uma das 6 plenarias temadticas; 1 titular e 1 suplente do Sindicato dos
Municipios de Porto Alegre-RS; 1 titular e 1 suplente para da Unido das Associagdes de
Moradores de Porto Alegre-RS; 1 titular e 1 suplente da Secretaria de Coordenacao Politica e
Governanca Local; e 1 titular e 1 suplente do Gabinete de Programacao Orcamentaria;

f) Forum do Orcamento Participativo, que se constitui por representantes das 16
regides, eleitos anualmente, em cada uma das assembléias regionais, a razdo de 1 delegado

para cada 10 participantes na assembléia.

Trés unidades fazem a interface com a comunidade: a Coordenadoria de Relagdes com
a Comunidade, a Coordenadoria de Planejamento Estratégico e Investimentos e a
Coordenadoria de Orcamento (todas integrantes do Executivo).

Porto Alegre-RS estabelece o seu funcionamento por meio de um Regimento Interno,
aprovado anualmente, em que estd contido todo o ciclo do Org¢amento Participativo (ja

estudado anteriormente), bem como os critérios para que a comunidade possa escolher as suas
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prioridades (politicas publicas), a fim de possibilitar uma melhor distribui¢do de
investimentos do municipio.

Além disso, pelo Regimento, a cidade ¢ dividida em 16 regides, por critérios
geograficos, demograficos e econdmicos, divisdo que permanece até hoje. Cada regido faz
assembléias abertas, nas quais a populacdo indica as prioridades para a Administracdo. Além
desta escolha, os participantes elegem delegados para formar uma comissdo responsavel pelo
plano de investimentos do ano seguinte.

Sao trés os critérios gerais de distribuicao de recursos entre as regides, ponderados por
pesos e notas. Os pesos dos critérios sdo determinados pelo Conselho, conforme o grau de

importancia que este atribui a cada um deles, podendo ser alterados anualmente:

O primeiro critério ¢ a prioridade tematica da regido, com peso 5. O segundo
critério € a populagdo residente, com peso 2 e notas atribuidas. O terceiro € a
caréncia do servico ou infra-estrutura, com peso 4, estimada em
porcentagem, a partir de dados da prefeitura, avaliagdo dos representantes
comunitarios e notas atribuidas. O peso de cada critério ¢ multiplicado pela
nota atribuida a cada regido no quesito. O conjunto dos resultados forma
uma lista de prioridades, que instrui o montante de recursos destinados a
regidao em cada item de investimento (VITALE, 2005, p. 695).

TABELA 1

Critérios para distribui¢ao de recursos no Orgamento Participativo de Porto Alegre

Caréncia de servico ou infra-estrutura (peso 4)

0,01% a 14,99% Nota 01
15% a 50,99% Nota 02
51% a 75,99% Nota 03
Acima de 76% Nota 04
Prioridade tematica da regifio (peso 3)

Quarta prioridade Nota 01
Terceira prioridade Nota 02
Segunda prioridade Nota 03
Primeira prioridade Nota 04
Populacio residente na regiao (peso 2)

Até 25.000 habitantes Nota 01
25.001 a 45.000 habitantes Nota 02
45.001 a 90.000 habitantes Nota 03
Acima de 90.001 habitantes Nota 04

Fonte: PMPA, 2005, p. 24.



Regides e Tematicas

Marcgo
— Inicio do levantamento das
demandas da comunidade;

— Avaliagdo do ano anterior;

— Preparacéo da 12 rodada anual
do Orgamento Participativo.

Reunides Preparatorias nas

Reuni&o do Conselho para
tratar de assuntos do
Orgamento Participativo até

12 Rodada de Assembléias
Regionais e Tematicas

Marco e abril
— Executivo presta contas do Plano

de investimentos do ano anterior e =

apresenta o Plano do exercicio
atual;

— Moradores avaliam o plano de
Investimentos do ano anterior;

— Eleigdes de parte dos delegados
ao Férum do

Orgamento Regional ou Tematico.

Reunides Intermediarias nas
Regides e Tematicas

Margo a junho
— Populagéo prioriza demandas e
hierarquiza as obras para
encaminhar ao Executivo;

— Elei¢des dos demais delegados
na maior plenaria realizada na
Regido ou Tematica

22 Rodada de Assembléias
Regionais e Tematicas

Junho e Julho

— Executivo apresenta diretrizes de
receita e despesa para o proximo
orgamento e propdem critérios para
distribuicdo dos investimentos;

— Comunidade apresenta as
demandas priorizadas nas regides e
nas Tematicas;

— Eleicdes dos representantes ao
Conselho do Orgamento.
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CAMARA DE
VEREADORES

a posse do novo conselho

¢ AULHO

EXECUTIVO AT o

— Vota a LDO até 15 de @ LEIDOORCAVENTOATEODESETEMBRO MUNICIPAL

setembro;
— Vota o Orcamento até 30 de

Conselho Discute e vota
Plano de investimentos

Outubro a Dezembro

— Reunides do Conselho com os
Orgaos Municipais para discussdo
e aprovagao do Plano de
Investimentos do préximo ano;

— Comunidades acompanham a
votagédo do Orgamento na Camara
de Vereadores.

<= Conselho;

ORGCAMENTO

T

v

Conselho Discute Proposta
de Orgamento

Agosto e Setembro

— Executivo apresenta e defende a
proposta orgamentaria no

— Proposta aprovada é
encaminhada ao Prefeito.

FIGURA 1 — Ciclo anual do Orgamento Participativo de Porto Alegre-RS
Fonte: PMPA, 2005, p. 5.

Posse do novo Conselho do
Orgamento

Julho e Agosto

— Discusséo sobre critérios para
distribuicao dos investimentos;

de reunides;

— Executivo compatibiliza
demandas das comunidades com
recursos disponiveis e com
demandas institucionais.

Inicio da Elaboragao da
Proposta Orgcamentaria

Maio e Agosto

— Secretarias preparam demandas
institucionais e analisam as

— Regimento Interno e calendario <(===| demandas das comunidades;

— Instancias de deciséo interna ao
Executivo aprovam LDO para
encaminhar ao Conselho do
Orgamento;

— Conselho discute LDO e
encaminha ao Prefeito.
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6.4 O PERFIL DA COMUNIDADE DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

E nitida que a participagdo popular no Orcamento Participativo se materializa por

meio dos Conselhos Populares, criados pelo PT, que estabeleceu principios bésicos para sua

criacdo e manutencdo e que até hoje norteiam as experiéncias dos orcamentos participativos

em todo Brasil.

Félix Sanchez (2002, p. 26-28) dispde sobre esses principios:

a) ter por base uma divisdo territorial da cidade (conselhos regionais),
estabelecida em conjunto com as entidades de moradores, levando em conta
a geografia das lutas dos movimentos populares;

b) desde sua formacdo, os conselhos regionais sdo deliberativos em sua
esfera de competéncia, o que inclui as verbas a eles destinadas e outras
questdes, como o uso do solo, a saude, a educagdo e o transporte coletivo;

¢) permitir modificacdes na sua esfera de competéncia, a qual deve aumentar
a medida que os conselhos se fortalecerem;

d) fazem parte da base de cada conselho todos os moradores da regido que
ele abrange. Os moradores elegem o conselho regional, que deve
periodicamente prestar contas de seus atos ao conjunto de moradores, bem
como submeter a base suas proprias decisoes;

e) os conselhos respeitardo a autonomia operacional da administragao
municipal, a ndo ser que ela afete as obras e as providéncias decididas pelos
conselhos;

f) a consolidacdo dos conselhos regionais permitira a formagdo do Conselho
Geral da Cidade, que tratara das questoes de toda a cidade e deliberara sobre
0 orgamento municipal;

g) a presenca de cada regido no Conselho Geral ¢ proporcional a sua
capacidade de mobilizar os moradores a participagao;

h) as diversas entidades da sociedade civil (sindicados, associagdes, etc.)
atuardo no sentido de reforcar a participagdo nas assembléias regionais;

i) as formas de comunicagdo entre os conselhos e a base devem ser tais que
todos os assuntos tratados sejam de amplo conhecimento de todos os
moradores da regido e a presenca destes, ainda que sem direito a voto, deve
ser garantida em qualquer reunido;

j) Deve ser resguardado o principio de fidelidade do representante ao
representado. Isto significa que um conselheiro regional ou geral podera ser
destituido por sua base se n3o cumprir as determinagdes de sues
representados;

g) deve haver nos conselhos a representacdo proporcional das posigoes
diferenciadas;
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1) os petistas devem atuar no interior dos conselhos no sentido de levantar
posicdes avancadas, submetendo-se, no entanto, & maioria, mesmo quando as
decisdes contrariarem suas posigdes; €

m) quando as decisdes que estdo na esfera de competéncia dos conselhos
dependerem de decisGes da Camara, cabera aos conselhos exercer sua
pressdo organizada.

Baseando-se nesses principios ¢ necessario estudar perfil dos cidadaos que participam
da deliberacdo do Orgamento Participativo nas plenarias, a fim de analisar o papel desses
atores no acompanhamento da elaboragdo e da execugao orcamentaria.

A maioria dos participantes integra entidades da sociedade civil, destacando-se as

associacoes de bairros.

Nesse sentido, Denise Vitale (2005, p. 707) revela:

Uma segunda pesquisa, realizada em 2000 confirma essa tendéncia,
revelando que 61% dos participantes integravam, na época, entidades da
sociedade civil, sendo 37% vinculados a associagdes de moradores. Uma
terceira pesquisa, realizada entre os que se declararam membros de
associacdes, mostra que 18% deles pertenciam a organizagdes criadas na
década de 1970, enquanto 45% a associagdes criadas na década de 1980. Ou
seja, sdo pessoas que estiveram relacionadas ao associativismo comunitario
bem antes da instituicdo do Orgamento Participativo em Porto Alegre.

Analisando os graficos a seguir, pode-se fazer o seguinte diagnodstico da comunidade
presente nas reunides plendrias: 1) baixo nivel de escolaridade (a maioria com o 1° grau de
ensino); 2) baixo indice da populagdo economicamente ativa (idade exigida no mercado de

trabalho); e 3) alto indice de baixa renda familiar (de 0 a 2 salarios minimos).



TABELA 2

Sexo dos participantes do Orgamento Participativo em 2002 (%)
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IBGE | PLENARIO | PLENARIO | PLENARIO | PLENARIO | PLENARIO | DIR.
SEXO | 1000 1993 1995 1998 2000 2002 AMs | DELEGADOS | CONSELHEIROS
Donne 533 36,7 468 514 573 56.4 55.7 60,6 32,6
Uomini 467 476 522 484 415 433 443 39.4 67,4
NR - 5,7 1,0 02 13 0.4 - _ -

Fonte: CIDADE. Pesquisa Orgamento Participativo, 2002.

TABELA 3

Etnia dos participantes do Orcamento Participativo em 2002 (%)

ETNIA | PLENARIO |DIR. AMS | DELEGADOS | CONSELHEIROS

Negro 28,1 26,0 24,0 23,0

Branco 60,4 62,6 61,4 55,7

Indio 3,6 3,1 4,1 6,6

Outro 0,6 0,8 04 -

NR 0,1 — - -
Fonte: CIDADE. Pesquisa Orgamento Participativo, 2002.

TABELA 4
Escolaridade dos participantes do Orcamento Participativo em 2002 (%)
NIVEL | PLENARIO | DIR.AMS | DELEGADOS | CONSELHEIROS
Até o I Grau 64,1 56,5 49,5 39,4
I grau (completo ou nio) 23,8 28,3 30,1 31,1
Superior (completo ou néo) 12,0 15,3 20,3 29,5
NR 0,1 - - -
Fonte: CIDADE. Pesquisa Orgamento Participativo, 2002.
TABELA 5
Idade dos participantes do Or¢amento Participativo em 2002

FAIXAS (ANOS) |  PLENARIO | DIR.AMS | DELEGADOS | CONSELHEIROS

16-25 19,5 8,4 6,5 33
26-33 17,4 17,6 12,6 14,8
34-41 19,9 21,6 19,5 248
42-49 18,6 19,8 24,4 24,6
50-80 24,5 32,8 37,0 32,8

Fonte: CIDADE. Pesquisa Orgamento Participativo, 2002.
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TABELA 6

Renda familiar dos participantes do Or¢amento Participativo em 2002 (%)

FAIXAS (MINIMO) [ (SALARIOS PLENARIO) | DIR.AMS | DELEGADOS | CONSELHEIROS

0-2 39,4 25,9 23,7 21,7
2-4 29,9 37,4 31,8 283
4-8 18,4 19,1 253 21,7
8-12 5.1 8,4 9,0 13,3
12- 6.8 8,4 10,2 15,0
NR 0.4 0.8 -

Fonte: CIDADE. Pesquisa Orgamento Participativo, 2002.

