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RESUMO

O orcamento publico € um instrumento primordial de gestdo das financas publicas. A
democracia participativa € uma latente e irreversivel tendéncia da administracédo publica
contemporanea. Realizando a fusdo destes dois pressupostos, tem-se o Orgcamento
Participativo, o qual é um or¢camento publico construido com base e fundamento na
participagdo popular. O presente trabalho objetiva realizar um estudo detalhado que
delimite quais sdo as vantagens a serem aferidas e conquistadas pela Administracao
Publica de um municipio com implementacéo deste instrumento de gestdo. Partindo de
uma analise do orcamento publico sob uma 6tica gerencial, somando-se a uma analise
da democracia participativa e de suas repercussdes na administracdo publica,
consegue-se entender o que € um orcamento participativo e qual é a sua esséncia. De
posse desse conhecimento, adentra-se na analise das publicacbes de diversos autores,
bem como das experiéncias das cidades de Porto Alegre, Belo Horizonte e Fortaleza,
sobre as consequéncias da implementacdo de um Orcamento Participativo (OP) em um
municipio. Assim, pode-se concluir quais sdo as vantagens do OP para administracdo
publica.

Palavras-chave: Orcamento Participativo. Vantagens. Administracdo Publica.
Municipio.



ABSTRACT

The public budget is a key instrument of public finance management. Participatory
democracy is a latent and irreversible trend of contemporary public administration.
Performing the fusion of these two assumptions, the Participatory Budget, which is a
public budget having in it's foundation the popular participation. This paper aims to
conduct a detailed study that delimit what are the advantages to be measured and
achieved by the public authorities from the city with implementation of this management
tool. Based on an analysis of the public budget under a management perspective,
adding to an analysis of participatory democracy and its impact on public administration,
it's possible to understand what is a participatory budget and what is its essence. With
this knowledge, it enters on an analysis of the publications of various authors, as well as
the experiences of the cities of Porto Alegre, Belo Horizonte and Fortaleza, about the
consequences of implementing a Participatory Budget (PB) in the city. Thus, it
concludes what are the advantages of PB for public administration.

Keywords: Participatory Budget. Advantages. Public Administration. City.
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INTRODUGAO

O orgcamento participativo € uma pratica adotada no ambito do processo
orgamentario de um municipio que indica que a edi¢ao do orgamento publico deve
ocorrer com a participagao dos préprios cidadaos/municipes. Referido instrumento
de gestdo publica possibilita que a populagdo possa decidir onde serdo feitos os
investimentos e gastos, bem como quais as prioridades, as obras e as agdes que

serao executadas e desenvolvidas pelo gestor publico.

No Brasil, apdés a redemocratizagdo e apos a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, o Orgcamento Participativo comecou a ser implementado em
algumas cidades administradas pelo Partido dos Trabalhadores, como Porto Alegre

e Belo Horizonte.

Com o passar dos anos, apos variadas experiéncias exitosas de
implementacao, o Orcamento Participativo foi difundido por diversos municipios pelo
Brasil e se espalhou por administracbes de outros variados partidos, ndo mais

apenas nas do Partido dos Trabalhadores.

“‘Hoje o Orgamento Participativo ndo € exclusividade de administragées do PT,
cerca de 70 municipios adotam este mecanismo, pela qual a populacao elege suas
obras prioritarias que devem ser incluidas na proposta orgamentaria”. (SILVA, 2004,
p. 33).

O presente trabalho tem o objetivo de realizar estudos tedricos detalhados e
aprofundados, no sentido de delimitar quais sdo as vantagens a serem aferidas e
conquistadas pela Administracdo Publica de um municipio com a implementacio do

instrumento de gestdo chamado Orgamento Participativo.

A pesquisa que resultou no presente trabalho foi eminentemente bibliografica,
de natureza qualitativa, uma vez que a analise dos dados coletados propde entender
e abordar o Orgamento Participativo como um todo, descrevendo-o e estabelecendo

relagdes entre as variaveis que o compdem, a partir da analise de publicagcdes sobre
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o Orcamento Participativo em geral e sobre as experiéncias exitosas de implantagao

nas capitais Porto Alegre, Belo Horizonte e Fortaleza.

Efetivou-se, primeiramente, uma fase exploratéria, buscando a definicao, a
classificagdo e a caracterizacgdo inicial do problema objeto. Em seguida, efetivou-se
uma fase descritiva, em que se buscou expor como os conceitos e principios

langados se interligavam de modo a interferir no objeto do trabalho.

No primeiro capitulo foi feita uma abordagem sobre conceitos, histérico e
principios do orgamento publico. Em seguida, adentrou-se no estudo do Sistema de
Planejamento Orgamentario, que é composto pelo Plano Plurianual, pela Lei de
Diretrizes Orgamentarias e pela Lei Orgamentaria Anual; bem como no estudo do
Ciclo Orgamentario, o qual é composto por quatro fases: Elaboracédo, Aprovacéo,
Execucdo e Controle. Ao final do capitulo, demonstrou-se as equivaléncias e
interacbes entre as fases do Ciclo Orcamentario e as fungbes basicas da
Administracdo, momento no qual chegou-se a conclusdo de que o Orgamento

Publico é ferramenta elementar da gestao publica.

No segundo capitulo, adentrou-se na tematica da Democracia, momento no
qual foi feita uma abordagem introdutéria, com o seu histérico, com o seu conceito
classico, e, inclusive, apresentando a conceituacdo e a respectiva diferenciacao
entre Democracia Indireta (Representativa), Democracia Direta e Democracia
Semidireta (Participativa). Foram abordados também os mecanismos de
operacionalizacao da participagcdo popular existentes na Administracdo Publica
Brasileira. Ao final do capitulo, considerando a contribuicdo de diversos autores,
chegou-se a conclusdo de que a Democracia Participativa € uma tendéncia

irreversivel da Administragdo Publica Contemporanea.

Por fim, no terceiro capitulo adentrou-se na tematica do Orgamento
Participativo. Em um primeiro momento, foram apresentados os conceitos de
diversos autores, sob diferentes oticas, concluindo por um conceito-chave de
Orgcamento Participativo. Em um segundo momento foi feita uma abordagem sobre o
historico e sobre as experiéncias exitosas ocorridas nos municipios de Porto Alegre,
Belo Horizonte e Fortaleza. Ao final do capitulo, realizou-se uma analise detalhada

das consequéncias da implementacdo de um orgcamento participativo em um
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municipio, momento no qual chegou-se a conclusao sobre quais sdo as vantagens

do OP para Administragao Publica.
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1 ORGAMENTO PUBLICO E GESTAO

No presente capitulo sera feita, em primeiro momento, uma abordagem sobre
conceitos, histérico e principios do orgamento publico. Em um segundo momento,
adentraremos no estudo do Sistema de Planejamento Orgamentario, que é
composto pelo Plano Plurianual, pela Lei de Diretrizes Orgamentarias e pela Lei
Orcamentaria Anual. Em um terceiro momento, abordaremos o Ciclo Orgamentario,
o qual é composto por quatro fases: Elaboracao, Aprovacao, Execucao e Controle.
Por fim, demonstrando as equivaléncias e interacbes entre as fases do Ciclo
Orcamentario e as fungdes basicas da Administracdo, chegaremos a conclusao de

que o Orgamento Publico é ferramenta elementar da gestao publica.

1.1. Conceito, Histoérico e Principios do Orgamento Publico

Para o inicio da abordagem tedrica do presente trabalho, faz-se necessaria

uma introdugao sobre conceitos, histérico e principios do orgamento publico.

A obra do Professor Jodo Fortes (2006, p. 73) leciona que:

O orcamento é uma prévia autorizagdo do Legislativo para que se realizem
receitas e despesas de um ente publico, obedecendo a um determinado
periodo de tempo. Por meio do orcamento podemos verificar a real situagcao
econOmica do Estado, evidenciando os seus gastos com saude, educacgao,
saneamento, obras publicas, pessoal, etc.

Nesse mesmo diapasao, mas de forma sintética, Nilton de Aquino Andrade
(2006, p. 58), ao falar de orgamento publico em sua obra sobre a gestdo publica

municipal, assim conclui:

Em seu conceito puro, orcamento é a funcdo primordial da gestao publica
de estimar as receitas e fixar as despesas. Momento em que se define



14

legalmente, pelas dotagdes orgamentarias, a formalizagdo de utilizagdo dos
recursos disponiveis nas instituigdes publicas.

Ora, veja-se que o conceito doutrinario basico de orgamento publico parte do
entendimento sobre a estimativa e a realizacdo das receitas e sobre a fixacdo e a
realizacdo das despesas. E um mecanismo que faz o elo entre o quanto a
administragdo publica consegue arrecadar com o quanto que ela tem que
gastar/investir. Em outras palavras, é o elo entre o planejamento prévio e as fungdes

executivas da administragdo publica.

Seguindo essa esteira de entendimento, em conclusdo ao conceito teorico de
orcamento publico, imperioso se faz somar o entendimento do consagrado autor
James Giacomoni (2010, PREFACIO), que no prefacio & primeira edicdo de sua

obra, “Orgamento Publico”, assim expressou:

O orgamento € um dos mais antigos e tradicionais instrumentos utilizados
na gestdo dos negdcios publicos. Foi concebido inicialmente como um
mecanismo eficaz de controle politico dos 6rgdos de representacdo sobre
os Executivos, e sofreu, ao longo do tempo, mudangas no plano conceitual
e técnico para acompanhar a propria evolugéo das fungbes do Estado.

Realizando uma analise historica, nota-se que, em decorréncia da evolugao
das fung¢des do Estado e, consequentemente, da evolugao do orgamento publico, o
conceito deste tem sofrido significativas mudancas ao longo do tempo. Conforme o
supracitado autor, Giacomoni (2010, p. 54), o conceito de orgamento publico pode
ser dividido em duas fases, conforme sua evolugdo, quais sejam: Orgamento

tradicional e Orcamento moderno.

O Orgamento tradicional surgiu na Inglaterra, por volta de 1822. O liberalismo
econdmico e suas ideias de Estado minimo estavam em pleno desenvolvimento.
Diante de tal panorama, o orgcamento publico nao tinha a finalidade de intervir no
sistema econdmico, sendo assim propulsor do desenvolvimento. Apenas tinha como

funcao principal manter o controle politico sobre os atos executivos.

Esse é o entendimento de James Giacomoni (2010, p. 55). Veja-se:
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Mesmo n&o sendo possivel ignorar que o orgamento, desde o inicio,
representou uma importante conquista como instrumento disciplinador das
finangas publicas, sua fungdo principal foi a de possibilitar aos 6rgaos de
representacdo um controle politico sobre os Executivos. O orgamento e os
demais elementos financeiros estavam a servigo da concepgédo do Estado
Liberal, preocupado em manter o equilibrio financeiro e evitar ao maximo a
expansao dos gastos.

Segundo o autor Jodo Fortes (2006, p. 73):

O orgamento tradicional era o instrumento utilizado pelo Estado para
demonstrar as previsdbes de receitas e autorizagdes de despesas,
classificando estas Ultimas, por objeto de gasto, sem se preocupar com as
necessidades reais da administracdo publica e da populagdo. Um de seus
objetivos principais era o de possibilitar aos 6rgdos do Legislativo um
controle politico sobre os gastos publicos (...)

Em assim sendo, o orcamento tradicional basicamente era voltado para
questdes tributarias e para o equilibrio financeiro, deixando de lado os aspectos
econdmicos e sociais. As despesas publicas eram, portanto, tidas como um mero
meio necessario para se alcancar os fins pretendidos. Tal tipo de orgamento tinha
duas classificacdes para instrumentalizar e possibilitar o controle das despesas,
quais sejam: por unidade administrativa (6rgaos responsaveis) e por objeto ou item

de despesa (material, pessoal, etc.).

Por outro lado, o orgamento moderno, que, segundo Giacomoni (2010, p. 57),
“nasceu quase junto com o século XX”, se desenvolveu em meio as ideias de Estado
interventor, panorama no qual o orgamento publico passou a ser tratado com um

instrumento de influéncia direta na economia e nas questdes sociais da populagao.

De acordo com o entendimento do supracitado autor (2010, p. 56): “Ainda
antes do final do século XIX, o Estado comecou rapidamente a abandonar a
neutralidade que o caracterizou nas fases do laissez-faire, passando a intervir como
corretor de distorgcbes do sistema econdmico e como propulsor de programas de

desenvolvimento”.
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Ao contrario do orgamento tradicional, cuja funcdo principal era o mero
controle politico dos gastos publicos, o orgamento moderno exige, em sua esséncia,
que o orgcamento publico deve ter a funcdo de instrumento de administragao, de

forma a auxiliar o gestor publico nas varias etapas do processo administrativo.

Nesse ponto, faz-se necessario colacionar a contribuicdo conclusiva de Jo&o
Fortes (2006, p. 74):

Com a evolucédo da corrente defensora da reforma orgamentaria moderna, o
orcamento passa a ser tratado como uma pecga que tem influéncia direta na
economia. Este instrumento de planejamento procura aplicar os recursos
publicos objetivando uma maior produgao com o menor custo possivel e
procura, ainda, desenvolver seu papel de regulador da economia, uma vez
que o governo tem a funcdo de atender as necessidades econémicas e
sociais da populagado, aumentar a renda nacional e distribuir essa renda
para assegurar um nivel de vida digno a populagéao.

Em suma, para deixar cristalino o entendimento sobre as diferengas entre o
orcamento tradicional e o orcamento moderno, reitere-se que o aquele, reflexo das
ideias liberais de estado minimo, apenas se voltava para a questdo estritamente
contabil do equilibrio financeiro e do controle dos gastos, ndo havendo nenhuma
preocupacdo com as reais necessidades da administracdo ou da populagdo, bem
como também ndo eram considerados objetivos econdmicos e sociais. Por outro
lado, o orgamento moderno, reflexo do estado interventor, apresenta-se com um
instrumento de planejamento da acdo do governo, através da identificacdo dos seus
programas de trabalho, projetos e atividades, além do estabelecimento de metas

econbmicas e sociais a serem realizadas.

Este modelo de orgamento é o vigente na atualidade. Em continuidade a
presente abordagem tedrica, para um definitivo e completo entendimento
propedéutico sobre o orgcamento publico faz-se ainda necessaria uma exposi¢ao

sobre os principios orgcamentarios.

O orcamento publico surgiu para servir de instrumento de controle
parlamentar sobre as atividades financeiras governamentais. Todavia, para que tal

controle seja realmente eficaz, é necessaria a vinculagdo do or¢camento a certas
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regras anteriormente definidas que orientem a sua elaboragdo e execugao. Foi

nesse contexto que foram criados os Principios Orgamentarios.

Abaixo serdo analisados o0s principios orcamentarios de maior

representatividade, especialmente os integrados na legislagéo patria.

1.1.1. Principio da Unidade

“Na expressao mais simples desse principio, o0 orcamento deve ser uno, isto
€, cada unidade governamental deve possuir apenas um or¢amento”. (GIACOMONI,
2010, p. 64).

O principio da unidade afirma que todas as receitas e despesas da
administragdo publica devem estar reunidas em uma unica lei orgcamentaria. Tal

principio esta expresso no art. 2° da Lei 4.320/64. Veja-se:

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagcao da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho
do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade e
anualidade.

Para Joao Fortes (2006, p. 88), o supracitado principio “Defende a ideia de
que o orcamento deve ser uno, isto €, deve existir um Unico orgamento para o

exercicio financeiro. A finalidade € evitar os orgamentos paralelos”.

1.1.2. Principio da Universalidade

Segundo o principio da universalidade, o orgamento publico, que é uno, deve
conter todas receitas e todas as despesas do Estado. Os orgamentos de cada ente

federado, Unido, Estados/Distrito Federal e Municipios, devem conter todas as
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receitas e despesas referentes aos seus poderes, seus fundos e 6rgaos e entidades

da administracao direta e indireta.

Segundo Sant’'Anna e Silva (apud GIACOMONI, 2010, p. 67), o principio da
universalidade possibilita ao Legislativo:

- conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia
autorizacao para a respectiva arrecadacéao e realizacao;

- impedir ao Executivo a realizacdo de qualquer operagao de receita e
despesa sem prévia autorizagado parlamentar;

- conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a
fim de autorizar a cobranca dos tributos estritamente necessarios para
atende-las.

Este principio encontra sua fundamentacgao legal nos artigos 2°, 3° e 4° da Lei
4.320/64 e no artigo 165, § 5° da Constituicao Federal.

1.1.3. Principio do Orgamento Bruto

“Esse principio defende que todas as receitas e despesas devem constar no

orcamento pelos valores brutos, sem qualquer dedugao.” (FORTES, 2006, p. 91).

O principio do orcamento bruto esta expresso claramente no artigo 6° da Lei
4.320/64: “Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento

pelos seus totais, vedadas quaisquer deducgdes”.

Segundo Sant’'Anna e Silva (apud GIACOMONI, 2010, p. 72), o principio
pretende “impedir a inclusdo, no orcamento, de importancias liquidas, isto €, a
inclusdo apenas do saldo positivo ou negativo resultante do confronte entre as

receitas e as despesas de determinado servigo publico”.

1.1.4. Principio da Anualidade ou Periodicidade
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“O orcamento publico deve ser elaborado e autorizado para um periodo
determinado, geralmente um ano.” (GIACOMONI, 2010, p. 73).

Segundo leciona Jodo Fortes (2006, p. 88): “De acordo com esse principio,
que é, também, chamado de periodicidade, as previsbes da receita e despesa
devem referir-se, sempre, a um periodo limitado de tempo, que se denomina

exercicio financeiro”.

No Brasil, o exercicio financeiro coincide com o ano civil, de 1° de janeiro a 31
de dezembro. E 0 que expressa o artigo 34 da Lei 4.320/64: “Art. 34. O exercicio
financeiro coincidira com o ano civil’, bem como o artigo 165 da Constituigdo
Federal, quando em seu inciso lll expressa “Orgamentos Anuais” e em seu §5°

expressa “A lei orcamentaria anual”.

1.1.5. Principio da Ndo-Afetacao das Receitas

Segundo o principio da nao-afetacédo das receitas, nenhuma receita podera

ser vinculada/comprometida para atender a determinada e certa despesa.

Para Joao Fortes (2006, p. 90): “Esse principio defende que nenhuma receita
podera ficar reservada, comprometida ou vinculada com determinada despesa’.

Todavia, segundo o0 mesmo autor:

A aplicabilidade desse principio sempre teve uma dificuldade na
Administracdo Publica Brasileira, pois determinadas receitas ja vinculam
suas aplicagbes a determinadas despesas por determinacédo legal ou
constitucional.

Sobre citada problematica de aplicacdo pratica do principio, assim também
colabora James Giacomoni (2010, p.75): “A observancia do principio sempre foi
problematica. Alguns tipos de receitas publicas sdo naturalmente vinculados a

execugao de determinadas despesas”.
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O artigo 167, IV da Constituicdo Federal traz o respaldo legal de tal principio,

juntamente com as ressalvas/excegdes constitucionalmente aceitas: Veja-se:

Art. 167. Sao vedados:

(...)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agoes e
servigos publicos de saude, para manutencao e desenvolvimento do ensino
e para realizagdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operag¢des de crédito por antecipagéo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

Diante do exposto, como exemplos de excecgdes ao principio da ndo-afetacao
das receitas, pode-se citar a vinculagdo de aplicacdo de porcentagem da receita
resultante dos impostos para a manutengao e desenvolvimento do ensino (Artigo
212 da Constituicdo Federal), bem como também a vinculagdo de repasse ao
Municipio de porcentagem da receita da arrecadagdo de alguns impostos da Unido
(Artigo 158 da Constituicao Federal).

1.1.6. Principio da Discriminagdo ou Especializagédo

Para James Giacomoni (2010, p. 78): “De acordo com esse principio, as
receitas e as despesas devem aparecer no orcamento de maneira discriminada, de
tal forma que se possa saber, pormenorizadamente, a origem dos recursos e sua

aplicagao”.

Em outras palavras, segundo este principio, as receitas e despesas publicas
devem estar expressas no orcamento de forma devidamente discriminada, para que

se possa saber detalhadamente a origem dos recursos e a sua aplicagéo.

O principio da Discriminagcao/Especializacdo esta claramente expresso no
artigo 5° da Lei 4.320/64. Veja-se:
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Art. 5° A Lei de Orgamento ndo consignara dotag¢des globais destinadas a
atender indiferentemente a despesas de pessoal, material, servicos de
terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o disposto no
artigo 20 e seu paragrafo unico.

Como exemplos de excegbes ao supracitado principio, pode-se citar que
poderao ser consignados de forma global na lei orgcamentaria os programas
especiais de trabalho (Art. 20 da Lei 4.320/64) e a reserva de contingéncia (Art. 5°,
lll da LRF).

1.1.7. Principio da Exclusividade

O principio da exclusividade “preceitua que o orgcamento deve conter apenas

matéria orcamentaria e ndo cuidar de assuntos estranhos”. (FORTES, 2006, p. 89).

Para James Giacomomi (2010, p; 79):

Esse principio surgiu com o objetivo de impedir que a Lei de Orgamento, em
fungéo da natural celeridade de sua tramitagao no legislativo, fosse utilizada
como meio de aprovagido de matérias outras que nada tinham que ver com
questdes financeiras.

Tal principio encontra fundamento legal no texto expresso do artigo 165, § 8°,

da Constituicdo Federal. Veja-se:

§ 8° - A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao
da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a
autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de
operagbes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da
lei.
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De forma mais conclusiva, tal principio propde que a lei orcamentaria deve
versar exclusivamente sobre matéria financeira e/ou orcamentaria, devendo ser
excluido qualquer dispositivo que nela esteja contido e que trate de matéria estranha

a estimativa de receita e a fixagdo de despesa.