Tais constatacdes apontam para dificuldades que deverdo ser superadas pela
Administragdo, que podem ser arroladas da seguinte forma:

* Vé-se que as demandas apresentadas pela populagdo plenaria visam a alocacdo de
recursos aos setores mais carentes da sociedade (ponto positivo). Entretanto, esses delegados
e conselheiros ndo conseguem vislumbrar a cidade como um todo, pois representam aquela
populacdo descrita que os elegeu. Portanto, um novo desafio surge: Como atingir o fim
esperado da LOA, que ¢ a distribui¢do dos recursos de maneira eficaz para a consecugdo de
politicas publicas que beneficiem o municipio e ndo um determinado setor, grupo ou area? O
Orcamento Participativo deve ser uma pega de governabilidade e ndo de assisténcia social.

* Nao se vislumbra a representacdo dos setores industrial, comercial e informal nas
reunides plendrias, pecas essenciais para a constru¢do democratica, pois, como alavancas da
economia, deveriam demonstrar a Administracdo Publica onde investir para que no ano
seguinte comprovassem a execucao de suas indicagdes. Esse processo permitiria o aumento da
arrecadacao da receita, pois a credibilidade seria consolidada mediante essa participagao.

* Outro desafio a vencer nesse quesito sera o total rompimento com a tecnocracia,
possibilitando um acesso rapido e facil de informacdo X compreensdo. Nesse sentido, relata

Cabannes (in: PMPA, p. 25 e 26):
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Outra revolugdo fundamental aqui é a da comunicagdo e publicizagdo,
essencial tanto para a transformacdo da maquina publica quanto para a
radicalizagdo democratica da gestdo comunitaria. Nao no sentido tradicional
da propaganda de governo, mas no alargamento dos espacos de producdo e
circulagio da opinido publica plebeu-comunitaria, gerada a partir do
Orgamento Participativo, desbordando os limites dos conselhos e foruns
participativos e buscando o envolvimento do conjunto da cidadania na
cidade. Trata-se da possibilidade de um salto de qualidade em contetdo,
forma e método, a partir da formacdo de redes de comunicacdo articulando
veiculos e espacos institucionais com estruturas regionais de comunicacao,
como jornais de bairro, carros de som, estagdes de radio comunitarias,
jornais de ONGs e, tanto quanto possivel, setores da grande midia, além do
uso de recursos de internet.

Entretanto, ainda hoje s6 se fica sabendo das pautas de discussdo dos varios
conselhos setoriais existentes na cidade e do proprio Orgamento
Participativo mediante o retorno oral dado pelos conselheiros, ou nao, as
suas bases. Mesmo no interior do Orgamento Participativo ainda nédo se
dispde, tempestivamente, de informagdes sobre a execu¢do orgamentaria em
exercicio para poder se construir a proposta orcamentaria do ano seguinte.

A massa critica existente hoje em Porto Alegre permitiria avancar na
construgdo social de indicadores. Falta dar conseqiiéncia a essas acdes,
formalizar e empoderar participantes no acompanhamento executivo de
metas, circulando dados e avaliagdes para além dos pequenos grupos de
trabalho, passando da fiscalizacdo ao controle de qualidade social,
politizando as comunidades e desenvolvendo estratégias de comunicagdo

que impegam o isolamento de lideres (cidaddos profissionais) e o seu
distanciamento em relagdo aqueles que representam.

Bobbio (2000, p. 29-52) reconhece que a onicracia, como governo de todos, ¢ um ideal
limite, mas que a democracia apresenta promessas nao cumpridas, ou transformagoes, a saber:
0s sujeitos politicos mais relevantes na democracia deixaram de ser os individuos e passaram
a ser sempre mais os grupos, grandes organizagdes, associagdes, sindicatos e partidos; o
surgimento do mandato vinculado, em que o representante deve perseguir os interesses
particulares do representado, e ndo os interesses da nagao; a persisténcia do poder oligarquico;
a incapacidade de ocupar todos os espagos onde se exerce poder na tomada de decisdes
vinculatorias para o todo social; a ndo eliminagao do poder invisivel; e a nao realizacao da
educagdo para a cidadania.

O art. 205 da Constituigao Federal prescreve:
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A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida
e incentivada com a colaboragdo a sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania_e sua
qualificagdo para o trabalho. (Grifos nossos)

Portanto, para a participagdo maci¢a da sociedade nas plendrias do Orgamento
Participativo, ¢ necessario um empenho da Administragcdo no sentido de adotar metodologias
de ensino que privilegiem a formacdo sociocritica dos cidaddos, proporcionando foros de
discussdo politica nas varias esferas de Poder e com a participagcdo de todas as ideologias
politico-partidarias.

Agora, ¢ interesse fazé-lo? O Orgamento Participativo, para atingir o seu objetivo, tem
que deixar de ser uma plataforma politica de partidos, pois em estudos realizados em cada
cidade implantada ele ganha diferentes formas, embora a sua esséncia seja a mesma, a fim de
caracterizar a Administragdo que o implanta.

A gestdo orgcamentdria participativa, em face do que estabelecem a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da Cidade, torna-se obrigatéria em cada um dos
municipios brasileiros. A falta de uma cultura de participacdo e a existéncia de inimeros
grupos dominantes em muitos desses municipios fizeram com que alguns sempre se servissem
do poder para a obteng@o de vantagens pessoais ou corporativas.

Ao povo, nessas localidades, dar-se-ia a ilusdo de estar participando e decidindo, mas
nada mais estaria a fazer do que referendar decisdes que foram objeto de conchavos de
gabinete.

E evidente que tal fraude torna-se tio mais dificil quanto mais educado for o povo
para a cidadania. Quanto maiores a conscientizacdo e a maturidade politicas, menos risco
haverd de que tais expedientes ocorram. Ocorrendo o contrario, entretanto, a participagdo

popular é posta em xeque.
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6.5 PARTICIPACAO DIRETA OU REPRESENTACAO DOS CIDADAOS?

A experiéncia do Orgamento Participativo constitui um avango na pratica democratica,
permitindo ao povo decidir como o governo deve agir quanto a implementacdo de suas
politicas publicas. Entretanto, ao analisar criteriosamente esse mecanismo ja em
funcionamento no Brasil hd mais de 15 anos, vé-se que a populagdo ndo decide realmente;
apenas opina em programacoes ja formuladas pelo Executivo.

Chico de Oliveira, veterano das velhas lutas socialistas e palestrante em diversos
foruns sociais, foi um dos debatedores da XI Assembléia da Conferéncia da ONU para o
Comércio e Desenvolvimento, realizada em Sao-Paulo-SP, de 13 a 18/6/2004. Em entrevista
concedida a Antdnio Martins e Daniel Merli no site planetaportoalegre.net, em 9/6/2004,

respondeu a um questionamento da seguinte forma:

— Suas criticas ao Orcamento Participativo parecem cada vez mais
acidas. Por qué?

— Infelizmente — e suspeito que ndo apenas em Sdo Paulo —, a experiéncia
limitou-se a briga em torno de 2% das despesas estatais. Os debates sdo mais
ou menos assim: vamos construir uma escola ou vamos pavimentar nossa
rua? Nao sdo afetadas pelo Orcamento Participativo as decisdes que eu
chamo de estruturantes: por exemplo, as grandes obras viarias que mudam a
circulacdo e a propria organizagdo do trabalho nas metropoles. No inicio, era
possivel aceitar estes limites — e por esta razdo fui muito otimista. E claro
que o Orgcamento Participativo ndo poderia, em seu nascimento, abarcar todo
o or¢amento. Faltava criar uma dindmica nova, refor¢a-la e expandi-la pouco
a pouco, criar condi¢des para enfrentar conflitos. Mas esse gradualismo
deveria preservar a vontade renovadora que Raul Pont, entdo prefeito de
Porto Alegre, expressou, num debate de que participei. Ele dizia: ‘De fato, o
Org¢amento Participativo compete com a Camara de Vereadores. E se ndo
fosse para competir, por que fazé-lo’?

Desde Montesquieu, a democracia tem sido idealizada a nocao de representatividade,

atuando-a nos Estados Liberais modernos na sua forma peculiar: voto universal para a elei¢ao
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dos governantes e parlamentares, que terdo como fun¢do principe a de se ocuparem da coisa
publica, no periodo de seus respectivos mandatos.

Embora a participagdo popular tenha ganhado papel importante na gestdo
orcamentaria, quando comparado ao modelo tecnoburocrata liberal, essa, apoés 15 anos de
experiéncia, analisando, aqui, Porto Alegre, ainda engatinha ao ser comparada com a
democracia idealizada por seus precursores no Brasil, que a fundamentam nas participagdes
populares dos Estados grego e romano.

Analisando a estrutura do poder comunitario, vé-se que a populacao continua elegendo
seus representantes (conselheiros e delegados), que terdo como atribui¢do intermediar suas
aspiracdes e as propostas do governo, pois, como prescreve o Regimento Interno do

Orgamento Participativo de Porto Alegre-RS, compete ao Conselho, dentre outras fungdes,

apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte sobre o conjunto de
obras e afinidades constantes do planejamento de governo e orgamento
anual apresentado pelo Executivo, em conformidade com o processo de
discussdo do orgcamento participativo, bem como analisar ¢ aprovar a
Prestagdo de Contas do governo ao final de cada exercicio (art. 11 do
RI1/2005).

Aqui, a populag@o ndo esta abrindo mao apenas de seu direito de escolha, mas também
de seu direito e dever de fiscalizar, pois, como prescreve o proprio Regimento Interno, cabe
ao Executivo propiciar cursos de capacitagdo aos componentes do Conselho de Orgamento
Participativo. Da para confiar na imparcialidade de um curso de capacitagdo oferecido um por
orgao que, embora publico, seja dotado de interesses politicos?

Além dessa representagdo, a participacdo social ndo acontece de forma igualitaria, uma
vez que ao analisar a composi¢do do Conselho do Orgamento Participativo percebe-se que
este ¢ composto por representantes das dezesseis regides da cidade, representantes de duas

Secretarias de governo (Executivo), do Sindicato dos Municipios de Porto Alegre e da Unido
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das Associacdes de Moradores de Porto Alegre, caindo por terra a teoria de Habermas que
busca no espaco publico a simetria das posi¢des das partes a fim de se evitar a persuasio (o
convencimento) ao invés do consenso (o entendimento). Aqui ndo d4 para imputar a
racionalidade entre as partes, pois o dialeto ¢ diferente, ndo permitindo a aceita¢ao de todos os
argumentos, e sim o da maioria.

Diante disso, cabe discutir qual a diferenca do orgamento discutido pelos
representantes da concep¢do do Estado Moderno Liberal e essa adotada pelo Orgamento
Participativo, que ndo corresponde a suas bases filosoficas.

Sobre o tema, Ferreira Filho (2001, p. 32), afirma que “que o povo deve ser chamado a
decidir na medida da conveniéncia e sobre questdes que estejam a altura de sua compreensao
e apreciacdo, segundo o nivel de cultura politica por ele atingida.”

Assim, quando o Estado adota um processo de apuracdo da opinido publica que
estabeleca critérios técnicos, distancia a sociedade das decisdes a serem tomadas.

Nesse sentido, Noberto Bobbio (2000, p. 75-76) alega:

Ao se definirem os critérios, estar-se-a4, na realidade, definindo-se que
decisdo adotar, e os inaptos tecnicamente — nesse rol se incluira, certamente,
0 povo — ndo terdo competéncia e legitimidade para se opor. Competéncia
técnica e legitimidade andardo de maos dadas. Ao povo, diante desse quadro,
cabera, apenas, homologar uma decisdo ja tomada, sem chance de dissenso.
E onde ndo ha dissenso ndo ha democracia.

6.6 EXECUCAO E CONTROLE

Este capitulo inicia-se com duas citacdes que estabelecem que o controle da
Administragdo Publica pela comunidade estd respaldado na Constituicio do Estado

Democratico:
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Nao ¢é produtiva a elaboracdo democratica sem fiscalizacdo também
democratizada e foi adotando esse entendimento que a Constituicdo Federal
direcionou a atividade do particular em face das contas publicas.
(JACINTHO, 2000, 115)

A medida se insere na moderna concepgdo de que o Tribunal de Contas ¢é
orgdo auxiliar tanto da administracdo e do legislativo, quando da propria
comunidade. O controle da comunidade, portanto, se exerce por meio de
novas garantias processuais da liberdade. (TORRES, 2000, 353)

Assim, parte-se para o seguinte raciocinio:

1°) Quando o orcamento ¢ aprovado, um primeiro ciclo se encerra e outro que se
refere a execugdo das politicas publicas propostas se inicia, transformando-as em obras e
Servigos.