1.1.8. Principio do Equilibrio

Segundo a doutrina de Joao Fortes (2006, p. 89), o principio do equilibrio:

Prevé a igualdade entre a previsdo da receita e a fixagdo da despesa em
cada exercicio financeiro. Esse principio defende que a proposta
orcamentaria deve ser encaminhada ao Legislativo, equilibrada
(Previsao=Fixagao), mesmo que essa igualdade considere as operagdes de
crédito.

Em outras palavras, de acordo com tal principio, 0 montante das despesas
em cada exercicio financeiro nao podera ser superior ao total das receitas estimadas
para o mesmo periodo. Este citado equilibrio pode, inclusive, ser alcangado por meio
das chamas operagbes de crédito, que sdo autorizagdes legislativas para o
endividamento do ente da federagdo com o objetivo de manter a igualdade entre

receitas e despesas na elaboragao do orgamento.

Em relacao as operacgdes de crédito, o artigo 167, Il da Constituicdo Federal
veda que estas excedam o montante das despesas de capital (aquisicdo de

equipamentos, realizagdo de obras, investimentos, etc.).

“A regra quer que cada unidade governamental tenha seu endividamento
vinculado apenas a realizagdo de investimentos e ndo a manutengdo da maquina
administrativa e demais servigcos”. (GIACOMONI, 2010, p. 82)

Diante de todo o exposto, resta devidamente realizada a abordagem tedrica
sobre o conceito de orgamento publico, a sua evolugdo histérica e os seus

peculiares e mais representativos principios.
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1.2. O Sistema de Planejamento Org¢amentario (Plano Plurianual, Lei de

Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria Anual)

O sistema de planejamento orgamentario no Brasil € composto pelas leis
orcamentarias que sao constitucionalmente previstas, as quais tém objetivo de
garantir a realizagdo de acgdes articuladas de planejamento e de organizagao

financeira da administragao publica.

De acordo com o que leciona o renomado autor James Giacomoni (2010, p.
219):

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diretrizes inovadoras de grande
significado para a gestdo publica. Em primeiro lugar, cabe destacar a
criacdo dos novos instrumentos: o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias. Com 0s novos instrumentos, valoriza-se o planejamento, as
administragbes obrigam-se a elaborar planos de médio prazo e estes
mantém vinculos estreitos com os orgamentos anuais.

De acordo com o artigo 165 da Constituicao Federal de 1988, sdo trés as
espécies de leis orgcamentarias no Brasil, ambas de iniciativa legislativa do Poder
Executivo: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria

Anual.

Apesar de constituirem etapas distintas, cada uma das supracitadas leis
possui vinculos reciprocos, estabelecendo ligagdes entre si e possibilitando a

ocorréncia de uma agao planejada para o manejo com os recursos publicos.

Em relagdo ao planejamento na gestdo dos recursos publicos, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 1°, §1°, considera que este € pressuposto de

uma gestao fiscal responsavel. Veja-se:
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§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupbe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢gdes no que tange a renuncia de receita, geragao de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagédo de receita, concessao de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Tal planejamento € fundamental para que possam ser eleitas as prioridades
na alocagao dos recursos publicos, para sanar as caréncias da populagao através
de agdes bem definidas e integradas e, obviamente, que estejam de acordo com a

capacidade financeira da Administragao Publica.

Diante do exposto, segue abaixo abordagem conceitual sobre as trés
supracitadas leis que compdem o sistema de planejamento orgamentario, baluarte

da responsabilidade fiscal.

1.2.1. Plano Plurianual (P.P.A.)

O plano plurianual € um instrumento or¢camentario, por intermédio do qual, a
administragdo publica ira orientar o planejamento e gestdo dos recursos publicos

para os proximos quatro anos.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 165, §1°, determina que:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragdo continuada.

Retira-se do texto constitucional supracitado a necessidade de se explicar o
que s&o despesas de capital e o que sdo programas de duragao continuada. Nesse
diapasédo, segundo a doutrina de James Giacomoni (2010, p. 220): “Despesas de

Capital € uma categoria de classificagao de despesas incorporada aos orgamentos
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publicos. Compreende as subcategorias: Investimentos, Inversdes Financeiras e

Transferéncias de Capital”.

Em relagdo aos programas de duragcdo continuada, o citado autor assim

leciona:

Em rigor, com excec¢do dos investimentos, que tém prazos de inicio e
conclusdo, as demais agbes governamentais inserem-se em programas de
duracao continuada. Por exemplo: operacdo, manutencao e conservagao de
servigo. (GIACOMONI, 2010, p. 221).

Feitos os devidos esclarecimentos conceituais, conclui-se que, por intermédio
do Plano Plurianual, a administragao publica traga objetivos e metas para o periodo
de quatro anos, direcionando sua acao para os mais variados setores da atividade
econdmica, buscando o desenvolvimento, por meio de investimentos e aquisi¢des

de bens de capital, e a manutengao do correto funcionamento dos servigos publicos.

E importante arguir que P.P.A. ndo corresponde exatamente ao mandato
eletivo, pois abrangera os trés ultimos anos de mandato, mais um ano do mandato

subsequente. Conforme expressa a obra de Araujo e Arruda (2006, p. 76):

O projeto do plano plurianual elaborado pelo Poder Executivo no primeiro
ano de governo, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato governamental subsequente, sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro (31 de agosto) e
devolvido para sangdo até o encerramento da sessao legislativa (15 de
dezembro).

Por fim, frise-se que tal divisdo de prazos entre mandatos, significa
logicamente que um mandato subsequente sempre deve concluir as agdes
planejadas pelo mandato anterior. Essa € uma das formas mais efetivas de se
garantir a continuidade das agdes e dos servigos publicos quando da mudanga de

governos na administragao publica.
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1.2.2. Lei de Diretrizes Orgamentarias (L.D.O.)

A lei de diretrizes orgamentarias, cuja vigéncia € anual, tem fundamento

juridico no artigo 165, §2° da Constituicdo Federal, dispositivo este que assim versa:

A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqlente, orientara a elaboragao da lei orgamentaria
anual, dispora sobre as alteragbes na legislagao tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ademais, no ambito da legislagcdo infraconstitucional, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 4° traz outros elementos que devem estar

contidos na Lei de Diretrizes Orgamentarias. Veja-se:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2o0_do art.
165 da Constituicdo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagcado de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9° e no inciso Il do §
1° do art. 31;

()

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

f) demais condigcbes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas;

Os dois artigos supracitados sao autoexplicativos em relagdo ao conceito e ao
conteudo da L.D.O. Em suma, a lei de diretrizes orcamentaria € uma lei de
periodicidade anual, que orienta as diretrizes da elaboragdo da lei orcamentaria
anual (L.O.A.). A L.D.O. sinaliza o que o governo pretende realizar prioritariamente

no exercicio financeiro subsequente.

James Giacomomi (2010, p. 223) leciona que:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165%C2%A72
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Uma Lei de diretrizes, aprovada previamente, composta de definicdes sobre
prioridades e metas, investimentos, metas fiscais, mudancas na legislagédo
sobre tributos e politicas de fomento a cargo de bancos oficiais, possibilitara
a compreensdo partilhada entre Executivo e Legislativo sobre os varios
aspectos da economia e da administragdo do setor publico, facilitando
sobremaneira a elaboragéo da proposta orgamentaria anual e sua discussao
e aprovacao no ambito do legislativo.

Por fim, resta conceituada a Lei de Diretrizes Orcamentaria, instrumento de
planejamento operacional anual, de iniciativa do Poder Executivo, a qual funciona
como uma apresentacdo da forma como o gestor publico pretende gastar os
recursos publicos, pois expde suas metas, prioridade e atividades (projecdes de
gastos com saude, educacdo, transporte, servicos publicos, etc.). E um plano que
traduz as diretrizes e os objetivos do P.P.A. em metas e prioridades para o ano

subsequente, de forma a orientar a elaboragao da lei orcamentaria anual.

1.2.3. Lei Orgamentaria Anual (L.O.A.)

A lei orcamentaria anual, que é o orgamento publico propriamente dito, € o
instrumento legal que estima todas as receitas e fixas todas as despesas que a

administragao publica tera em um ano.

A L.O.A. encontra embasamento legal no artigo 165, §5° da Constituigao

Federal, dispositivo este que assim versa:

§5°. A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacgdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Uniao, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Ill - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.
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Como visto, a lei orcamentaria anual, por disposicdo constitucional, deve ser
constituida por trés partes, trés distintos orcamentos: orgamento fiscal, orgamento de

investimento das empresas e orgamento da seguridade social.

O orgcamento fiscal, que contém os gastos dos orgaos e entidades dos trés
poderes (no caso da Unido, Distrito Federal e Estados) e dois poderes (no caso dos
Municipios). O orgamento da seguridade social, que inclui os gastos nas areas de
saude, previdéncia e assisténcia social. E o orcamento de investimento em

empresas.

Segundo leciona Jodo Fortes (2006, p. 105):

A Lei Orcamentaria Anual deve guardar, na sua elaboragédo e aprovagao,
compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orgamentarias e, para isso, contara com um demonstrativo da
compatibilidade da programagéo dos orcamentos com a Lei de Diretrizes
Orgamentarias.

Em outras palavras, a lei orgamentaria anual realiza aquilo que fora planejado
no plano plurianual, obedecendo as metas e prioridades estabelecidas na lei de

diretrizes orcamentarias, transformando estas em efetivas dotagdes orcamentarias.

Por fim, € importante frisar que, de acordo com o artigo 165, § 8° da Carta
Magna, a L.O.A. pode tratar de proibicdo ou autorizagdo para abertura de créditos
suplementares (que inclui o saldo dos excessos de arrecadagdo e superavits
orcamentarios do exercicio anterior) e operagdes de crédito, ndo sendo isto matéria

estranha a ela, o que constitui uma excegao ao principio da exclusividade.

1.3. Ciclo Or¢gamentario (Elaborag¢ao, Aprovag¢ao, Execugao e Controle)

O ciclo orgcamentario é o conjunto de todas as agdes que se repetem
periodicamente no sentido de dar existéncia pratica e funcionalidade ao orgamento

publico.
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Segundo, Marilene Régo (2009, p. 42):

As fases do ciclo orgamentario sao repetidas em periodos pré-fixados, nos
quais os orgcamentos sao, sucessivamente, elaborados, estudados e
votados, executados e, finalmente, tém seus resultados avaliados. Deve,
portanto, espelhar todo o processo de planejamento e quantificagdo das
metas de governo, consubstanciadas nos seus planos.

Em assim sendo o ciclo orgamentario compreende basicamente quatro fases,

quais sejam: Elaboracdo, Aprovacéao, Execugéao e Controle.

1.3.1. Elaboragdo

A Elaboracao é a fase que compreende as atividades de edicdo da proposta
orgamentaria, o conjunto de documentos encaminhados pelo Poder Executivo para o
Poder Legislativo e que expressam os objetivos concretos da administragéo publica

para determinado periodo.

Segundo a obra de Valmor Slomski (2003, p 308), a elaboragao é:

Fase de competéncia do Poder Executivo, em que, com base na Lei de
Diretrizes Orgamentarias, sdo fixados os objetivos para o periodo, levando-
se em conta as despesas correntes ja existentes e aquelas a serem criadas.
Sao feitos, também, estudos para fazer frente as despesas de capital, com
base no plano plurianual. Deve, nessa fase, ser formalizada a lei, de acordo
com os anexos constantes da Lei n° 4.320/64.

E importante frisar que é justamente nessa fase, que em algumas cidades
brasileiras ocorre o chamado Orgamento Participativo, tema que sera abordado nos
capitulos seguintes e que representa um dos pontos principais do presente trabalho

monografico.
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1.3.2. Aprovagéo

Na fase de aprovacdo, a proposta orgamentaria é analisada pelo Poder
Legislativo, podendo este apresentar emendas a proposta, incorporando as

aspiragoes dos legitimos representantes do povo.

Nesse contexto, conforme leciona o Professor Aristeu Santos (2001, p. 13):

A Constituicdo impde uma série de restrigdes ao poder de emendar, o que
de certa forma reduz o poder do legislador de modificar os orgamentos
publicos. Nao sdo permitidas emendas que contrariem o PPA e a LDO,
emendas sem a necessaria cobertura de receita para a sua realizagao,
emendas que aumentem o gasto com pessoal, alteragdes nos encargos
sociais e no servigo da divida e nas transferéncias constitucionais.

No ambito Federal, nos termos do § 2°, do artigo 35 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, o Presidente da Republica devera encaminhar o Projeto
do Plano Plurianual ao Poder Legislativo em até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro de seu mandato (31 de agosto),
devendo este ser devolvido, aprovado pelo Congresso, para sangao, até o

encerramento da sessao legislativa (22 de dezembro — art. 57, C.F.).

Devera encaminhar anualmente o Projeto de Lei de Diretrizes Orgcamentarias
em até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro (15 de
abril), devendo este ser devolvido, aprovado pelo Congresso, para sangdo, até o

encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (17 de julho — art. 57, C.F.).

E devera, também, encaminhar o Projeto de Lei Orgamentaria Anual em até
quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro (31 de agosto),
devendo este ser devolvido, aprovado pelo Congresso, para sangao, até o

encerramento da sessao legislativa (22 de dezembro — art. 57, C.F.).

E importante frisar que os Estados, em suas Constituicbes Estaduais, e o
Distrito Federal e os Municipios, em suas Leis Organicas, podem estabelecer prazos

diferenciados para o envio das propostas de leis orcamentarias pelo Chefe do Poder
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Executivo ao Poder Legislativo, bem como para a devolugdo destas, aprovadas,

para sancao.

Em suma, “esta fase € de competéncia do Poder Legislativo, e o0 seu
significado esta configurado na necessidade de que o povo, através de seus
representantes, intervenha na decisdo de suas proprias aspiragdoes” (KOHAMA,
2009, p. 45).

1.3.3. Execugéo

A execucgao é a fase na qual aquilo que esta previsto na Lei Orgamentaria
aprovada sera realizado. Essa fase é concretizada dentro do exercicio financeiro,

que, no Brasil, coincide com o ano civil.

Aristeu Santos (2001, p. 14) afirma que:

A Lei manda que se obedega a alguns principios na execugido do
orcamento, notadamente a flexibilidade, isto €, adaptacao a situagdes novas
ou imprevisiveis; o respeito a unidade de caixa, isto €, todas as receitas
recolhidas a uma Unica conta geral consolidada, vedada a conhecida “caixa
dois”; a economicidade, que manda realizar pelo melhor resultado; e
finalmente, a legalidade, que é a execugdo sempre baseada nas leis
vigentes.

A Constituicdo Federal impde alguns limites minimos que devem ser
executados anualmente em determinadas areas: Educacgéo e Saude. O artigo 212
da Carta Magna determina que a Unido devera executar, no minimo 18%, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no minimo 25%, do total de suas

receitas resultantes de impostos, com Educacgéao.

O artigo 198, § 2° |, com redacado dada pela recente Emenda Constitucional
n° 86, de 2015, determina que a Unidao devera executar, no minimo 15% de sua
receita liquida do respectivo exercicio financeiro, em ag¢des e servigos publicos de

Saude.
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Tal limite, nos termos dos artigos 6° e 7° da Lei Complementar n°® 141/2012, é,

para os Estados, de no minimo 12% do total das receitas resultantes de seus

impostos, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;

e, para os Municipios e para o Distrito Federal, de no minimo 15% do total das

receitas resultantes de seus impostos.

Em suma, “A execucdo do orgamento constitui a concretizagdo anual dos

objetivos e metas determinados para o setor publico, no processo de planejamento

integrado, e implica a mobilizacdo de recursos humanos, materiais e financeiros”
(KOHAMA, 2009, p. 46).

1.3.4. Controle

De acordo com o que expressa o artigo 75 da Lei n° 4.320/64:

Art. 75. O controle da execugado orgamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagédo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;
Il - a fidelidade funcional dos agentes da administracédo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos
monetarios e em termos de realizagdo de obras e prestagao de servigos.

O controle pode ser interno ou externo. Com esse entendimento, assim

leciona Aristeu Santos (2001, p. 14):

Esse controle é tido interno quando realizado pelo préprio poder
arrecadador ou gastador, ou externo quando realizado pelo Poder
Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas. O controle externo se
preocupa principalmente com a probidade administrativa, a guarda e legal
emprego de recursos publicos e o cumprimento da lei orgamentaria.
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Esta ultima fase é, portanto, o momento de controlar se o orgamento foi
cumprido em obediéncia as exigéncias legais e se o que foi previsto no orgamento
aprovado foi realmente executado. E necessario frisar ainda que “esta fase do
orcamento publico foi revalorizada e reforgada pela Lei Complementar n® 101/2000,
que estabeleceu puni¢cdes ao nao cumprimento das leis orcamentarias e aumentou a
transparéncia das contas publicas” (KOHAMA, 2009, p. 48),

Por fim, restando abordadas teoricamente todas as quatro fases do ciclo
orcamentario, € importante ainda frisar que, de forma alguma, deve ser confundido o
ciclo orcamentario com o exercicio financeiro, uma vez que este apenas
corresponde a uma das fases daquele, ou seja, a execugdo, tendo em vista que a
fase de elaboracao e a fase de aprovagao antecedem o exercicio financeiro, e a fase

de controle vai além deste.

1.4. Orgamento Publico como Ferramenta de Gestao

Diante de todo o exposto, resta satisfatoriamente realizada neste primeiro
capitulo a abordagem tedrica sobre o conceito, o histérico e os principios do
orcamento publico, razdo pela qual, consequentemente, pode-se concluir que o
orcamento publico € a ferramenta primordial do planejamento, da organizagéo, do

direcionamento e do controle das financgas publicas.

Ademais, restaram também devidamente abordadas as peg¢as que compdem
o sistema orgamentario responsavel pelo planejamento e gestdo das receitas e das
despesas publicas, quais sejam: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentaria

e a Lei Orcamentaria Anual.

Por fim, tratou-se do ciclo orgamentario, que sao fases e/ou agdes que se
repetem periodicamente no sentido de dar existéncia pratica ao orgamento publico,
bem como eficiéncia e funcionalidade ao trato do administrador com o dinheiro

publico.
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Tendo em vista o conteudo tedrico supracitado, ndo ha outra concluséo a ser
tomada, sendo a de que o orgcamento publico é ferramenta elementar e fundamental

da Administracéo Publica.

Segundo leciona o destacado autor Idalberto Chiavenato, para a teoria
neoclassica, as quatro fungdes basicas da administragdo s&o Planejamento,

Organizagao, Direcao é Controle. Veja-se:

De um modo geral, aceita-se hoje o planejamento, a organizagéo, a direcao
e o controle como as fungbes basicas do administrador. Essas quatro
fungbes basicas - planejar, organizar, dirigir e controlar - constituem o
chamado processo administrativo” (2003, p. 166).

Tais fungdes basicas sao sequenciais, formando um processo ciclico
dinamico e interativo, assim como também €& o ciclo orgamentario tratado no topico
anterior. Nao é por acaso que o numero de fases do ciclo orgamentario corresponde
exatamente ao numero de fungdes do processo administrativo. Ha relacéo direta e
dependente entre ambas as classificacdes, isto por que o orcamento publico, como
ferramenta de administragdo, deve obedecer e seguir os pagos do processo

administrativo.

Em relagcdo a primeira fungdo basica da administragdo, Chiavenato entende
que: “O planejamento é a fungdo administrativa que determina antecipadamente
quais sao os objetivos a serem atingidos e como se deve fazer para alcanga-los”
(2003, p. 167).

A elaboracdo da proposta orgamentaria € o momento que se trata da
estimativa de receitas e fixacdo de despesas, antecipadamente, para um
determinado periodo posterior. E a materializacdo auténtica do planejamento na
gestao dos recursos publicos. Nao restam duvidas, portanto, que a elaboragao ¢é a
fase do ciclo administrativo que se enquadra devidamente na primeira fungao basica

da administragao.

Sobre a segunda fungao basica da administragao, a organizacao, Chiavenato

entende que: “Organizar consiste em: 1. Determinar as atividades especificas
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necessarias ao alcance dos objetivos planejados (especializagdo). 2. Agrupar as

atividades em uma estrutura légica (departamentalizagao)” (2003, p. 173).

Em relagdo a esta fungdo da administragdo, melhor exemplo pratico ndo ha
para ser citado sendo a aprovacao da Lei Orcamentaria Anual. A L.O.A. apos
aprovada, confeccionada e transformada em Lei, tem em seu conteudo a fixacao
das despesas de forma organizada, classificando devidamente as fungdes,

subfungdes, programas, projetos e atividades.

Nessa fase, a L.O.A. esta, sem duvidas, determinando as atividades
especificas ao alcance dos objetivos planejados, bem como também esta agrupando
as atividades em uma estrutura orgcamentaria lI6gica. Nao restam duvidas, portanto,
que a aprovacgao € a fase do ciclo administrativo que se enquadra devidamente na

segunda funcg&o basica da administragao.

Sobre a terceira fungao basica da administragdo, Chiavenato assim dispde:

A direcdo constitui a terceira fungdo administrativa e vem logo depois do
planejamento e da organizagéo. Definido o planejamento e estabelecida a
organizagao, resta fazer as coisas andarem e acontecerem. Esse € o papel
da diregao: acionar e dinamizar a empresa. (2003, p. 174).

Relacionando tal funcdo da administragdo com o ciclo or¢camentario, resta
claro e inequivoco que esta se equipara a fase de execucdo do orcamento. A
execucao € o momento do ciclo administrativo em que as operagdes financeiras de
receitas e de despesas sdo executadas, sdo acionadas, acontecem. E o momento
fiel de dinamismo financeiro, com os efetivos recebimentos e gastos ocorridos dentro
de um exercicio financeiro. Nao restam duvidas, portanto, que a execucgao é a fase
do ciclo administrativo que se enquadra devidamente na terceira funcédo basica da

administragao.