2°) Entretanto, por ser a lei orcamentéria puramente formal, ndo vincula o chefe do
Executivo a obrigatoriedade da realizacao das prioridades (despesas) definidas pela populagdo
e nem cria direitos subjetivos, ndo podendo assim a comunidade exigir a implementagao
daquilo que foi definido nas plenarias e depois votado no Legislativo.

3°) Resta a comunidade acompanhar a execucdo or¢amentaria mediante a fiscalizacao
direta do andamento das obras e dos servigos, hoje amparada ndo somente pela Norma Maior
como também pela LRF, que prescreve em seu art. 49 que deverdao as contas do Executivo

ficar a disposi¢ao da populagdo.

Em Porto Alegre, a fiscalizacdo ¢ realizada por intermédio das Comissdes de
Obras. Conforme o Regimento Interno do Or¢amento Participativo, compete
aos delegados formar, em conjunto com a comunidade, as Comissdes de
Fiscalizagdo e Acompanhamento de Obras, desde a elaboracdo do projeto e
da licitacdo até sua conclusdo. Assim que o processo de licitagdo ¢
concluido, o responsavel técnico da prefeitura municipal deve entrar em
contato com os conselheiros da regido para acionar a Comissdo de Obras,
que entdo inicia seus trabalhos (VITALE, 2005, p. 703)

O controle nas maos dos cidadaos no segundo ciclo (o de execu¢do) deveria propiciar

a populagdo enxergar até que ponto houve devolugdo de poder para os cidadaos e também até
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que ponto houve a apropriacdo do poder devolvido por parte dos cidaddos. Entretanto, no
momento da execugdo, a tecnocracia criticada volta a fazer o seu papel. A Administragdo
Publica usando de palavras técnicas do sistema juridico-financeiro, apresenta a sociedade e a
Comissao de Obras a sua prestagdo de contas, de forma ininteligivel.

Um elemento considerado central ¢ a transparéncia e a acessibilidade das
informagdes durante o processo. O momento-chave parece ser aquele em que ocorrem a
divulgagdo dos resultados financeiros e a prestacdo de contas publicas tanto das obras que
foram priorizadas quanto de seu valor, do momento em que serdo implementadas e de sua
localizagdo. O levantamento minucioso de como os municipios mantém seus cidaddos
informados sobre os resultados do orcamento participativo resultou no seguinte:

Geralmente, usa-se uma combinagdo de métodos e modalidades. O método mais
comum consiste em reunides publicas, durante as quais o prefeito (e/ou sua equipe) presta
contas e responde a perguntas. Geralmente, sdo anuais, no inicio de um novo ciclo do
Or¢amento Participativo, em cada sub-regido, ou em cada distrito, e durante as mesas
tematicas (como Porto Alegre). Em algumas cidades, sdo semestrais ou, até, mais freqilientes,
como durante o ciclo. A prestacdo de contas por parte do prefeito — ndo ao publico em geral,
mas ao Conselho do Or¢amento Participativo ou equivalente — constitui outra modalidade
difundida. Por sua vez, os conselheiros informardo aos delegados e cidadaos.

A prestagdo de contas ¢ geralmente divulgada em periddico local (como um
suplemento de revista), prospectos ou informes, nos quais cada uma das obras e dos servigos ¢
detalhada. Os dados sdo consolidados por regides e as obras sdo localizadas. Essas
publicagdes constituem a principal fonte de informagdo sobre os resultados concretos dos

orgamentos participativos.
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Outra modalidade amplamente praticada ¢ a colocagdo das informagdes financeiras e
dos resultados do Orgamento Participativo no site do municipio. E importante ressaltar que 23
das 25 cidades estudadas tém o seu proprio na internet. (CABANNES. In: PMPA, p. 55).

Deve ser observado, nesse sentido, se as informagdes disponibilizadas na internet
possuem o seu real significado. Nesse estudo, ao analisar o site da prefeitura de Porto Alegre,
foi constatado que ha varios anos ¢ utilizada a expressdo “demandas em andamento” para
indicar todas as politicas publicas aprovadas no Orgamento Participativo e ndo executadas
(informacao confirmada pelo atual coordenador do Orgamento Participativo).

Mas o que se entende por “demandas em andamento™? Politicas publicas que foram
aprovadas e estdo em processo de andamento (planejamento, licitacdo ou execucgdo) ou
demandas ndo executadas (o que realmente as representam no site até o momento atual)?

Nesse sentido, o coordenador do Orgamento Participativo em Porto Alegre-RS,
Ricardo Erig, representante substituto do Gabinete de Programag¢do Or¢camentaria, esclarece

que o problema ja foi detectado e que nesse proéximo ano sera corrigido.

6.6.1 Orcamento Participativo e o Poder Legislativo

Até que ponto as experiéncias de Orcamento Participativo retiram ainda mais poder do
Parlamento? Ou até que ponto expressam certa faléncia ou insuficiéncia destas estruturas ¢é

uma questdo permanente na analise destas experiéncias?

Os Parlamentos no Brasil tém um papel bastante secundario em relagdo ao
Executivo. Cabe a este a prerrogativa de propor leis orgamentarias, que,
depois de aprovadas nos respectivos Legislativos, significam apenas um
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limite de gastos, podendo o Executivo administrar a execugdo orgamentaria a
seu critério, valendo-se, até, de um caixa Unico para todas as despesas,
ressalvados alguns parametros legais (teto para despesas com pessoal,
percentuais minimos de execug¢do em educagdo ¢ saude, endividamento e
outros). (CABANNES. /n: PMPA, p. 13)

Luciano Fedozzi (2001, p. 153) afirma:

a introducdo do Orcamento Participativo em Porto Alegre, a partir de 1989,
ao canalizar a escolha das obras e atividades do governo municipal para
esferas de participagdo direta da populacdo, parece ter trazido importantes
alteracdes no papel e na pratica politica até entdo exercidos pela maioria dos
vereadores.

Embora se reconhega a importancia do Or¢amento Participativo no planejamento de
politicas publicas, quanto ao seu carater consultivo, que demonstra ao Executivo onde estdo as
reais necessidades da populagdo, constata-se também que o Orcamento Participativo cerceia o
exercicio das fungdes legislativas, uma vez que, ao revestir a peca orcamentaria de carater
participativo e ratificador da vontade comunitédria, coloca os vereadores em uma dificil
situacdo para redefinir e questionar metas.

Conforme demonstra TAB. 7 a participacdo cidada revela-se em indices de 1,5 a 3%
da populacdo, requisitando assim a validacdo dessa peca or¢amentaria pelo Legislativo, que
sofre pressdes na hora de aprové-la por esta pequena parcela de cidaddos, viabilizando a
desoneragdo do Executivo da obrigacdo de governar, além de servir como instrumento de
manipulacdo por parte do poder administrador. Ou seja, a peca or¢amentaria, além de
envolver as demandas aprovadas em plendrias, dispde sobre a arrecadacdo ou renuncia de
receitas, autorizagdo de abertura de créditos suplementares ou especiais e outros assuntos que

ndo passam pelo crivo da populacdo, devendo assim ser analisada criteriosamente pelas

comissdes do Legislativo, que se sentem cerceadas de exercer suas fungdes devido ao grande
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marketing realizado sobre o or¢amento, que o torna acima de qualquer analise, pois idealiza-
se que foi referendado pelo povo de forma direta.

Se pela discuss@o o Legislativo fica praticamente a margem do processo decisorio
sobre a maior parte das realizagdes, uma parcela de seus membros, ou seja, os que integram a
coalizdo politico-partidaria do Executivo, tem a oportunidade de influenciar nas defini¢des
das demandas a serem implementadas no préximo exercicio, sabedores de que este projeto de
lei, ao chegar a Camara, ndo podera sofrer alteragdes por questdes de pressao.

Defende-se que o Orgamento Participativo veio impedir a troca de favores entre o
Executivo e o Legislativo, em especial o populismo. Serd que ele ndo se tornou uma pega de
centralizagdo de poder aos partidos de governo ao invés de uma descentralizagdo
democréatica?

Corroborando com o entendimento descrito, o art. 3° do Regimento Interno do
Orcamento Participativo de Porto Alegre/2005 descreve a composi¢do do Conselho do
Org¢amento Participativo, que possui, além de representantes da comunidade, os
representantes do Executivo, ndo fazendo qualquer mengdo ao Legislativo. Este também nao
faz parte da sociedade?

Nesse mesmo sentido, Sanchez (2002, p. 28), descrevendo os principios propostos
pelo Partido dos Trabalhadores para os Conselhos Populares, afirma que esse deve obedecer
ao seguinte: “m — Quando as decisdes que estdo na esfera de competéncia dos conselhos
dependerem de decisdes da Camara, caberd aos conselhos exercer sua pressao organizada”.

Cabannes (In: PMPA, p. 30) afirma o tema:

Os Poderes Legislativo e Executivo estdo claramente separados, com a
proeminéncia da figura do prefeito. Tal é o caso das cidades latino-
americanas (ou italianas) onde ocorrem or¢camentos participativos.
Promovidos em todos os casos pelo prefeito, eles questionam claramente o
papel tradicional dos vereadores e do Legislativo. Apesar de terem a Unica
palavra na aprovacdo dos orgamentos, os vereadores perderam o espago
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convencional que lhes era dado por suas constituicdes. A introdug¢do do
Org¢amento Participativo torna necessaria a reconstrucdo das relagdes entre
Legislativo e Executivo e, portanto, repensar a democracia representativa.

r

Outra dificuldade a ser apresentada ¢ no sentido de ndo permitir que esses
representantes da sociedade, aqui em sua maioria lideres de bairro, ndo se tornem os
legisladores sem mandato, o qual ¢ legitimamente dado aos eleitos pela maioria da populagao
efetiva, pelas urnas de quatro em quatro anos.

Nesse sentido, Ivo Lesbaupin (2001, p. 75) opina:

Este problema se apresenta concretamente sob a forma do conflito entre a
Camara de Vereadores e o Orcamento Participativo. A Camara é quem, em
ultima instancia, vota e aprova o or¢camento municipal. No momento em que
o orcamento ¢ colocado em discussdo em varias instancias de participacao
popular, cujo poder de decisdo deve ser efetivo para que o processo
participativo ndo seja desmoralizado, a Camara acaba ficando com uma
posicdo decorativa ou repetitiva, pois sua fungdo sera meramente aprovar o
que ja foi decidido anteriormente nas sessOes populares. Se a Camara
modificar essencialmente o or¢amento decidido no processo participativo,
cria-se um impasse. Ora, os vereadores exercem uma fun¢do legitima:
submeteram-se ao crivo eleitoral, foram eleitos e tém legitimidade para
representar os eleitores.

Portanto, deve-se ter cautela para ndo tornar o Or¢amento Participativo uma peca de
manipula¢do do Executivo com o intuito de driblar as fun¢des do Legislativo. Para que isso
ndo ocorra, ¢ necessario um processo de informagdo/capacitagdo da sociedade sobre os
componentes da peca orgamentdria, tal qual ¢ feito para a divulgacao das fases do Orgamento

Participativo, com cartilhas e mobiliza¢ao dos poderes municipais e entidades civis.
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TABELA 7

Numero de participantes no Or¢camento Participativo em Porto Alegre-RS

ORCAMENTO
ANO TOTAL DE PARTICIPANTES POPULACAO/PARTICIPANTES
1989 1.510 0,11%
1990 976 0,07%
1991 3.694 0,27%
1992 7.610 0,55%
1993 10.735 0,78%
1994 11.247 0,82%
1995 14.267 1,04%
1996 11.941 0,87%
1997 16.061 1,18%
1998 16.456 1,21%
1999 20.724 1,52%
2000 19.025 1,39%
2001 21.805 1,60%
2002 33.625 2,47%
2003 27.707 2,03%

Fonte: PMPA, 2005.

6.6.2 Gestao da escassez ou controle pleno dos recursos publicos?

Quando se fala em Orgamento Participativo, idealiza-se a elaboracdo do or¢camento
publico de determinado ente da Federacdo com a participacdo da comunidade. Ao se pensar
na peca orcamentaria, vislumbram-se receitas e despesas.

Nesse raciocinio, insta esclarecer que a populacdo delibera, em quase todas as
experiéncias, apenas parte das despesas de capital, apresentando o Executivo em algumas
dotagdes orcamentdrias dessa categoria o carater intocdvel, como saldrios e vinculagdes

constitucionais.

Ha uma diferenga abismal entre as experiéncias que debatem menos de 1%
do seu orcamento e a experiéncia idealizada que deliberaria sobre 100%
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(referente tanto a investimentos como a gastos com o pessoal, gastos com
manutengdo e servigo da divida) (CABANNES. /n: PMPA, p.12).

Longe estdo os municipios que adotam o Or¢amento Participativo de disponibilizar o

montante real da pega orcamentaria para a populacao deliberar.

Em Porto Alegre, os investimentos aprovados pela populagdo perfazem em total de

8,22% (ano de 1999), 7,10% (2000), 6,27% (2001), 3,88% (2002), 2,43% (2003) e 2,47%

(2004) do orgamento aprovado para respectivos exercicios como demonstram a TAB. 8 e os

GRAF. 1 e 2 a seguir.

TABELA 8

Relagdo entre investimento aprovado e orgamento executado
em Porto Alegre-RS de 1999 a 2004 (%)

(Continua)
EXERCICIOS
1999 2000 2001
% Sobre total % Sobre % Sobre total % Sobre % Sobre total % Sobre
Valores em R$ do Orgamento despesa Valores em RS do Orgamento despesa de Valores em R$ do Orgamento despesa de

Participativo de capital Participativo capital Participativo capital
Investimentos aprovado 23 319 663 0 8,22% 59,94% 64.381.911,00 7,10% 64,86% 68.978.499,00 6,27% 51,80%
pela populagdo
Investimento realizado 71.688.003,00 8,04% 58,60% 59.559.591,00 6,57% 60,01% 62.080.287,00 5,64% 46,62%
Er eesvli:f: de capital 122.331.156,40 13,72% 99.256.305,00 10,95% 133.158.244,00 12,10%
Total do op 891.633.800,00 906.760.000,00 1.100.844.404,00
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(Conclusio)
EXERCICIOS
2002 2003 2004
% Sobre
% Sobre total % Sobre % Sobre total do % Sobre total d % Sobre
Valores em R$ do Orgamento despesa de Valores em R$ Orgamento despesa de Valores em RS Oroa;er?m despesa de
Participativo capital Participativo capital P ament capital
articipativo
Investimentos aprovado | g gng 556 68 3,9% 49,0% 38.630.409,04 2,4% 34,5% 52.405.825,54 2,5% 18,0%
pela populagao
Investimento realizado 39.868.369,68 3,2% 40,0% 23.716.891,04 1,5% 21,2% 45.693.940,54 2,2% 15,7%
Despesa de capital 99.681.076,35 7,9% 112.117.499,38 7.1% 291.740.046,95 13.8%
prevista
Total do op 1.257.666.918,17 1.586.529.529,65 2.118.411.137,86

Fonte: LOAS E PRESTACAO DE CONTAS DA PMPA
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GRAFICO 1 — Percentuais de investimentos aprovados pela populagdo em relagio a Orgamento Participativo
Fonte: LOAs, balancetes ¢ prestagdo de contas de PMPA.
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GRAFICO 2 — Percentuais de investimentos aprovados pela populagio em relagio a despesa de capital
Fonte: LOAs, balancetes e prestagdo de contas de PMPA.

Neste momento, vale relembrar o conceito de despesa de capital que corresponde as
dotagdes destinadas as obras publicas, aquisi¢do de equipamentos € materiais permanentes,
aquisicao de imoéveis, participacdo em constituicdo ou aumento de capital de empresas,
entidades industriais e agricolas, bem como de empresas ou entidades comerciais ou
financeiras, aquisicdo de titulos representativos de capital de empresa em funcionamento,
constitui¢do de fundos rotativos, concessdo de empréstimos, autorizacdo da divida publica,
auxilio para obras publicas e outras contribuigdes.

Para a centralizagdo de grande parte dos recursos nas maos do governo, justifica-se
que o grosso do or¢amento esteja comprometido com os encargos fixos — pessoal, despesas de
manuten¢ao, servigos da divida, etc. —, sobre 0s quais poucos questionamentos sdo levantados

e poucas avaliagdes sdo procedidas.
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H4 uma polémica quanto a orientagdo de a populacdo deliberar sobre as despesas de
custeios, principalmente a despesa de pessoal. Sabendo que o ente da Federacao ¢ criado para
propiciar melhor desempenho dos servigos publicos e sendo a comunidade a receptora desses
servigos, nada mais certo do que ela julgar essa “prestagdo de servigos” e reivindicar aumento
ou reducdo de pessoal. Entretanto, quando caminha a discussdo do Or¢amento Participativo
para essa dire¢do, a Administragdo Publica retrai. Assim, pode-se realmente afirmar que o
Orgamento Participativo representa a “Gestao Cidada”?

Nesses quinze anos de Orcamento Participativo de Porto Alegre, o povo reconhece o
que ¢ Administragdo Publica e quem tem indicado a alocagdo de seus recursos? Caso essa
gestdo tenha dado certo, por que a evolucdo da participagdo popular estagnou desde 1996,
passando do percentual de 0,87% (1996) para 1,5% (1999), atingido seu apice em 2002 com
2,47% e voltando a retroagir em 2003 com 2,03%? (Cf. TAB. 7)

Além disso, o percentual de recursos deliberados no Or¢amento Participativo também
retraiu. Esperava-se o contrario, pois o Orcamento Participativo ganhou repercussiao
internacional e reconhecimento da gestdo cidada. Assim, esse processo deveria a cada ano, ser
aperfeigoado, abrindo cada vez mais espago a populagdo, como concebem Hannah Arendt e
Jurgen Habermas e as inimeras obras sobre esse assunto.

Analisando os dados, vé-se que o Orgamento Participativo encontra-se tdo fragilizado
quanto as institui¢des politicas, demonstrando ser aquele ainda uma peca de manipulagdo da
Administragdo Publica para entreter a sociedade, € ndo um retorno a democracia pura, como o
idealizado.

Nesse sentido, Denise Vitale (2000, p. 684) posiciona-se afirmando que na pesquisa
Experiéncias de Or¢amento Participativo no Brasil: periodo de 1997 a 2000, realizada pelo
Forum Nacional de Participagdo Popular, verificou-se que, dos 103 municipios questionados,

34 discutiram até 10% do orgamento municipal. Considerando que 38 municipios ndo
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responderam a esta questdo, trata-se da situagdo mais comum. Em relacdo a deliberacdo sobre
a parcela de investimentos, apenas 21 municipios afirmaram abrir a deliberagdo popular sobre
toda parcela de investimentos.

Assim, na maioria dos municipios que responderam a essa questdo, o Orgcamento
Participativo delibera sobre menos da metade da parcela de investimentos, enquanto somente
a minoria dos municipios abre a discussdo para mais da metade das verbas disponiveis para
investimentos. Neste ultimo caso encontra-se Porto Alegre, que apesar de abrir a populagdo a
discussdo sobre o total de investimentos, o faz de maneira direcionada por meio dos critérios
j& estabelecidos em seu Regimento Interno criado pelo Executivo. Ademais, mesmo a
populacdo deliberando sobre o total de investimentos do Orcamento Participativo (o que ndo
representa a verdade) o Executivo o modifica por meio dos créditos suplementares o que se
evidencia ao analisar as TAB. 8 ¢ 9.

E certo que a natureza das discussdes sobre investimentos difere da natureza das
discussdes sobre receita ou pessoal. Definir, na dinamica do Or¢amento Participativo, quais
investimentos serdo priorizados e em que locais da cidade serdo realizados ¢, de certo modo,
mais simples do que redefinir a politica de arrecadacdo do municipio ou o ingresso e
manutengdo de pessoal. Além de a definicdo de investimentos ser um tema mais proximo da
realidade de cada morador, que conhece as caréncias de sua rua ou de seu bairro, trata-se de
um debate que pode ser feito sem a inclusdo de outros atores.

O mesmo ndo ocorre com os outros dois temas — receita e pessoal — que, além de mais
distantes e abstratos, requerem um debate mais amplo. A redefinicdo da politica de
arrecadacdo exigiria, para a grande maioria dos municipios, ndo somente mudangas na
tributacdo, mas também alteragdes na transferéncia de receitas federais e estaduais. Isso

envolve negociacdes com os Estados e a Unido, o que coloca a decisdo para além da vontade
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politica dos prefeitos. Por sua vez, deliberagdes em torno do funcionalismo requerem o
didlogo com sindicatos e associagdes representativas.

Apesar de mais complexas, defini¢des sobre receitas, arrecadacdo e custeio estdo
intimamente relacionadas com o debate sobre investimentos, seja no que se refere a
capacidade de investir que cada municipio apresenta, seja porque o aumento dos
investimentos implica o aumento do custeio. Ainda que os processos de Orgamento
Participativo tratem exclusivamente do debate sobre investimentos, o processo deliberativo
tangencia outros itens do orcamento publico.

Nesse sentido, Cabannes (in: PMPA, p. 41) relata duas experiéncias:

Apesar de isso ser extremamente dificil e arriscado em algumas situagoes
especificas, ha exemplos de cidades que conseguiram inovar nesse campo ¢
demonstram que ‘¢ possivel’. Montevidéu, por ndo receber recursos de
transferéncias do governo central, teve para sobreviver de inventar impostos
¢ taxas que ndo afetassem prioritariamente os mais pobres. Dessa forma,
foram criados impostos sobre automoéveis, os quais realmente ‘consomem’
mais espaco urbano do que os pedestres. Belém, no Brasil, conseguiu elevar
significativamente o numero de pessoas isentas do IPTU (Imposto Predial e
Territorial Urbano) sem reduzir o nivel de arrecadagio fiscal.

E por isso mesmo que é necessério valorizar os esforcos de Mundo Novo, no
Brasil, para por os gastos com pessoal e funcionamento em discussao através
do Orcamento Participativo. Essas rubricas sdo geralmente menos
transparentes na contabilidade municipal. Os niveis de salarios, os niveis de
gastos com servigos e as vezes com toda a razdo e outras vez sem razao,
pensa que os funcionarios publicos sdo privilegiados que aproveitam os
recursos publicos dos ‘seus’ impostos. Por conhecerem os niveis salariais
reais (geralmente baixos) dos funcionarios municipais, as autoridades
municipais devem ter um enorme interesse em tornar transparente essa
parcela importante do orcamento. A confianga entre o governo local e a
sociedade civil tem esse pregco. O processo do Or¢amento Participativo, se
trabalhar também nessa perspectiva, pode fazer uma contribuicdo essencial
para criar canais mais abertos entre o poder publico e os cidaddos. A base de
calculo do IPTU foi reavaliada a partir de um interessante trabalho cadastral,
integrando as valoriza¢des urbanas que realmente justificam um IPTU mais
elevado.

Ao idealizar uma gestdo democratica, busca-se a participacdo de toda a sociedade,

tanto dos mais carentes, que reivindicardo suas necessidades basicas, quanto dos demais
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setores (industriais, empresarios, comerciantes, profissionais liberais e informais) que, além
de apontar as politicas publicas para seus setores, deverdo ainda em conjunto com o governo
viabilizar meios que propiciem o aumento da receita e o enxugamento da maquina
administrativa, sem permitir com isso a diminui¢do na qualidade dos servi¢os publicos

prestados.

6.6.3 Os créditos adicionais e 0 Or¢camento Participativo

Os créditos adicionais correspondem as autorizagdes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei do Orgamento, ocorrendo na forma suplementar, quando
estes sdo destinados ao reforco de dotagdes orgamentarias; ja na forma especial, quando
destinados a despesas ao previstas no Orcamento; e, por ultimo na forma extraordinaria
quando destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comog¢ao intestina ou
calamidade publica.

Entende-se, entdo, que os créditos adicionais serdo realizados esporadicamente, sejam
para recompor variagdes de pregos de mercado dos bens e servicos a serem adquiridos, sejam
para adequar o Orgamento a fatos imprevistos pela Administracdo Publica e que independem
da vontade do gestor, sejam para acertar as incorre¢des no planejamento, programaciao ou
or¢amentacdo (elaboracdo de LOAs sub ou superestimadas, que ndo corresponde a realidade).

Antes da implementagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n. 101/2000), a
repeticdo do ultimo fator era constante nas pecas orcamentdrias, sem contar com O

endividamento. Com as novas regras e as penalidades impostas quanto ao desrespeito ao
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prescrito naquela, a Administragdo Publica, atualmente, preocupa-se em elaborar uma peca
mais enxuta e mais proxima da realidade.

Embora os créditos adicionais sejam um mecanismo retificador, destinado a atender a
situagdes imprevistas, a porcentagem pré-autorizada pelo Legislativo, nas LOAs quando
acima de 5%, permite ao Executivo alterar substancialmente o aprovado.