Por fim, sobre a quarta fungao basica da administragcdao, Chiavenato expressa

que:
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A finalidade do controle é assegurar que os resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos
previamente estabelecidos. A esséncia do controle reside na verificagdo se
a atividade controlada esta ou ndo alcangando os objetivos ou resultados
desejados. (2003, p. 176).

Como a prépria similaridade dos nomes ja demonstra, esta funcdo do
processo administrativo tem relagcdo com a quarta fase do ciclo orgamentario. O
controle € o momento de assegurar que o orgamento foi cumprido em obediéncia as
exigéncias legais e se o que foi previsto no orgcamento aprovado foi realmente
executado. Nao restam duvidas, portanto, que o controle é a fase do ciclo
administrativo que se enquadra devidamente na quarta fungcdo basica da

administragao.

Diante de todo o exposto, restando devidamente demonstradas as
equivaléncias e interagdes entre as fases do ciclo orcamentario e as fungdes basicas
da administracdo, conclui-se fundamentadamente pela afirmagdo de que o
orcamento publico, da forma como esta posto na legislacdo patria, € ferramenta
elementar e fundamental do gestor publico para o correto, probo e bem administrado

trato com o dinheiro publico.
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2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E ADMINISTRAGAO PUBLICA

No presente capitulo sera feita, em primeiro momento, uma abordagem
introdutoéria sobre o histérico e o conceito classico de Democracia. Em um segundo
momento, apresentaremos a conceituacdo e a respectiva diferenciacdo entre
Democracia Indireta (Representativa), Democracia Direta e Democracia Semidireta
(Participativa). Em um terceiro momento, abordaremos o0s mecanismos de
operacionalizagao da participacao popular existentes na Administracdo Publica. Por
fim, considerando a contribuicdo de diversos autores, chegaremos a conclusao de
que a Democracia Participativa € uma tendéncia irreversivel da Administracao

Publica Contemporanea.

2.1. Histérico e Conceito de Democracia

Para se iniciar a conceituacido classica de democracia, faz-se necessario
observar a formagao vernacular e a origem etimolégica da palavra, a qual se da pela
juncao das expressodes gregas “demo”: povo; e “Kratos”: poder, governo. Juntando-
as tem-se: poder do povo, governo do povo. “A base do conceito de Estado
Democratico €, sem duvida, a nogdo de governo do povo, revelada pela prépria
etimologia do termo democracia”. (DALLARI, 2007, p. 145).

O conceito classico de Democracia nasceu na Grécia Antiga. Pode-se citar a
experiéncia de gestdo vivida por Atenas, a partir do século V, A.C., como um
exemplo de nascedouro dos ideais democraticos. “A democracia ateniense era
direta, todos os cidadaos poderiam participar da Eclésia (assembleia popular) que
tomava as decisdes, as quais eram decididas em praga publica”. (GADELHA, 2010,
p. 19).

Dalmo de Abreu Dallari (2007, p. 146) ensina que ha relagdo entre a ideia

moderna de democracia e o0 conceito classico nascido da Grécia antiga, havendo
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uma ressalva em relagcdo a nocdo da expressao “povo”, que, em tal época tinha

significado mais limitado. Veja-se:

Havera alguma relacdo entre a ideia moderna de democracia e aquela que
se encontra na Grécia antiga? A resposta & afirmativa, no que respeita a
nogdo de governo do povo, havendo, entretanto, uma divergéncia
fundamental quanto a nogéo do povo que deveria governar.

A participagéo politica na democracia ateniense era limitada a determinados
cidadaos. Assim, por exemplo, mulheres n&o tinham direito ao exercicio do poder
politico. Apenas homens, livres, maiores, nascidos de pais e maes atenienses
poderiam participar das assembleias politicas em praca publica ateniense. Nesse

sentido expde Ana Lucia Lima Gadelha (2010, p. 19):

Em Atenas, porém, o exercicio do poder politico era limitado. Somente
aqueles considerados cidadaos é que poderiam participar da vida politica na
polis, ou seja, apenas os homens atenienses livres e maiores. Cidadaos
eram considerados apenas os maiores de 18 anos, nascidos de pais e maes
atenienses.

O conceito moderno de democracia € bem mais amplo, uma vez que neste a
nocao sobre a expressao “povo” inclui e considera uma parcela muito mais ampla de
habitantes do Estado. Todavia, ndo ha como negar que o bergo do pensamento
democratico moderno foram, com toda certeza, as praticas politicas democraticas

ocorridas na Grécia antiga.

Nesse sentido conclui Dallari (2007, p. 146):

Assim, pois, 0 que se pode concluir € que houve influéncia das ideias
gregas, no sentido da afirmagdo do governo democratico equivalendo ao
governo de todo o povo, neste se incluindo, porém, uma parcela muito mais
ampla dos habitantes do Estado.
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Nesse momento da narrativa, ha de se frisar que as praticas democraticas
gregas foram, sim, o berco da democracia moderna. Todavia, ndo foram apenas
estas praticas as responsaveis pela preferéncia da civilizagdo moderna pela
democracia. Outras circunstancias historicas ocorreram de forma a colaborar com o

nascimento e a constru¢cao do Estado Democratico moderno.

Com o declinio das cidades-estado gregas, iniciado pela Guerra do
Peloponeso, a democracia ateniense sucumbiu. Durante a idade média o ideal
democratico ficou bastante restrito, pois a grande maioria da Europa era repartida
em feudos, com os senhores feudais sendo os detentores do exercicio do poder,
ficando a grande maioria da populagao, servos agricultores, completamente alheia

ao processo politico.

Apagado em meio a este longo e sombrio periodo absolutista, o ideal
democratico apenas voltou a ser discutido efetivamente na Idade Moderna, a partir
dos séculos XVII e XVIII, quando os iluministas comegaram a questionar o Poder

absoluto do Rei.

As lutas contra o absolutismo monarquico, ocorridas nos seculos XVII e XVIII,
foram elaboradas e executadas com base nos principios democraticos, uma vez que
0 uso de tais principios era o unico instrumento capaz de enfraquecer o absolutismo

e ascender a burguesia ao poder.

Ampliando esse entendimento, Dallari (2007, p. 147) expressa que:

A referéncia a pratica da democracia em algumas cidades gregas, em
breves periodos, seria insuficiente para determinar a preferéncia pela
democracia, que se afirmou a partir do século XVIIl em todo o hemisfério
ocidental, atingindo depois o restante do mundo. Foram as circunstancias
histéricas que inspiraram tal preferéncia, num momento em que a afirmagao
dos principios democraticos era o caminho para o enfraquecimento do
absolutismo dos monarcas e para a ascensao politica da burguesia.

Por fim, o supracitado autor assim conclui: “O Estado Democratico moderno
nasceu das lutas contra o absolutismo”. (DALLARI, 2007, p. 147). Entretanto, é

importante frisar que, mesmo sendo o propulsor da democracia atual, o perfil
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democratico dos iluministas que lutaram contra o absolutismo era bastante restrito,
pois suas assembleias apenas incluiam membros das classes dominantes e

proprietarios de terra, deixando a margem uma grande parcela da sociedade.

Hoje, na civilizagdo contemporanea, o ideal de um Estado Democratico
consolidou-se como premissa suprema de organizagdo governamental. Nessa linha,
Dalmo de Abreu Dallari (2007, p.150) orienta que uma sintese de trés principios
passou a nortear os Estados como exigéncias da democracia: A supremacia da
vontade popular (vontade da maioria), a preservagéo da liberdade e a igualdade de

direitos.

Sobre essa tematica, assim também conclui Paulo Anténio de Menezes
Albuquerque (2005, p. 84): “A doutrina classica acerca da democracia elege como

seus principios fundadores a maioria numerica, a igualdade e a liberdade”.

Esta é, portanto, a conceituacao tedrica de democracia, ideal de participacao
do povo na organizacdo do Estado e na formacgao e atuagdo do governo, levando
em conta que “o0 povo, expressando livremente sua vontade soberana, sabera
resguardar a liberdade e a igualdade”. (DALLARI, 2007, p. 151).

Todavia, ha de se considerar também o impacto pratico da democracia, acima
da mera conceituacao tedrica e politica. A democracia € um valor humano supremo,
€ um instrumento de afirmacao do povo e dos direitos conquistados por esse mesmo

povo no decorrer da sua histéria.

Nesse sentido, Paulo Anténio de Menezes Albuquerque (2005, p. 84) afirma
que: “Para uma melhor compreensdo da conceituagao democratica, ha que se
considerar seu valor social para além do regime politico, sendo verdadeiro modo de

vida na evolugao dos valores humanos, na busca de uma sociedade mais justa”.

Para José Afonso da Silva (1997, p. 127), a democracia ndo é “um mero
conceito politico abstrato e estatico, mas € um processo de afirmagao do povo e de
garantia dos direitos fundamentais que o povo vai conquistando no correr da

historia”.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, ja em seu primeiro artigo expressa

o carater democratico do Estado Brasileiro: “A Republica Federativa do Brasil,
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formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,

constitui-se em Estado Democratico de Direito (...)".

Sobre 0 a expressao Estado Democratico de Direito, Erival do Silva Oliveira

(2006, p. 23) assim conceitua:

Tem-se que democratico diz respeito a participagdo do povo (cidadaos =
eleitores) na formagéo juridica do Estado, pois os eleitores elegem os
representantes (Poder Legislativo) que irdo fazer a Constituicdo
(Assembleia Nacional Constituinte) e as demais leis (Legislador Ordinario).
Por fim, refere-se também ao Direito, pois todos nesse Estado devem
respeitar a Constituicdo e as normas infraconstitucionais.

Em assim sendo, resta patente e inequivoca a indole e intencdo do Estado
Brasileiro pés Constituicdo de 1988 em ser regido nos ditames da Democracia, uma

vez que a elegeu como um de seus principios constitucionais estruturantes.

Nesse sentido é a conclusdo de Ana Lucia Lima Gadelha (2010, p. 20):

Tomando como referéncia a nossa atual Constituicdo Federal de 1988, de
indole democratica, encontramos definida a Democracia como um principio
estruturante, ao lado de outros como o principio do Estado de Direito, o
principio republicano e o principio federativo.

Por fim, restando devidamente abordados o historico e a conceituagao de
democracia, faz-se necessario um aprofundamento tedérico acerca das formas de
exercicio do poder popular, quais sejam: a democracia indireta (representativa), a
democracia direta e a democracia semidireta (participativa) Tal abordagem sobre

participagédo da populagao nas decisoes, sera feita no toépico a seguir.

2.2. Democracia Indireta (Representativa), Democracia Direta e Democracia

Semidireta (Participativa)
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O exercicio do Poder Popular nas tomadas de decisdes governamentais pode
se dar de trés formas: por meio de representantes eleitos (Democracia Indireta ou
Representativa), diretamente pelos proprios cidadaos (Democracia Direta) ou por
meio de combinado dessas duas formas concomitantemente (Democracia

Semidireta ou Participativa).