Ha uma grande dificuldade por parte do Legislativo em deliberar sobre a prévia
autorizacdo do limite de suplementagdo, uma vez que a sociedade, por ndo conhecer a
importancia e a dimensdo desse instituto, pressiona a Camara de Vereadores para ndo realizar
emendas, e assim aprovar a LOA em sua totalidade (nos moldes enviados pelo Executivo).

Outro problema a ressaltar refere-se a falta de mecanismos que fagam o Executivo
cumprir o decidido, ficando esse resguardado pelo art. 167, IV, da Constitui¢do Federal, que
proibe a vinculacdo de receitas a 6rgdos, fundos ou despesas que ndo estejam ja ressalvadas
por esta. O GRAF. 3 a TAB. 9 demonstram que o governo sempre utiliza esse artificio, que
perfaz um total superior (média de 17,18%) ao total disponibilizado para deliberacdo popular
(média de 9%).

A comunidade poderia exigir o cumprimento do deliberado no Orcamento
Participativo mediante parceria com o Legislativo, para que ambos fiscalizassem a execugao
do Org¢amento e aquela fizesse valer sua vontade, acompanhando de perto as autorizagdes
concedidas pelo Legislativo ao Executivo quanto da abertura de créditos adicionais.

Entretanto, esses conceitos ndo sdo divulgados e nem explicados nas plenarias ou nos
orgdos de comunicacdo ou no site do municipio para que os cidaddos entendam a sua
importancia.

Sobre o tema, Kiyoshi Harada (1996) relata:
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A manipulagdo de verbas, na fase de elaboragdo orgamentaria, ao sabor dos
interesses politicos do momento, distanciando-se do prometido plano de
acdo governamental, espelhado em campanhas politicas, tem levado as
comunidades mais conscientizadas a idéia de um ‘or¢amento participativo’
em que o povo atuaria diretamente junto ao Legislativo. Nada ha na
Constituigdo que impeca o Legislativo de contar com a participagdo do povo,
desde que respeitada a iniciativa de lei pelo Executivo (art.165, 111, da CF) e
as emendas modificativas sejam feitas nos limites das prerrogativas
parlamentares (§ 3° do art. 166 da CF). Nada impede, também, de o
Parlamento realizar sessdes de audiéncia publica com o fito de colher os
subsidios necessarios ao legitimo exercicio de pressdes politicas,
direcionando os recursos na fase de elaboracdo do projeto de lei
orcamentaria. O nosso orcamento estd longe de corresponder as reais
necessidades da sociedade. Mais se assemelha a uma peca que ornamenta as
bibliotecas. O governo prega uma coisa ¢ o exame do orgamento revela outra
coisa. Mas o pior é que o orgamento, que ja ndo € tdo representativo como
deveria ser, acaba por sofrer desvios ao longo de sua execugdo, por
ineficiéncia dos mecanismos de controle ¢ fiscalizagdo previstos na
Constitui¢do. [...] Concluindo, os frageis mecanismos de controle da
execucdo orcamentaria, previstos na Constituicdo, ao invés de serem
fortalecidos, vém sendo sistematicamente enfraquecidos ou inviabilizados,
quer através da tradicional delegagdo de poderes para o Executivo proceder
transposi¢oes e transferéncias de verbas or¢amentarias, quer através da
instituicdo de fundos sob os mais diversos argumentos, todos eles
inconvincentes, para dizer o menos. (Grifo nosso)

Nesse mesmo sentido, José de Ribamar Caldas Furtado (2005) preleciona:

Entretanto, as gestdes orcamentarias brasileiras ainda ndo perceberam a
vontade da Carta de 1988 nesse aspecto, fato que faz com que a pratica da
abertura de créditos adicionais suplementares, com base na autorizagdo dada
na LOA, seja utilizada como panacéia, a revelia do art. 167, III, da
Constituicdo Federal. Essa pratica destréi a rigidez do orcamento publico
pretendida pelo ordenamento juridico patrio, com prejuizos para todo o
sistema constitucional or¢amentario, que, enfraquecido, deixa de ser veiculo
necessario de planejamento das agdes da Administracdo Publica, em
desfavor do regime de gestdo fiscal responsavel preconizado pelo art. 1°, §
1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal. (Grifos do autor)
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Relagdo entre or¢gamento aprovado e créditos suplementares realizados nos exercicios de 1999 a 2004 na cidade
de Porto Alegre-RS

EXERCICIOS
1999 2000 2001 2002 2003 2004
lljrzcvel‘:; 891.633.800,00 | 906.760.000,00 1.100.844.404,00  1.257.666.918,17 i 1.586.529.529,65 | 2.118.411.137,86
fezfz‘:(’ia 943.661.006,17 | 1.052.241.697,57 | 1.223.278.425,66 | 1.284.490.904,06 | 1.799.323.132,96 | 1.912.710.778,53
Crédito 129.218.248,44 | 169.867.711,00 240.485.998,49 245.852.437,00 369.570.640,38 266.626.070,15
suplementar 13,69% 16,14% 19,66% 19,14% 20,54% 13,94%

Fonte: PMPA. Prestacdo de contas, balancetes e LOAs.
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GRAFICO 3 — Percentuais relativos a abertura de créditos suplementares e & receita realizada
Fonte: Prestacdo de contas, balancetes ¢ LOAs de PMPA.

E absurdo comparar os valores (em %) destinados & aprovacdo pela populagdo nos
Orcamentos dos exercicios de 1999 a 2004 (ver TAB. 08) e os valores (em %) realizados para
a abertura de créditos suplementares nesses mesmos periodos, o que nos faz questionar: Onde

estao os delegados e conselheiros para questionar tais discrepancias?
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6.6.4 O que se delibera é executado no Orcamento Participativo?

A diferenga entre orgamento planejado e orcamento alcancado pode afetar
diretamente os niveis reais de investimento do municipio. Portanto, ela
incide diretamente sobre o ‘or¢amento participativo’, visto que, geralmente,
este instrumento ¢ uma parte ou a totalidade do or¢camento para
investimentos. A dificuldade para o municipio sera poder assegurar-se de
que a parte ‘participativa’ do orcamento seja preservada, mesmo que as
receitas reais tenham sido inferiores ao previsto. Essa dificuldade aumenta
quando 100% do or¢amento para investimento sdo postos em discussao. Isso
pode afetar negativamente a confianga dos cidaddos caso os recursos
‘comprometidos’ por um municipio ndo tenham sua aplicagdo respeitada
(CABANNES. In: PMPA, p. 33)

Uma analise detalhada de 19 or¢amentos municipais referentes a 2002
indicou que, embora 5 tenham alcangado o que foi planejado — ou até o
tenham superado —, nenhum dos demais o conseguiu; 3 ndo chegaram a
50%; 4 ficaram entre 50% e 79% (Porto Alegre); e 7 deles, entre 80% e
99%. Nao se permite conhecer o porqué das fortes discrepancias entre o que
foi planejado e o que foi alcangado. [..] E necessario ressaltar que
pouquissimas cidades foram capazes de planejar seus gastos com
investimentos com uma precisdo aceitavel. Tal dificuldade no planejamento
pde em risco o exercicio do orgamento participativo e sua legitimidade. Isso
traz a tona a questdo de como reduzir seu carater aleatorio para que politicos
eleitos, funciondrios municipais e cidaddos possam trabalhar sobre os
mesmos numeros (CABANNES. /n: PMPA, p. 33).
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TABELA 10

Percentual planejado e percentual realizado de investimento em 19 cidades com orgamento participativo (ano
2002, em % e em milhdes de dolares)

) % INVESTIMENTO
N° MUNICIPIO
Planejado ‘ Alcancado ‘ %
1 Recife 15,87 13,37 84
2 Porto Alegre 10,68 7,7 72
3 Belém N/D N/D N/D
4 Belo Horizonte 18,9 9,03 48
5 Santo André 14,78 8,46 57
6 Campinas 5,98 2,52 42
7 Alvorada 8,5 7,33 86
8 Juiz de Fora 32,59 7,69 24
9 Caxias do Sul 8,36 5,79 69
10 Icapui 0,02 0,1 500
11 Mundo Novo 15,79 13,06 83
12 Cidade do México N/D N/D N/D
13 Buenos Aires Capital Federal N/D N/D N/D
14 Montevidéu 17 16 94
15 Rosario 2,27 2,49 110
16  Villa El Salvador N/D 22 N/D
17 Tlo 23,1 33,01 143
18  Cuenca 77,38 60,43 78
19 Puerto Asis (1) 93,51 62,85 N/D
20 Cotacachi 69 63,77 92
21 Cordoba 7,99 16,66 209
22 Saint-Denis 25,01 25,01 100
23 Bobigny 24,54 20,66 84
24 Pieve Emanuele N/D 30,47 N/D
25 Rheinstetten 11,6 10 86

Fonte: CABANNES. In: PMPA, p. 34.

O controle por meio das Comissdes de Obra ou da comunidade a partir das
informacdes disponibilizadas no site ¢ incompreendido, seja pela sua tecnificidade
(incompreensao dos termos técnicos) ou pela manipulacao de dados.

Ao analisar a execuc¢dao das demandas aprovadas pela comunidade no Orgamento
Participativo, vé-se que a Administracdo ndo as executa em sua totalidade, mesmo sendo
essas um valor infimo do Or¢gamento Geral, como ja foi discutido, representando apenas uma
parte das despesas de capital.

Neste momento, ¢ necessario repensar o controle da comunidade. Caso exista, por que

ndo funciona? A populacdo entende a prestagao de contas? Vale salientar que a expressao
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demandas em andamento, disponibilizada no site da Prefeitura de Porto Alegre, no Diretorio
Prestagdo de Contas, em um primeiro momento, acredita-se que essas estariam em fase de
execucdo. No entanto, ao comparar os numeros dessas dotagdes com as leis orcamentarias
posteriores (verificando suas repeti¢des), conclui-se que elas sequer sairam do papel, fato
também comprovado pelo atual coordenador do Or¢amento Participativo de Porto Alegre-RS
no governo, que, em entrevista, afirmou estar modificando este item, dada sua incoeréncia.
Campos (1966, p. 42-43) chama a atencdo para a agdo das oligarquias que, utilizando
os meios de comunica¢do, manipulam a vontade do povo, mantendo-o na ignorancia e no

erro, uma pratica hodierna. Diz o referido autor:

Para assegurar o conformismo do povo ¢ manté-lo submisso, a oligarquia
utiliza-se de instrumentos de divulgagdo. E um processo que se desenvolve a
todo instante, sem qualquer interrupg¢do. Jornais, radios, televisoes, cinemas,
agéncias telegraficas internacionais — tudo esta articulado em fungdo de um
plano determinado, que tem por objetivo manter o povo em permanente
estado de engano.

TABELA 11

Prestacdo de contas disponibilizadas no site da PMPA

EXERCICIOS
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Demandas em andamento 11 24 54 82 116 78
Demandas concluidas 231 243 174 100 98 45
Demandas em obras ou execugio 2 9 15 15 9 22
Total de demandas deliberadas no Orgamento
Participativo 244 276 243 197 223 145

Fonte: PMPA — Prestagio de contas.
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Silvio Caccia Bava (2004) diz que sdo notoérias as dificuldades que o cidaddo comum
tem para acessar informacdes sobre a gestdo publica. Sem essas informag¢des ndo hd como
discutir prioridades, ndo ha como discutir a destinagdo das verbas publicas.

E comum que, depois de um enorme esforco de organizagio coletiva, as
reivindicagdes populares por mais escolas, postos de saltde, asfaltamento da rua e mais
seguranga, muitas vezes, fiquem no ar pela falta dessas informag¢des ou dependam dos votos
que a regido possa oferecer ao politico que decide sobre a destinacdo das verbas publicas.
Essa manipulagdo da pobreza, das necessidades dos servigos publicos, so € possivel porque a
maioria dos governos, tradicionalmente, oculta os processos de decisdo e a destinacdo dos
recursos publicos. Assim, garantem, em primeiro lugar, os privilégios para os grupos que
representam; em segundo lugar, os votos para a continuidade deste ciclo perverso de
dependéncia politica.