A Democracia Indireta ou Representativa é aquela que mantém como ideia
central a representacdo da vontade popular por meio de representantes com

mandato politico.

Sobre tal forma de expressao do poder e da vontade popular, Dalmo de
Abreu Dallari (2007, p. 156) assim ensina: “Na democracia representativa o povo
concede um mandato a alguns cidadaos, para, na condicdo de representantes,
externarem a vontade popular e tomarem decisées em seu home, como se 0 proprio

povo estivesse governando”.

E importante frisar que quando se exerce o poder popular por intermédio de
representantes, ndo se esta retirando o poder de decisdo de seus titulares, mas
apenas transferindo por periodo determinado para mandatarios legitimamente
eleitos. A vontade popular continua sendo a pedra fundamental que justifica o poder
estatal. Todavia, esta vontade passa a ser representada por intermédio de pessoas

eleitas periodicamente.

Na Democracia Direta o povo exerce, por si, diretamente, o poder de decisao
governamental. Neste modo auténtico de expressado da vontade popular, ndo ha
concessao de mandato do povo a representantes e as decisdes sdo tomadas pelos

proprios detentores do direito de votar, os cidadaos.

Segundo De Cicco e Gonzaga (2011, p. 86), a Democracia Direta “consiste
em uma forma de governo na qual a totalidade dos cidadédos governa, deliberando
em assembleias populares. A titulo de exemplo destaca-se o antigo Estado

Ateniense”.

Na civilizagdo atual, em decorréncia das grandes populagbes e extensdes
territoriais dos estados modernos a democracia puramente direta € um ideal de dificil

ou até mesmo impossivel implementagao. Hoje, tal forma pura e direta de exercicio
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do poder popular s6 se encontra sendo executada em alguns poucos pequenos
catdes remanescentes na suica. E a chamada Landsgemeinde, assembleia

cantonal. Sobre esta tematica, assim expde Dalmo de Abreu Dallari (2007, p. 152):

Sobretudo nos dias atuais, em que a regra sao colégios eleitorais
numerosissimos e as decisdes de interesse publico muito frequentes,
exigindo uma intensa atividade legislativa, é dificil, quase absurdo mesmo,
pensar-se na hipétese de constantes manifestagdes do povo, para que se
saiba rapidamente qual a sua vontade. Entretanto, embora com amplitude
bastante reduzida, ndo desapareceu de todo a pratica de pronunciamento
direto do povo, existindo alguns institutos que séo classificados como
expressdes de democracia direta (...) s6 existe mesmo a democracia direta
na Landsgemeinde, que ainda se encontra em alguns Cantdes suigos:
Glaris, Unterwalden e Appenzell.

A Democracia Semidireta ou Participativa é a combinacdo entre a
Democracia Representativa e alguns institutos da Democracia Direta. Diante do
distanciamento que sistema representativo causa entre a vontade popular dos
representados e a vontade do representante, que nem sempre se igualam; e diante
da ja citada impossibilidade de aplicagdo da democracia direta nos estados
modernos, a democracia semidireta/participativa surge como uma alternativa
eficiente que modifica o sistema representativo tradicional, trazendo, em alguns
casos, o cidadado (representado) para o centro da tomada de decisdes

governamentais.

Celso Ribeiro Bastos (1992, p. 237) conclui que: “Os instrumentos de
democracia semidireta, portanto, sdo a tentativa de dar mais materialidade ao
sistema indireto. E tentar reaproximar o cidaddo da decisdo politica, sem

intermediario”.

Sobre esta juncdo do sistema democratico indireto com ferramentas do
sistema democratico direto, dando forma e vida ao sistema democratico semidireto

ou participativo, Bruno Marco Zanetti (2013, p.10) assim expde:

Desta feita, a democracia semidireta reine elementos do sistema direto, tal
como a prerrogativa de dar inicio ao procedimento legiferante ou referendar
0 seu produto, e do sistema indireto, na medida em que n&o é descartada a
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necessidade de representagido politica da vontade popular, por meio de
eleigdes.

Em outras palavras, a democracia participativa tem como ponto de partida o
sistema indireto, tendo em vista a ocorréncia de eleicbes para escolha dos
representantes politicos. Todavia, sdo agregados determinados instituto do sistema

direto, tais como iniciativa popular de leis, plebiscito e referendo.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 1°, paragrafo unico, expressa
que o Brasil optou por um regime de democracia semidireta/participativa. Veja-se:
“Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou

diretamente, nos termos desta Constituicao”.

A insigne autora Maria Victoria de Mesquita Benevides, em sua obra “A

cidadania ativa” (1991, p. 129) ao abordar a presente tematica, assim orienta:

O principio da democracia semidireta esta explicito no primeiro artigo da
Constituigao brasileira de 1988, o qual afirma o exercicio do poder pelo povo
através de representantes eleitos ou “diretamente”. (...) a combinagéo de
representacdo com formas de democracia direta configura um regime de
democracia semidireta. O artigo 14 cita os trés institutos que foram
aprovados para garantir a participagdo popular direta: o referendo, o
plebiscito e a iniciativa popular legislativa.

Ademais, na mesma esteira de entendimento esta a licdo do renomado

constitucionalista José Afonso da Silva (2007, p. 137):

A constituicdo combina representagao e participagao direta, tendendo, pois,
para a democracia participativa. E o que, desde o paragrafo Gnico do art. 1°,
ja esta configurado, quando, ai, se diz que todo poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos (democracia representativa), ou
diretamente (democracia participativa).

Por fim, ndo restam duvidas de que o Brasil adota a democracia

semidireta/participativa, que €, como dito acima, a combinagdo da democracia
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representativa (0 povo se governa por intermédio de representantes eleitos) com

determinados instrumentos da democracia direta.

2.3. Participagcao Popular na Administracao Publica

Resta claro e inequivoco, apos a abordagem feita no topico anterior, que o
Brasil, fundamentado em sua Constituicdo Cidada, optou pela sistematica da
democracia participativa, havendo a convivéncia harmoniosa entre o sistema

representativo com alguns institutos de democracia direta.

Nao ha duvidas de que Constituicdo Federal direciona e tendencia as
decisbes governamentais ao crivo da participacao popular. Além do ja citado artigo
14 da Constituicdo, que expressa os trés instrumentos da democracia participativa
brasileira para a participagao popular no processo legislativo (plebiscito, referendo e
iniciativa popular), outros diversos dispositivos constitucionais trazem também
instrumentos de participacdo popular na prépria administragdo publica, tanto na

elaboracao de politicas publicas, como no controle popular destas.

Como exemplos, pode-se citar o artigo 187, que prevé que a politica agricola
“sera planejada e executada na forma da lei, com a participacéo efetiva do setor de
producao, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializagao, de armazenamento e de transportes”; o artigo 194, VII, que garante
na seguridade social um “carater democratico e descentralizado da administragao,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos érgéos colegiados”; o artigo 198,
I, que prevé a “participacéo da comunidade” no Sistema Unico de Saude (SUS); o
artigo 204, 1l, que expressa que as agdes governamentais na area da assisténcia
social terdo como diretriz a “participagdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agcbées em todos os

niveis”; dentre outros diversos dispositivos constitucionais.
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De fato, a Constituicdo Federal de 1988, norma maior que rege a Republica
Brasileira, adotando, como ja dito, os fundamentos da democracia participativa,

apresenta um modelo de gestao publica amplamente participativo.

Sobre o modelo democratico-participativo de gestdo publica, José Matias

Pereira (2010, p. 119) assim conceitua:

O enfoque denominado democratico-participativo busca estimular a
organizacdo da sociedade civii e promover a reestruturacdo dos
mecanismos de decisdo, em favor de maior envolvimento da populagéo no
controle social da Administragéo Publica.

Tal modelo de gestdo democratico e participativo esta intrinsecamente ligado a

prépria concepgao de cidadania. Segue abaixo o seu conceito:

A cidadania se refere a tudo que vai desde o direito a um minimo de bem-
estar econbmico e seguranca ao direito de participar, por completo, na
heranga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrboes
que prevalecem na sociedade. (MARSHAL apud FEDOZZI, 1999)

Segundo Pedro Dallari (1996), a participacdo popular significa: “a satisfacao
da necessidade do cidaddo como individuo, ou como grupo, organizagdo, ou
associagao, de atuar pela via legislativa, administrativa ou judicial no amparo do

interesse publico - que se traduz nas aspirac¢des de todos os segmentos sociais".

Passadas as consideragdes introdutorias, € necessario abordar os
mecanismos de operacionalizagdo da participacdo popular na administragao publica
que sao utilizados na rotina da gestao brasileira. Para o Professor Paulo Modesto
(2005, p. 7), “Séao varios os instrumentos processuais de participacdo hoje
empregados na administragao publica, com maior ou menor grau de autenticidade e

interacao social”.

Referido autor orienta que os mecanismos de operacionalizagdo da
participacao popular atualmente utilizados na gestao publica brasileira sdo: consulta

publica, audiéncia publica, colegiados publicos, assessoria externa, denuncia
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publica, reclamacgao relativa ao funcionamento dos servigos publicos, colaboracio
executiva, ombudsman (ouvidoria), participagdo ou controle mediante a¢des judiciais
e fiscalizagdo orgénica. Ademais, além destes, é de se destacar também o
orcamento participativo, instrumento de participacdo popular na administragcao

publica e que constitui 0 assunto nucleo do presente trabalho monografico.

Consulta publica é “abertura de prazo para manifestacéo por escrito, antes de
decisdo, em matéria de interesse geral’. (MODESTO, 2005, p. 07). O Governo
Federal mantém uma plataforma na internet que permite continuamente a
participacdo popular por meio de consulta publica, sobre os mais variados temas.

Trata-se do site “www.consultas.governoeletronico.gov.br”.

A audiéncia publica, segundo Joao Batista Martins César (2011, p.4):

(...) € um instrumento colocado a disposicdo dos 6rgéos publicos para,
dentro de sua area de atuacédo, promover um dialogo com os atores sociais,
com o escopo de buscar alternativas para a solugdo de problemas que
contenham interesse publico relevante. Também pode servir como
instrumento para colheita de mais informacdes ou provas (depoimentos,
opinides de especialistas, documentos, etc) sobre determinados fatos.
Nesse evento, também podem ser apresentadas propostas e criticas.

A audiéncia publica é, portanto, um instrumento democratico de manifestagao
de opinido dos mais variados atores sociais, pois permite que cidadaos (pessoas
fisicas) ou representantes de associagdes, conselhos de classe, sindicatos, etc.
(pessoas juridicas) apresentem suas manifestagbes sobre o determinado assunto

discutido em audiéncia.

Os colegiados publicos sdo aqueles 6rgaos em que ha representacdo de
multiplos e variados atores sociais, com as decisdes sendo tomadas em grupo.
Segundo Paulo Modesto (2005, p. 7), os colegiados publicos representam o
‘reconhecimento a cidadaos, ou a entidades representativas, do direito de integrar

orgaos de consulta ou de deliberagao colegial no Poder Publico”.