Nos tltimos vinte anos, essa forma de governar tem sido desafiada por muitas lutas
sociais, que passaram a exigir a prestagdo de contas e a participacdo popular nas decisdes
sobre as politicas publicas. O Movimento de Satde talvez seja o que mais conquistas obteve.
De suas lutas surgiram os conselhos de gestdo e as conferéncias de saide municipais,
estaduais, e nacional. As resisténcias a essa transparéncia na gestdo publica, entretanto, sao
grandes. Elas se expressam pelo uso de uma linguagem cifrada, discurso técnico e
apresentacdo de dados agregados, que impedem a identificacdo da destinagdo efetiva dos
gastos anunciados. Mesmo em cidades como Sao Paulo, onde existe, via internet, um sistema
informatizado de acompanhamento do gasto publico — o que ¢ um avango em relagdo as
demais cidades —, a utilizagdo destas informacgdes pelo cidadao comum ¢ impossivel. Mesmo
economistas € administradores publicos tém de se capacitar para acessa-lo. Mesmo com todos
esses avancos, o que se observa € que a participagao popular nos Conselhos de Gestdo nao

tem sido capaz de exercer o controle social sobre as politicas publicas. Embora esses



94

conselhos sejam paritarios, isto €, tém a participacdo de liderancas populares eleitas pelos
moradores do bairro ou da regido em igual nimero que os técnicos do governo, suas
liderangas ndo estdo preparadas para questionar decisdes ou disputar alternativas de politicas
publicas com os representantes do governo.

As experiéncias de sucesso da participacdo popular no controle social das politicas
publicas indicam que para tornar efetiva esta participacdo das liderancas populares nos
Conselhos de Gestdo ¢ preciso fortalecer sua relacdo, seus vinculos com suas entidades, com
seus movimentos, tornd-los efetivamente representantes de posi¢des elaboradas
coletivamente.

Os graficos a seguir servem para visualizar um fato que merece ser destacado: a falta
de aperfeicoamento ou de interesse politico quanto as demandas aprovadas pela populagao
que, no decorrer desses ultimos anos. Ao invés de aumentarem, as projecoes das demandas
concluidas ou em execugdo, tiveram uma significativa redu¢do. Como explica-la, serd que a
comunidade desacreditou do Or¢camento Participativo ou ndo percebeu essas discrepancias?
Onde estdo as cobrangas dos conselheiros no momento de prestacdo de contas e a sua fungao

de rejeita-las quando nao condisserem com a vontade da sociedade?
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GRAFICO 4 — Execugiio do Orgamento Participativo nos tltimos cinco anos
Fonte: Site da PMPA, 2005.
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GRAFICO 5 — Execugdo do Orgamento Participativo referente a 1999.
Fonte: Prestacdo de contas no site da PMPA, 2005.
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GRAFICO 6 — Execugdo do Orgamento Participativo referente a 2000.
Fonte: Prestacdo de contas no site da PMPA, 2005.
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GRAFICO 7 — Execugdo do Orgamento Participativo referente a 2001.
Fonte: Prestacdo de contas no site da PMPA, 2005.
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GRAFICO 8 — Execugdo do Orgamento Participativo referente a 2002.
Fonte: Prestac@o de contas no site da PMPA, 2005.
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GRAFICO 9 — Execugdo do Orgamento Participativo referente a 2003
Fonte: Prestacdo de contas no site da PMPA, 2005.
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GRAFICO 10 — Execugio do Orgamento Participativo referente a 2004.
Fonte: Prestac¢do de contas no site da PMPA, 2005.

Diante do analisado, ndo se detecta o controle social por parte do cidaddo. Uma vez
aprovado o Or¢camento, ele devera aparecer como um elemento central para a conservagao da
qualidade do processo e a garantia de sua transparéncia até a inauguracdo das obras ou
servigos aprovados. Por meio dele, a populagdo podera requerer da Administragdo as razdes
da ndo execucdo do total do planejado.

Para isso, faz-se necessario conhecer os mecanismos que compdem o Orgamento,
questdo que ndo tem merecido o devido empenho por parte dos gestores publicos.

Ipatinga-MG, em 2002, recebeu o prémio do “Programa de Gestdo Publica e
Cidadania”, da Fundacdo Getulio Vargas e da Fundagdo Ford, com o apoio do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), por permitir que os cidadios
escolhessem e enviassem suas politicas plblicas via Internet e postos informatizados (como

caixa eletronico) espalhados pela cidade. Porto Alegre-RS também possui esta experiéncia.
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Entretanto, cabe indagar: O povo esta preparado para operar esses sistemas, conhecendo nos o
sistema educacional publico do pais? Talvez seja esse o motivo de as participagdes nos
Orcamento Participativo alcangarem percentagens infimas com relagao a toda populagao.
Nesse momento, hd a necessidade de promover um debate profundo sobre a real
participagdo dos cidaddos nesta peca chamada Or¢camento Participativo e de propagar outros
meios resguardados pela Constituicdo que permitam a participacao efetiva da sociedade.

Nesse sentido, Silvio Caccia Bava, (2000, p. 4), opina:

Acho também que nds ndo podemos dissociar a questdo da participagdo
cidadd das instituigdes democraticas que o nosso sistema possui. E tdo
importante agir no Parlamento, € tdo importante lancar mao dos instrumentos
juridicos a nossa disposicao, quanto ocupar os espacos dos Conselhos de
Gestdo. Poucas vezes nos lancamos mao de uma agdo civil publica para
questionar uma politica, uma alocagdo de recursos. Ha instrumentos a nossa
disposi¢do que nds nao usamos. Se essa omissao expressa o entendimento de
que nods recusamos a disputa democratica no plano do judiciario, eu diria que
isso ¢ um erro.

6.6.5 Formalizar ¢é a solucao?

Uma das questdes em debate ¢ saber quando e como formalizar os processos do
Orgamento Participativo para garantir seu bom funcionamento. Outra questdo: Até onde se
deve institucionalizar para que se possa preservar sua dinamica e evitar a burocratiza¢ao e/ou
cooptacgdo politica? No momento em que o processo ¢ institucionalizado, os seus riscos de
instrumentalizacio e os de manipulacio dos proprios participantes aumentam
consideravelmente. O exame de algumas respostas permite que a pratica contribua para um

debate central. (CABANNES. /n: PMPA, p. 59)
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Na maioria das experiéncias, o Regulamento Interno do Orgamento
Participativo define as principais regras do jogo: sistema de eleicdo de
delegados, modos de apresentagdo, critérios para distribuicdo de recursos,
responsabilidades do conselho (quando este existe), nimero de plenarias,
eixos tematicos, etc. As vezes, como no caso de Porto Alegre, esté
acompanhado de manuais de diretrizes e critérios gerais ou, como no caso de
Belém, de regulamentos especiais. S@o relativamente raros os casos nos
quais o Org¢amento Participativo chega a ser parte da lei organica do
municipio. Essa inscri¢do lhe da, como no caso de Santo André e no de
Icapui, um estatuto formal e normativo mais acabado (CABANNES. /n:
PMPA, p. 59).

A inscricdo do Or¢amento Participativo no contexto juridico-legal do
municipio ndo ¢ limitada as cidades brasileiras. Ela existe também em
Coérdoba, Pieve Emanuele, Villa El Salvador e Ilo, entre outras cidades.
Nesses ultimos casos, o regulamento foi aprovado em lei municipal,
diferentemente da maioria dos regulamentos brasileiros, que ndo tem
estatuto legal. O elemento original estd no fato de as regras do jogo ¢ a
metodologia ndo serem definidas pelo governo local (de cima para baixo),
mas pelos proprios participantes. Além disso, e isso também o diferencia de
instrumentos que coagulam processos sociais vivos, o Regulamento Interno
¢ evolutivo, e os conselheiros do Orgamento Participativo o ajustam
geralmente a cada ano (ou a cada dois anos, como em Caxias do Sul). As
discussdes em torno do Regulamento Interno e das adaptagdes periddicas
permitem que o processo se regule e conserve sua dindmica (CABANNES.
In: PMPA, p. 59).

Realmente, deve-se preocupar para que a institucionalizagdo do Orgamento
Participativo, mediante atos normativos, em especial por parte do Executivo, ndo venha a ser
um instrumento de manipulacdo deste sobre os participantes. Antes de elaborar-se um
Regimento Interno, deve-se, primeiramente, possibilitar que os atores/receptores dessas regras
entendam o que esta sendo estabelecido. Ao analisar essa questdo, ndo se vislumbra essa
finalidade.

Habermas, em sua teoria do agir comunicativo/discurso e ao primar pelo espaco
publico, defende que, para obstacularizar a manipulagdo/persuasdo da sociedade, ¢ necessario
que os atores no espago publico entendam o que esta sendo discutido ou defendido.

Nesse sentido, os estudos realizados demonstram que a pratica ¢ bem diferente da

teoria.
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Impressiona o fato de os responsaveis pelo “Or¢amento Participativo” no
municipio terem, com raras excecdes, informac¢des muito limitadas sobre o
orcamento municipal. Além disso, eles tém acesso limitado a informagdes
financeiras. Sua dificuldade em obter dados consolidados em seu proprio
municipio para os estudos de casos foi amplamente demonstrada. Além
disso, ficou claro que, em varios municipios, as portas entre varias
secretarias — particularmente aquela que da acesso ao cofre municipal — estdo
mais fechadas do que abertas. Isso requer um esforgo particular para que os
responsaveis pelo Orcamento Participativo recebam capacitagdo na area das
finangas municipais. Além disso, para que seja estabelecido um canal de
comunica¢do mais aberto entre as secretarias e entre estas e a secretaria
encarregada das financas municipais (CABANNES. /n: PMPA, p. 39).

Ao analisar os conselhos, vé-se que estes sdo compostos por pessoas com baixo nivel
de escolaridade e que no decorrer dos anos nada foi feito para mudar tal quadro. Se o
principal objetivo do Or¢camento Participativo € coibir a corrupgdo, a politica clientelista e
aperfeicoar a administragao da cidade mediante a gestdo cidadad, o povo interferindo nas
decisdes publicas, por que ndo se criam investimentos no sentido de mobilizar centros de
ensino para que participem ativamente do Or¢camento Participativo?

Hé vérias cidades em que o Orgamento Participativo ¢ regulamentado por normas
institucionalizadas (resolucgdes, decretos e leis), como Montevidéu, Buenos Aires, Cuenca e
outras. Tal iniciativa permite que sua criagdo possua um apoio efetivo do Legislativo, uma
vez que esse participa do processo, o que ndo € visto na maioria das experiéncias brasileiras
como a de Porto Alegre.

Um Regimento Interno do Orgamento Participativo institucionalizado permitira que
suas regras sejam mais fiéis aos ideais democraticos, pois ele nasce da unido e consenso dos
atores que movem um Estado Democratico de Direito: a sociedade (representada por

conselheiros e delegados), o Executivo e o Legislativo, que até o presente momento, no

municipio de Porto Alegre ndo opina nessa questao.
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7 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS SEGUNDO CABANNES

O Orcamento Participativo tem se difundido em todo o mundo. Nas ultimas duas
décadas, varias experiéncias que possuiam as bases propostas pelo Or¢amento Participativo
tornaram-se vitrines desse modo de governar, entre elas: Bolonha (Itdlia), Barcelona
(Espanha), Yokohama (Japdo), Ontario (Canadd), Portland, Auburn e Estado de Minesota
(EUA).

Mais recentemente, ¢ de um modo mais diretamente relacionado ao Orgamento
Participativo, novas experiéncias vao aparecendo. No Paraguai, por exemplo, as cidades de
Assuncion (desde 1995) e Villa Elisa (1997) adotaram a pratica de audiéncias publicas do
Orcamento, com apoio e assessoria de organismos norte-americanos, preocupados em
combater a corrup¢ao no setor publico. No dia 20 de janeiro de 1999, jornalistas franceses
estiveram em Porto Alegre para produzir textos e videos sobre a experiéncia daquela capital a
serem divulgados na Europa, ampliando a visibilidade internacional de uma pratica premiada
pela ONU em 1996 (PIRES, 2001, p. 51).

Nesse sentido, Cabannes (in: PMPA, p. 29 ef seq.) informa que o ano 2000 pode ser
identificado como de expansio (fora do Brasil) e de diversificagio. E nessa fase que
numerosas cidades latino-americanas e, mais recentemente, européias vém adotando os
modelos existentes, geralmente, com adaptagdes. As experiéncias selecionadas levam essas
fases em conta experimental.

Uma breve apresentagdo das experi€ncias a que fizemos referéncia e de seus aspectos
particulares:

1. Delegacio Cuauhtémoc (Cidade do México), com 8.600.000 habitantes, ¢

pioneira no México em termos de Orgamento Participativo e pde em discussdo parte dos
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recursos transferidos as delegagdes pelo Distrito Federal. Esse recente processo ainda esta em
fase experimental.