Os exemplos mais comuns de colegiados publicos sdo os conselhos
municipais espalhados por diversos municipios do Brasil. Em Fortaleza, por

exemplo, ha mais de vinte conselhos, tais como o conselho municipal de cultura, o
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conselho municipal de saude, o conselho municipal de assisténcia social, o conselho
municipal de juventude, dentre outros. Todos com composi¢do multipla e variada, e

com decisdes sendo tomadas em grupo.

A assessoria externa é “a convocagao da colaboracdo de especialistas para
formulacdo de projetos, relatérios ou diagnodsticos sobre questbes a serem
decididas”. (MODESTO, 2005, p. 07). A Prefeitura de Fortaleza, em novembro de
2014, contratou a Fundagao Dom Cabral, para elaborar estudos que auxiliassem na

edicdo de uma reforma da estrutura administrativa do Municipio.

A denuncia publica é o “instrumento de formalizacdo de denuncias quanto ao
mau funcionamento ou responsabilidade especial de agente publico” (MODESTO,
2005, p. 07). Um exemplo de denuncia publica é a representagdo administrativa,
forma de participagdo popular na administragdo publica que esta expressamente

prevista no artigo 74, §2° da Constituicdo Federal.

Tal dispositivo da ao cidadao o direito de oferecer denuncias aos Tribunais de
Contas diretamente, sem o intermédio de qualquer representante. Veja-se "Qualquer
cidadao, partido politico, associagédo ou sindicato é parte legitima para, na forma da

lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de contas da Uniao".

A reclamacéao relativa ao funcionamento dos servigos publicos também é uma
forma de denuncia publica, mas “difere da representacdo administrativa, pois
fundamenta-se em relag&o juridica entre o Estado ou concessionario do Estado e o
particular-usuario” (MODESTO, 2005, p. 07). Este mecanismo de participagao
popular na administragdo publica esta expresso no artigo 37, § 3°, |, da Constituicao

Federal, o qual assim versa:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragédo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacbes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a
avaliagao periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

A colaboragao executiva “é o instrumento desenvolvido por organizagdes,

sem intuito lucrativo, com alcance amplo ou comunitario, de atividades de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A73
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colaboragcdo em areas de atendimento social direto” (MACEDO, p. 7). Tal forma de
participacdo popular se exemplifica com as atuagdes das O.S’s (Organizagbes
Sociais), O.S.C.I.P’s (Organizagcdes da Sociedade Civil de Interesse Publico) e
O.N.G’s (Organizagdes Nao Governamentais) em geral nas mais variadas esferas

da administracao publica.

Na cidade de Fortaleza, por exemplo, algumas O.N.G’s, entidades privadas e
sem fins lucrativos, promovem atendimento educacional a criangcas carentes em

colaboragcdo com a Secretaria Municipal de Educacao.

A ouvidoria é um elo direto entre o cidaddao e o poder publico, entre o
administrado e a administragao. Tal 6érgao deve servir para receber diretamente dos
cidaddos as criticas, denuncias, reclamacgdes, elogios, etc. Deve também servir
como instrumento de inclusdo social dos cidaddos na administragao publica, criando

condicdes institucionais de participacdo e desburocratizando os meios.

Para Gilson Fonseca (2012, p. 234):

A funcgao do titular da Ouvidoria, notadamente na Administracdo Publica, é a
de atuar como canal de comunicagdo eficiente entre o cidaddo e a
instituicdo, pois este procura para reclamar, denunciar, solicitar informacdes
ou providéncias na defesa de seus direitos.

A participagdo ou controle mediante agdes judiciais se da quando cidadaos
(pessoas fisicas) ou entidades (pessoas juridicas) utilizam determinados
mecanismos judiciais constitucionalmente previstos para interferir/participar no
cotidiano da administragdo publica. Exemplos desses mecanismos judiciais sdo: A
Acao Civil Publica (Art. 129, Ill, C.F.), a Acdo Popular (Art. 5°, LXXI, C.F.), o
Mandado de Injungao (Art. 5°, LXXIII, C.F.), os Mandados de Seguranca Individual e
Coletivo (Art. 5°, LXIX e LXX, C.F.), dentre outros.

A fiscalizagdo orgénica é, segundo Paulo Modesto (2005, p. 7), “a
obrigatoriedade, por exemplo, de participagdo de entidades representativas em

bancas de concursos, v.g, OAB”.
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Por fim, é imperioso destacar ainda que existe como mecanismo de
operacionalizacao da participagao popular na administracdo publica, o orcamento
participativo, tema central da presente monografia e que sera abordado com maior

detalhamento no capitulo posterior.

O orgamento participativo €, segundo conceito de Valdemir Pires (2001, p.
77):

a adogao de praticas diferenciadas de gestdo orgamentaria municipal, nas
quais o ingrediente inovador anunciado consiste na abertura de canais e
mecanismos de participagdo popular no processo de destinagdo dos
recursos publicos das prefeituras.

Com a implantagédo do O.P., “o governo, por ocasidao do planejamento de sua
gestdo, abre espaco para a participacdo popular, de forma democratica, dividindo,
assim o poder politico, a fim de alcancar uma gestdo publica mais eficiente” (REGO,
209, p 49).

2.4. Democracia Participativa como Tendéncia da Administragao Publica

Contemporanea

Como visto nos tépicos anteriores, a Constituicido Federal de 1988 adota
expressamente os fundamentos da democracia participativa, tendenciando os seus

institutos para um modelo de gestao publica amplamente participativo.

Nesse sentido Gorczevski e Mayer (2014, p. 3) entendem que:

(...) ndo é possivel deixar de notar que o Texto Constitucional Patrio, em
diversos momentos, pautou o caminho para uma maior participagdo dos
cidadaos na esfera administrativa. Em face disso, teve inicio no Brasil a real
democratizagdo administrativa, a ser implementada por intermédio da
participagéo popular na Administragao publica.
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Em outras palavras, a Constituicdo Cidada, em diversos de seus dispositivos,
notadamente direciona as decisdes governamentais ao crivo da participagao
popular. O Brasil experimenta, assim, novas formas de relacionamento entre o
Estado e a sociedade. Tal direcionamento configura uma tendéncia da
administragdo publica contempordnea que foi positivada no texto constitucional

brasileiro.

“‘Mais do que uma tendéncia da Administragdo Publica contemporanea, a
participacdo administrativa € uma realidade inafastavel, e deve ser introduzida no

corpo administrativo do Estado”. (Gorczevski e Mayer, 2014, p. 12).

A administragdo publica atual vivencia novos paradigmas, a velha
administragdo burocratica e gerencial deu espago a uma nova administragdo publica
firmada no direito fundamental de participagdo do cidaddao na formacéo,

implementacgao e controle das politicas publicas.

Nesse sentido leciona Gilson Roberto Barbosa Fonseca (2012, p. 236):

No Brasil, a democracia vem sendo consolidada de forma progressiva e a
participagdo dos cidadaos € estimulada por meio do desenvolvimento de
novos instrumentos modernizadores do Estado. A Administragdo Publica
tem vivenciado uma mudanga de foco em suas agdes, voltando-se para o
atendimento ao cidadao, de forma a racionalizar os recursos publicos
agindo no combate aos desperdicios e a corrupgado. Dessa maneira, confere
maior transparéncia ao exercicio do poder politico.

O supracitado trecho demonstra que a maior participacdo popular estimula o
desenvolvimento de instrumentos modernizadores do Estado e da gestao publica,
transparecendo assim a ideia de que o atendimento e a participagdo dos cidadaos €
tendéncia da administragcao publica contemporénea, a qual € mais racional, mais

eficiente e mais transparente.

MAGALHAES, OLIVEIRA e SOUZA (2007, p. 1224), ao expressarem que a
democracia participativa estabelece novos rumos para a democracia representativa,

uma vez que € constituida pela conjugagdo da democracia indireta com alguns
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institutos da democracia direta, estabelecem que a democracia participativa € uma

nova tendéncia da administragédo publica. Veja-se:

Esta ferramenta € sem sombra de duvidas um dos instrumentos dialdgicos
criados para unir o Cidaddo a Administracdo na construgdo do interesse
publico, estabelecendo novos rumos para a ja citada Democracia
Representativa. Nao basta s6 votar, € necessario participar. Também nao é
suficiente embasar decisbes de cunho geral (publico) em teses técnicas,
estas sdo importantes, mas o consenso extraido entre aqueles diretamente
afetados (cidaddo ou comunidade) ha de ser sempre almejado nessa nova
tendéncia da Administragdo Publica.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2007, p. 14), analisando a tendéncia da
administragdo publica contemporénea para o aumento e difusdo das instituicbes
participativas, entende que ndo se deve apenas focar na multiplicagdo dos
instrumentos participativos tradicionais, mas também na ampliagdo dos novos e

vanguardistas meios de participagao popular na gestéo estatal. Veja-se:

(...) no horizonte prescrutavel da instituicao estatal, € de se esperar o
prosseguimento da tendéncia a pluralizagdo das instituicdes participativas,
ndo s6 multiplicando-as e facilitando a aplicacdo das mais tradicionais,
como sejam o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular, como ampliando
0 uso das que estdo despontando no campo do Direito Administrativo, como
a coleta de opinido, o debate publico, a audiéncia publica, o colegiado misto,
as agéncias reguladoras e a mais recente delas, a delegagdo atipica,
outorgada as chamadas entidades intermediérias.

De tal forma, o referido autor se soma a tese aqui defendida de que a

democracia participativa € uma tendéncia da administragao publica contemporanea.

Odete Medauar, (2003, p. 211), ensina que surge um novo modo de agir na
administragdo publica contemporanea. Tal modo tem na participagdo, na
colaboragdo e no consenso com os administrados a nova tendéncia da gestao da

coisa publica. Veja-se:

A Administragdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor
os problemas e aspiracbes da sociedade. A Administracido passa a ter
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atividade de mediagao para dirimir e compor conflitos de interesses entre
varias partes ou entre estas e a Administragdo. Dai decorre um novo modo
de agir, ndo mais centrado sobre o ato como instrumento exclusivo de
definicdo e atendimento do interesse publico, mas como atividade aberta a
colaboragéo dos individuos. Passa a ter relevo o momento do consenso e
da participagéo.

Nessa esteira, tratando da necessaria consensualidade com os
administrados, OLIVEIRA E SCHWANKA (2009, p. 320) expressam que a nova e

tendente administracéo publica deve ser participativa e consensual:

Trata-se da Administracdo Consensual, a qual marca a evolugdo de um
modelo centrado no ato administrativo (unilateralidade) para um modelo que
passa a contemplar os acordos administrativos (bilateralidade e
multilateralidade). Sua disseminagéo tem por fim nortear a transicdo de um
modelo de gestdo publica fechado e autoritario para um modelo aberto e
democratico, habilitando o Estado contemporéaneo a bem desempenhar
suas tarefas e atingir os seus objetivos, preferencialmente, de modo
compartilhado com os cidad&os.