Da mesma forma que em algum outro processo realizado simultaneamente a gestao
local — como processos inéditos no México —, a contribui¢do substancial da proposta realizada
na Delegacdo Cuauhtémoc foi a articulagdo e a construcdo metodologica que permite
complementar o processo de Orcamento Participativo com o do planejamento participativo do
desenvolvimento local, mediante a geragdo das agendas cidadas.

Por sua vez, as diversas comissdes de planejamento criadas durante o processo
cumprem uma fun¢do de controladoria regional, o que significa um grande avango nos
processos de democratizagdo e governanga com transparéncia e honestidade.

2. Buenos Aires (Capital Federal) conta com quase 3 milhdes de habitantes. A
cidade introduziu o Or¢amento Participativo na sua Constituicdo em 1996. Entretanto, o
processo desenvolveu-se somente nos trés ultimos anos. Ele permite refletir sobre os
potenciais e os limites de um processo “decretado” de cima para baixo.

Em primeiro lugar, o fator distintivo do processo de implementacdo do Orgamento
Participativo na cidade de Buenos Aires ¢ o fato de ter sido realizado em meio a mais
profunda crise de representatividade e legitimidade.

Em segundo lugar, destaca-se o fato de que ndo se priorizam nem se pré-atribuem
montantes, mas sdo estabelecidos projetos e agdes que se incorporam ao planejamento
or¢amentario das areas do governo.

A aprovacdo e a execucdo de projetos administrados conjuntamente pelo governo e
pela sociedade civil no contexto do Orgamento Participativo constituem a terceira
caracteristica distintiva

Em quarto lugar, a composi¢do do Conselho do Or¢amento Participativo, que inclui,

além dos conselheiros regionais e funciondrios publicos municipais, representantes de
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organizagdes sociais que foram protagonistas na luta pela implantagdo dessa ferramenta na
cidade durante os tltimos dez anos.

Por tultimo, destaca-se a originalidade da mesma concepcdo do Ciclo de Assembléias
Regionais, em que convivem os debates territorial e temdatico por parte dos mesmos atores,
partindo de um diagnostico participativo para o qual contribuem, além do governo, entidades
locais, ONGs, redes e todas as outras formas de organizagdo com assento no Orgamento
Participativo ou que exer¢am atividades comprovadas no mesmo.

3. Montevidéu (1.382.778 habitantes) ¢ a capital do Uruguai e uma das experiéncias
mais consolidadas fora do Brasil. O processo do Or¢amento Participativo ¢ construido entre a
Intendéncia (prefeitura) Municipal e os cidaddos a partir dos conselhos regionais eleitos em
cada um dos 18 distritos, fruto de um proposito descentralizador.

Os Compromissos de Gestdo (resultantes do Orcamento Participativo) aprovados em
cada zona, embora contem com um contexto normativo especifico, apdiam-se fortemente em
um compromisso €tico assumido entre a prefeitura e os conselhos regionais, o que assegura
seu cumprimento.

O nivel de legitimidade dos conselhos regionais (produto de sua eleicdo mediante
votagdo publica) promove a construcdo da cidadania, o empoderamento dos atores da
sociedade civil e a constru¢do da cidade (mediante a priorizagdo e execucdo de obras
definidas pelas pessoas).

4. Rosario, capital regional da Argentina (908.399 habitantes), tem uma tradi¢ao
industrial, em particular na industria alimenticia. Seu Or¢amento Participativo, recentemente
criado, estd vinculado ao seu qualificado Plano Estratégico e a um processo de
descentralizagdo em progresso.

5. Villa el Salvador (350.000 habitantes) ¢ um distrito pobre, com forte tradicio

participativa e de microempresas, situado na Regido Metropolitana de Lima. Sua experiéncia
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pioneira com o Or¢amento Participativo no Peru foi concebida como a continuidade do Plano
de Desenvolvimento Distrital, aprovado em referendo popular.

O estabelecimento de relagdes propositivas entre os diversos atores obrigou-os a
recriar um discurso para que nele se incluisse um futuro que possa ser alcangado e um
caminho para torna-lo realidade. Em termos concretos, isso permitiu uma maior proximidade
entre o governo local e os cidaddos, a aplicacdo de critérios e de regras e a intervengdo dos
cidaddos nas decisdes que os afetam e controlam o governo local. Essa intervencao foi
realizada de maneira real e efetiva no momento da priorizagdo do tipo de obras que os
territorios consideram conveniente realizar. Ademais, implicou a geracdo de mecanismos que
permitem aos cidadaos a fiscalizagdo das obras.

Apesar de todos os problemas verificados durante o processo, os niveis de participacao
da comunidade sdo relativamente bons. Da populagdo acima de 15 anos de Villa El Salvador
12,5% tiveram alguma participa¢do na priorizagdo das obras em seu territdrio e 6,25% dessa
populacdo teve uma interveng¢ao mais dinamica nos distintos espagos de tomada de decisdes.

Muitas pessoas com preocupacgdes imediatistas sdo atraidas. Ao participarem e terem
algum contato com o processo, elas aprendem um pouco mais sobre seu bairro e o
funcionamento do governo local. A maioria sai com um conhecimento maior sobre a vida
publica do que o que tinham antes de participar. O valor dessas pequenas praticas cidadas esta
em sua contribui¢cdo a democracia e a governabilidade do pais.

6. Ilo ¢ uma cidade portuéria e mineira (70% do cobre nacional) localizada no sul do
Peru. Possui 63.744 habitantes. Desenvolveu um modelo de Orcamento Participativo de
forma relativamente autonoma. Além disso, tem um modelo sofisticado e criterioso de
distribui¢do de recursos por zonas.

A populacio sabe de quanto ¢ o or¢amento e quanto lhe corresponde. A cidade conta

com todos os seus planos implementados. A avaliagdo anual do processo permite corrigir e
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melhorar o processo. A populacdo contribui e da a contrapartida para o desenvolvimento das
obras. Conta com estatuto e regulamento.

7. Cuenca, uma pujante cidade equatoriana (417.632 habitantes), introduziu o
Or¢amento Participativo somente nas 21 pardquias rurais do cantdo. Ela busca vincular o
Org¢amento Participativo ao desenvolvimento econdmico local e a economia solidaria.

Alguns dos elementos que permitiram a municipalidade de Cuenca tornar o processo
de Orcamento Participativo em suas 21 pardquias rurais uma experiéncia Unica sdo o0s
seguintes:

* Apoio da municipalidade a consolidacdo das Comissdes Paroquiais como governos
locais de proximidade as necessidades e solu¢des dos problemas da comunidade rural, o que
lhe permitiu afiancar sua posicdo nas comunidades e estimuld-las a adquirir experiéncia
administrativa na gestao de projetos e no manejo dos recursos publicos.

* O fortalecimento da participagdo social das comunidades rurais, por meio de
assembléias paroquiais, nas quais a comunidade identifica e prioriza os projetos, assim como
se compromete a co-financiar a execucdo deles por meio de mao-de-obra, mutirdes, doagdes
de materiais, etc. Por intermédio desse processo, as comunidades apropriam-se dos projetos e
comprometem-se com a sua administragdo € manutengao.

» Algumas comunidades identificaram, durante o processo, a possibilidade de formar
empresas comunitarias para uma administracdo eficiente de servigos, especialmente no
fornecimento de agua potavel e sistema de esgoto. Trés projetos desse tipo de empresa se

encontram em processo de formacao.

Em trés anos de Or¢amento Participativo, as comunidades rurais deram um salto
qualitativo na identificacdo de prioridades, pois, atualmente, ja ndo estdo preocupadas

unicamente com 0S Servicos € com o equipamento comunitdrio. Elas estdo identificando a
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necessidade de priorizar projetos produtivos para o melhoramento da renda da comunidade e
das familias.

8. Puerto Asis, capital de Putumayo, na Colombia (66.385 habitantes), situa-se em
uma das zonas de conflito armado mais violentas do pais. O Orgamento Participativo,
promovido principalmente pelo prefeito, aponta positivamente para a construgdo do didlogo
em uma perspectiva de paz.

Sua localizacdo geografica, a infra-estrutura fluvial, aérea e terrestre, bem como a
pouca ou nenhuma presenca do Estado foram os principais fatores que permitiram aos grupos
armados a margem da lei se fazerem presentes nesse municipio, que oferecia as condi¢des
necessarias para a semeadura e producgdo de culturas agricolas ilicitas. Foi assim que a FARC
e as autodefesas chegaram a regido nos inicios das décadas de 1980 e 1990, respectivamente,
aumentando o conflito e o indice de homicidios para 133 por 100 mil habitantes no ano de
2000, o dobro da média nacional, que corresponde a 63 por 100 mil habitantes. E o municipio
do departamento de Putumayo que apresenta a taxa mais alta de mortalidade, com 65,4 mortes
por mil habitantes.

Com o exercicio do Orcamento Participativo, o governo local incrementou sua
governabilidade, uma vez que abriu espagos democraticos em um municipio com uma
delicada situagdo de ordem publica, pois os grupos armados a margem da lei ndo permitiram
que o prefeito cumprisse o mandato para o qual foi eleito e muito menos adiantasse processos
democraticos. Mesmo assim, a comunidade teve a possibilidade de influir na tomada de
decisdes sobre investimentos locais mediante a priorizacdo de projetos, legitimando nao
somente o or¢camento municipal, mas também o governo.

9. Cotacachi ¢ um municipio multiétnico de 37.254 habitantes, com base agricola,

artesanal e turistica, situado nos Andes equatorianos. O Orgamento Participativo ¢ o resultado
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da determinacdo politica do prefeito e de uma resolugdo da Assembléia Cantonal, que
compreende os varios segmentos da populacao.

O processo de constru¢do do Orgamento Participativo ¢ inovador porque surge da
participacdo dos cidaddos organizados na Assembléia de Unidade Cantonal. A metodologia
foi trabalhada conjuntamente com os atores locais das trés zonas do cantdo.

Essa experiéncia permitiu que, pela primeira vez na histéria do cantdo e do pais, o
municipio investisse no processo de organiza¢do e participagdo dos cidaddos, amparado na
Lei de Descentralizagdo e Participacdo Social.

Na definicdo de obras e projetos a serem incluidos no Orcamento Participativo
municipal, estabelecem-se altos niveis de consenso e concordancia.

O acompanhamento do Or¢amento Participativo municipal realiza-se com a formacao
dos Comités de Acompanhamento, uma proposta que nasce da sociedade civil que participou
do processo de Orgamento Participativo.

Conseguiu-se uma distribui¢cdo eqiiitativa entre as zonas urbana e rural do cantdo de
Cotacachi.

10. Em Cérdoba, na Espanha (317.953 habitantes), depois de uma fase de preparagdo
de dois anos, o Orgamento Participativo esta se tornando, em relativamente pouco tempo, uma
das referéncias na Europa. Ele esta fortemente vinculado aos movimentos comunitarios e as
organizagdes sociais — bastante ativas na cidade. O Or¢amento Participativo dedica uma
atencdo especial & comunicagdo e as informagoes.

Em primeiro lugar, trata-se de um processo aberto a continuas modifica¢des, dado o
seu carater eminentemente publico e ligado aos cidaddos, que tém de ajudar a formar o

proprio processo.
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Trata-se de um processo auto-regulamentado: hé a efetiva participagao dos cidaddos na
elaboracdo do auto-regulamento, por meio do qual acompanham grande parte do processo
metodolégico, favorecendo o bom andamento de cada uma das fases.

O trabalho continuo dos cidaddos, associagdes e técnicos municipais foi favorecido
por uma mesa de trabalho em cada um dos distritos da cidade e de uma mesa de apoio e
acompanhamento em nivel de cidade.

11. Saint-Denis, municipio nas redondezas de Paris (86.871 habitantes), possui alta
propor¢dao de imigrantes na sua populagdo. Uma das contribuicdes do Orgamento
Participativo ¢ o estabelecimento de um canal de comunica¢do entre os habitantes e o
municipio, apontando a geracao do “lado social” (lien social).

Como outras cidades francesas, Saint-Denis desenvolveu, na década de 1990, um
processo participativo em seus bairros que, em geral, tem as mesmas caracteristicas dos
processos realizados nas outras 50 cidades francesas mais avangadas nessa dire¢do. Em certa
medida, isso permitiu que a democracia participativa (limitada) fosse levada da escala do
bairro para a escala da cidade, o que na Franca ¢ excepcional (somente quatro ou cinco
unidades iniciaram processos de Or¢amento Participativo, embora outras também pretendam
inicia-lo).

Esse processo esta longe de ser finalizado, mas, comparativa e notavelmente além dos
limites atuais da experiéncia, Saint-Denis contribuiu de maneira importante para a divulgagao
na Franga da idéia de democracia participativa e, mais especificamente, do Orgamento
Participativo.

O aspecto mais inovador de Saint-Denis ¢, sem duvida, uma tentativa ainda
balbuciante, mas que pode constituir-se no inicio de um modelo de fazer com que o

Orgamento Participativo e a Camara de Vereadores se encontrem em sessdes comuns.
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Considerando que o Legislativo foi marginalizado na maior parte das experiéncias de
Org¢amento Participativo desenvolvidas internacionalmente, a tentativa de articulé-lo
estruturalmente merece ser destacada.

12. Bobigny, outro municipio na Regido Metropolitana de Paris, estd experimentando
pela primeira vez em 2003 um processo de Orgamento Participativo. Ele ¢ marcado pela clara
disposi¢do do municipio de estabelecer relagdes fortes com os cidaddos. O Orgamento
Participativo ¢ mais uma das ferramentas inovadoras de participacao existentes em Bobigny.

13. Pieve Emanuele, pequeno municipio em rapida expansio (16.409 habitantes), fica
nas proximidades de Mildo. Sua recente experiéncia com o Orcamento Participativo, com
referéncia direta a Porto Alegre, estd estreitamente vinculada a duas iniciativas participativas:
Assemblee di Quartiere e Tavoli de Progettazione Participata.

O Orcamento Participativo merece aten¢do pelos seguintes motivos principais: a) os
multiplos niveis e a coeréncia com a qual o tema da participacdo dos cidaddos enfrentou seus
diversos planos (por meio do laboratorio de planejamento na escola, da Agéncia 21 local, da
criacdo do Plano Social da zona Free Software Open Source, etc.); e b) a determinacao
politica que o apodia em um momento extremamente dificil para as entidades locais italianas,
enfrentando a imposicdo da lei financeira nacional, que reduziu em muito a margem de
manobra das comunas em matéria econdOmico-financeira.

14. Rheinstetten, municipio alemdo de 20.529 habitantes, fica no estado de Baden
Wurttemberg. O Orgamento Participativo tem carater consultivo, flexivel e informal. Ele esta
vinculado a Secretaria de Finangas do Municipio.

Rheinstetten ¢ um dos principais exemplos do desenvolvimento do Orgamento
Participativo e da democracia participativa na Alemanha. Unico nesse pais é o fato de o
processo ocorrer primeiramente no ambito de um movimento de modernizacdo da agdo

publica. Na Europa, assim como na América Latina, o Or¢amento Participativo pode ter
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diversos (embora ndo exclusivos) tipos de objetivos. O primeiro ¢ administrativo: o
Or¢amento Participativo ¢ concebido como uma forma de melhorar a eficiéncia da
administracdo publica. O segundo ¢ social: supde-se que o Orcamento Participativo deva ter
um resultado social, como apoiar a “inversao de prioridades” (Brasil) ou “gerar lagos sociais e
paz social (lien social)” (Franga). O terceiro € estritamente politico: a idéia de “democratizar a

democracia”.
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8 CONCLUSAO

Em meados das décadas de 1970 ¢ 1980, com o desenvolvimento dos movimentos
sociais urbanos, passaram a circular freqiientes noticias sobre experiéncias inovadoras ¢ bem-
sucedidas de governos municipais nas decisoes e na solug¢ao de problemas publicos.

Surgiram, assim, formas de planejamento democratico em nivel municipal apoiadas
por consulta popular que pressupunha a organizagdo da comunidade e a vontade politica de
descentralizar o poder de decisdo. Para adotd-lo, muitos prefeitos passaram a estimular a
criacdo de associag¢des de bairro e de moradores tanto nas areas urbanas como rurais (Lages-
SC, Vila Velha — ES, Agra dos Reis — RJ, Porto Alegre-RS, além de outros municipios).

Ao longo desses momentos de evolugdo das formas de democracia local no Brasil,
dois elementos, ou atores, adquirem grande relevancia no processo de mudanga no
relacionamento entre o Poder Publico e a sociedade: os movimentos sociais urbanos e das
associagdes civis; e o ideario dos partidos politicos — em destaque, o Partido dos
Trabalhadores.

Dentre as decisivas inovagdes que a Constituigdo Federal de 1988 trouxe a
organizagdo politica do pais, encontra-se a introdu¢do de mecanismo de Democracia Direta,
permitindo ao cidaddo a efetiva participacdo no planejamento e no acompanhamento da
gestao publica, cabendo destacar os arts. 31, § 3°, e 74, § 2°, da CR/88. Esperava-se melhoria
de qualidade de vida, assim como maior bem-estar da comunidade. Mas a simples legaliza¢ao
desses mecanismos de consulta, como a criagdo de colegiados de planejamento ou de
participagdo popular, ndo foi suficiente, pois devera haver vontade politica tanto do governo

como da sociedade para utiliza-los.
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Atualmente, a maioria dos municipios adota o mecanismo do Or¢camento Participativo,
principalmente os de médio porte, destacando-se, aqui, Porto Alegre, pelo qual a populagdo
elege suas obras prioritarias, que devem ser incluidas na proposta orcamentaria. Nesse
instante, ¢ preciso que a participagdo popular, da forma como foi instituida como regime
democrético e social, faca muito mais do que a simples definicao de alguns servigos.

Dai o questionamento da relagdo da esfera publica com a sociedade.

Em primeiro lugar, ¢ na elaboracio do PPA e da LDO que deveria existir a
participagdo popular, pois sdo documentos bésicos que orientam a feitura do or¢amento. No
entanto, sdo meros documentos ficticios para dar cumprimento ao prescrito pela Magna Carta.

Analisando o Regimento Interno do Orgamento Participativo de Porto Alegre/2004,
vé-se que o regulamento para reunides plendrias ¢ desenvolvido para discutir os investimentos
de curto prazo, nessa norma denominada demandas, que sdo definidas para a Lei
Orcamentaria Anual somente.

Nesse estudo percebe-se que uma das barreiras ao desenvolvimento da participagdo
popular no Orcamento Participativo estd no tecnificismo, regido por um padrdo impessoal e
hierarquico, baseado na racionalidade dos processos de enfrentamento das complexas
questdes postas que retira dos individuos o controle das questdes publicas.

Contrariando essa teoria, a teoria habermasiana e a teoria contemporanea da sociedade
civil distinguem o processo de discussdo e debate politico do processo de complexificagdo do
Estado moderno. A partir dessas perspectivas, o problema da democratizacdo assume uma
nova dimensao, ou seja, a capacidade de incorporar a participagdo popular em um contexto no
qual as acdes governamentais estdo envoltas por grande complexidade técnica e politica.
Nessas teorias, a relagdo de complexidade e participacdo popular encontra uma solugdo na
percepcdo da complementaridade entre o debate publico e a execugdo de politicas, mediante a

publicizacdo da discussdo das atividades do Poder Publico.
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Ao realizar a pesquisa, ficou comprovado que a populacdo que participa dos
orcamentos participativos estd longe de entender os programas ali discutidos com toda sua
simbologia técnica usada pela Administragdo Publica, que ndo demonstra interesse em mudar
esse prognostico, pois os encartes, cartilhas e materiais informativos do Orgamento
Participativo visam propagar essa nova forma de participagdo popular, e ndo em traduzir o
jargdo técnico inerente a Administracdo Publica, a fim de facilitar o entendimento da
populagcdo para a compreensdo das metas e politicas publicas a serem desenvolvidas e
efetivadas pelo Or¢camento.

Outro fato que ficou nitidamente demonstrado ¢ que a maior parte da sociedade
participante das assembléias deliberativas compde-se de pessoas pertencentes a grupos da
sociedade civil, como lideres de bairro, sindicalistas e outras associa¢des. Neste momento,
vale ressaltar um perigo: por serem pessoas ja engajadas em organizagdes politicas, ndo se
pode deixar que a participagdo delas seja com o objetivo de atingir um cargo na esfera do
governo. Ou seja, quando o conselheiro ou a conselheira leva & Administracdo uma demanda
de sua regional, esta deve ser realmente a vontade daqueles moradores da regido, e ndo uma
politica publica que fard com que determinado grupo os apdie posteriormente para um cargo
de mandato eletivo.

Entende-se como democracia a efetiva participagcdo da sociedade e dos membros dos
Poderes do Estado, no nivel municipal, Executivo e Legislativo, para a consecucdo dos fins
publicos. Por meio deste, ficou demonstrado que o Orgamento Participativo tem sido um meio
de o Executivo administrar sem a interferéncia (fiscalizagdo) do Legislativo, que sofre forte
pressdo daqueles representantes da comunidade que participam desse mecanismo. Assim,
quando o projeto da Lei Orcamentdria Anual chega a Camara, os vereadores encontram-se
impossibilitados de realmente avaliar e rejeitar um alto limite de suplementacao intrinseco no

projeto, porque, antes de este chegar ao Legislativo, a mobilizacdo dos meios de comunicacao
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e dessa pequena sociedade participante ja foi realizada no sentido de que se os vereadores
fizerem emendas estardo modificando aquilo que foi escolhido pelo povo.

Virias obras declaram que o Or¢amento Participativo veio para acabar com a politica
clientelista entre vereadores e eleitores. O que se vé ¢ apenas a mudanca dos atores; agora,
participantes do Orcamento Participativo ligados a grupos organizados politicamente e futuros
candidatos a cargos eletivos.

Outro ponto a ser destacado corresponde aos valores que se colocam para a populacao
deliberar. Sdo infimos, ficando demonstrado que, nos ultimos anos, ao invés de aumentarem
sO diminuiram a cada ano. A diferenga entre o or¢amento planejado e o orcamento executado
¢ absurda e influi diretamente na confiabilidade do governo perante a populacdo. O que mais
assusta ¢ que os créditos suplementares foram criados para resolver problemas esporadicos no
or¢amento, tais como recompor variagdes de precos de mercado dos bens e servigos a serem
adquiridos ou para adequar o Orcamento a fatos imprevistos pela Administragdo Publica e que
independem da vontade do gestor, ou para acertar as incorregdes no planejamento,
programacdo ou or¢amentacdo. Entretanto, a pratica tem sido bem diferente. Enquanto se
destinam 8,22% (ano 1999) dos investimentos para a populag¢do deliberar, realiza-se uma
suplementagdo de 13,69%, modificando totalmente as politicas publicas daquele exercicio.
Onde estdo os conselheiros e os delegados para denunciar, pois estes tém o poder de rejeitar a
prestagdo de contas, segundo prescreve o Regimento Interno do Orgamento Participativo de
Porto Alegre-RS?

Observou-se, na pesquisa, que sdo realizados grandes investimentos com elaboracio
de cartilhas que divulgam a estrutura do Or¢amento Participativo (Regimento Interno) e os
planos de investimentos aprovados pela populacdo, entretanto nesses, ndo se vislumbra a
inten¢do de informar aos cidaddos as pecas que compdem uma Lei Or¢amentéria, o papel dos

créditos suplementares e a necessidade de realizar um PPA bem planejado e muito menos,
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explicar o por que de ndo ter executado todas ou a maioria das obras aprovadas no Orgamento
Participativo (essa prestacdo de contas ¢ feita anualmente em audiéncias publicas sem
qualquer material explicativo, apenas oral através de uma explanagao).

A gestdo democratica no Brasil so sera consolidada quando o art. 205 da Constitui¢ao
Federal for realmente efetivado, concedendo aos cidaddos uma educacdo eficiente para que
esses quando atores ou ouvintes no espaco publico possam compreender o que esta sendo
discutido e tomar sua decisdo ndo por persuasiao, mas por convic¢ao.

Deve-se ainda esclarecer que o Orgamento Participativo ndo ¢ o Unico veiculo de
atuacdo popular. H4 também os remédios constitucionais (mandado de seguranca, mandado
de injuncdo, agdo civil publica), o direito de denunciar irregularidades e ilegalidades na
execu¢do or¢camentaria, financeira e patrimonial dos entes publicos ao Tribunal de Contas
(art. 74, §2°, da CF/88), bem como a iniciativa popular aos projetos de lei de interesse do
Municipio (art. 29, XIII, da CF/88).

Assim urge a necessidade de:

» promover avaliacdes constantes para o aperfeigoamento do Orcamento Participativo,
uma vez que o ambiente no qual as politicas se inserem ¢ dindmico e instavel, apresentando
novas situagdes nas quais os procedimentos internos as politicas podem ndo se apresentar bem
adaptados;

* criar bases que possibilitem a populagdo receber as informagdes necessarias para
que o Orcamento Participativo faca o seu papel e deixe de ser instrumento de manipulacdo de

grupos sociais, € nds do meio académico possamos exercer grande papel nesse contexto.
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