Ha também uma vertente de autores que denominam essa tendéncia
participativa e consensual da administracdo publica contempordnea como
administragao dialdgica, a qual é composta pela instituicdo e pelo desenvolvimento

de processos comunicacionais com a participagao da sociedade.

Nessa corrente, o Professor Gustavo Henrique Justino de Oliveira (2005, p.

26) assevera que:

importa ao Estado contemporaneo reforgar os vinculos com a sociedade
civil, habilitando a organizacdo administrativa para bem corresponder ao
desafio de potencializar os efeitos positivos que a experiéncia com
instrumentos participativos pode acarretar no desenvolvimento das agdes
estatais.

Por fim, é importante frisar ainda a licdo da administrativista Maria Sylvia
Zanella di Pietro, que em seu Livro “Direito Administrativo” (2008, p 30) traz um
topico para tratar apenas das “Tendéncias atuais do direito administrativo brasileiro”.

Segundo a referida autora, uma dessas tendéncias €& “o fortalecimento da



54

democracia participativa, com a previsao de inumeros instrumentos de participacao

do cidadao no controle e na gestao de atividades da Administragdo Publica”.

Diante de todo o exposto, partindo da analise da Constituicdo Federal, que
coloca a participagdo da sociedade como rumo a ser seguido na administracéo
publica brasileira; e considerando as licdes trazidas pelos supracitados autores, os
quais, mesmo com nomenclaturas diferentes (administragcdo participativa,
administragao consensual, administracao dialdgica, etc.), mantiveram a mesma linha
de raciocinio, resta patentemente demonstrado que a democracia participativa &

uma tendéncia irreversivel da administragéo publica contemporanea.
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3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

No presente capitulo, em um primeiro momento, apresentaremos os conceitos
de diversos autores, sob diferentes dticas, concluindo por um conceito-chave de
Orcamento Participativo. Em um segundo momento, sera feita uma abordagem
sobre o historico e sobre as experiéncias exitosas ocorridas nos municipios de Porto
Alegre, Belo Horizonte e Fortaleza. Por fim, apds realizarmos uma analise detalhada
das consequéncias da implementacdo de um orgcamento participativo em um
municipio, chegaremos a uma conclusao sobre quais sao as vantagens do OP para

Administragcao Publica.

3.1. Conceito e principios

Apds serem feitas, nos capitulos anteriores, as devidas abordagens sobre o
orcamento publico, instrumento primordial de gestdo das finangas publicas, e sobre
a democracia participativa, latente e irreversivel tendéncia da administragao publica
contemporanea, necessario se faz trazer a este trabalho um estudo sobre o
orcamento participativo, o qual € um orcamento publico construido com base e

fundamento na participacao popular.

Um orgcamento participativo segue os mesmos conceitos e técnicas contabeis
e gerenciais do orgamento publico comum. Todavia, no O.P. ndo apenas os poderes
constituidos (executivo e legislativo) participam das decisdes sobre investimentos,
financas e politicas publicas, mas também a populacéao civil organizada. As decisdes
politicas dos poderes constituidos passam a ser, portanto, referenciadas por um
processo de discussdo de prioridades que conta com a participagdo dos proprios

destinatarios dos gastos publicos: a populagao.

Por meio do Orgamento Participativo os cidadaos tomam posse e passam a
poder colaborar com a resolugao da dicotomia: Limitagdo de recursos/Infinidade de

demandas apresentadas. Em assim sendo, o O.P. auxilia no processo de formacéao
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da cidadania, fortalecendo a consciéncia de que os cidadaos podem atuar direta e

ativamente no processo social.

Diversos autores conceituam o Orgamento Participativo por diferentes oticas.
Nesse diapasdo, para se chegar ao entendimento sobre um conceito-chave de
orcamento participativo, € necessario apresentar a forma como conceituam cada um

dos autores e identificar as ideias nucleares de suas conceituagoes.

Leonardo Avritzer (2002, p. 526) conceitua orcamento participativo como
sendo “‘um modelo de co-gestdo, ou seja, um modelo de partilha do poder politico
mediante uma rede de instituicbes democraticas orientadas para obter decisbes por
deliberagdo, por consenso e por compromisso”. Em sua conceituacdo, o autor
observa o O.P. da ética dos modelos de gestao, entendendo que a ideia nuclear de

um or¢amento participativo é a co-gestéo e partilha do poder politico.

Segundo conceito de Valdemir Pires (2001, p. 77) o orgamento participativo é:

a adogédo de praticas diferenciadas de gestao orgamentaria municipal, nas
quais o ingrediente inovador anunciado consiste na abertura de canais e
mecanismos de participagdo popular no processo de destinagdo dos
recursos publicos das prefeituras.

No supracitado trecho encontra-se a abertura de canais e mecanismos de

participacdo como ideia nuclear da conceituagao do autor.

Para Elisianne Floréncio (2012, p. 11), o Orgamento Participativo “é uma
decisao politica, mas que implica um circulo virtuoso politico, democratico e técnico
também, em que a relagdo de todas estas partes e a construcdo de um

planejamento participativo constituem o eixo central de todo o processo”.

Em tal definicdo, a autora utiliza como palavras-chave as expressoes “decisao
politica” e “planejamento participativo”. Desta forma expressa que nos moldes de
gestdo publica atuais o gestor ndo é vinculado legalmente a implantar um O.P., pois
este, hoje, ainda € uma opgao discricionaria e politica do governante. Destaca
também que o eixo central, a razdo de existir de um orgamento participativo, € a

possibilidade de haver participagao popular na etapa do planejamento orgamentario.
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Fabio Chagas Orsi (2001) considera que o objetivo do Orgamento
Participativo € “ser um instrumento de democratizagdo, ou seja, assegurar a
participacdo direta da populagcdo na definicdo das principais prioridades para os
investimentos publicos”. Tal definicdo, conceitua o O.P. pela ética de ser ele um

instrumento de democratizacéo e participacao direta da populacao.

Mariana Camelo Sa (2004, p. 39), destacando que o O.P. é um elo entre a
comunidade e o governo, assim conceitua: “O orgamento participativo nada mais é
do que a comunidade decidindo junto com o governo municipal onde os

investimentos vao ser realizados”.

Por fim, segundo Laurinete Silva (2004, p. 13): “O Orgamento Participativo
surge como aliado das for¢cas democratizantes e modernizantes (partidos politicos,
Universidades, organizagdes ndo governamentais, fundagdes, etc) atuantes no pais,
no sentido de tornar a administracao publica mais eficiente e transparente”. Referido
conceito aborda o O.P. como tendéncia democratizante e instrumento capaz de

dotar a administragao publica de mais eficiéncia e transparéncia.

Analisando as definicbes supracitadas, percebe-se que o conceito de
orcamento participativo passa pela analise de algumas expressdes e palavras que
trazem ideias nucleares, as quais, somadas, formam um conceito-chave completo
sobre o O.P. Sao elas: participacdo popular, partilha do poder politico, governo,

democracia, planejamento e eficiéncia.

Somando tais ideias nucleares, Marilene Rego, (2009, p. 51) concluiu e
sintetizou um conceito que aborda completamente o que é o orgamento participativo,
sob todas as suas oticas: “Pode-se entender que o governo, por ocasidao do
planejamento de sua gestdo, abre espago para a participagdo popular, de forma
democratica, dividindo, assim o poder politico, a fim de alcangar uma gestéo publica

mais eficiente”.

Como visto, o orgcamento participativo € instrumento de gestdo que promove
espacos de participacdo popular nas definiges do governo. E uma alternativa
eficiente de partilhar a responsabilidade de planejar e editar o orgamento publico
com os proprios beneficiarios dos gastos que virdo a ser previstos na peca

orgcamentaria.
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E imperioso destacar o carater democratizante do orcamento participativo,
pois este instrumento permite que segmentos de menor representatividade e/ou de
menor renda, que em outrora eram deixados a margem das decisdes estatais e do
processo social, hoje possam decidir ativamente sobre prioridades de investimentos

para a cidade e para a sua comunidade.

Sobre esse carater inclusivo e democratizante do O.P., Leonardo Avritzer
(2002, p. 576), assim leciona:

O orgamento participativo € uma politica participativa em nivel local que
responde a demandas dos setores desfavorecidos por uma distribuicao
mais justa dos bens publicos nas cidades brasileiras. Ele inclui atores
sociais, membros de associagbes de bairro e cidaddos comuns em um
processo de negociagao e deliberagao.

Por fim, é necessario ainda abordar os trés principios que norteiam o
Orcamento Participativo. O conhecimento destes €& crucial para o efetivo

entendimento sobre a esséncia do O.P.

Nesse diapasdo, Boaventura de Sousa Santos (2002, p. 467) leciona que o

O.P.:
€ uma estrutura e um processo de participagdo comunitaria baseado em
trés grandes principios € em um conjunto de instituicbes que funcionam
COmo mecanismos ou canais de participagdo popular sustentada no
processo de tomada das decisdes do governo municipal.
Segundo o supracitado autor, os trés principios sao:
a) Participagdo aberta a todos os cidadaos, sem diferenciacao de status e
prerrogativas.

“Todos os cidadaos tém o direito de participar, sendo que as organizagdes
comunitarias ndo detém, a este respeito, pelo menos formalmente, status ou
prerrogativas especiais”. (SANTOS, 2002, p. 467).
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b) Definicdo de regras internas pelos proprios participantes, combinando

democracia direta e representativa.

“A participagao € dirigida por uma combinagao de regras de democracia direta
e de democracia representativa, e realiza-se através de instituicbes de
funcionamento regular cujo regimento interno é determinado pelos participantes”.
(SANTOS, 2002, p. 467).

c) Alocacgao de recursos para investimentos de acordo com uma combinagao

de critérios gerais e técnicos.

os recursos de investimentos sado distribuidos de acordo com um método
objetivo baseado em uma combinagdo de “critérios gerais” — critérios
substantivos, estabelecidos pelas instituicdes participativas com vista a
definir prioridades — e de “critérios técnicos” — critérios de viabilidade técnica
ou econdbmica, definidos pelo Executivo, e normas juridicas federais,
estaduais ou da propria cidade, cuja implementacdo cabe ao Executivo.
(SANTOS, 2002, p. 467).

Diante do exposto, resta aqui satisfatoriamente realizada uma completa
abordagem conceitual sobre o Orcamento Participativo, utilizando conceitos, de
diversas oticas, de diferentes autores, para, somando, concluir pelo seu conceito-
chave. Ademais, restam também devidamente abordados os trés grandes principios

que a doutrina aponta como sendo os norteadores de um O.P.

3.2. Histérico e Experiéncias Exitosas de Porto Alegre, Belo Horizonte e

Fortaleza

No ambito do processo orgamentario dos municipios, a edicdo do orcamento
publico pode se dar com a participacdo dos proprios moradores do ente federado
local, os quais sao os reais interessados e beneficiarios dos gastos a serem feitos na

cidade. Sobre esse tema, James Giacomoni (2010, p 254) assim conclui:
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O processo de elaboragédo do orgamento publico, especialmente no ambito
municipal, pode ser aperfeicoado pela participacdo da comunidade na
analise e discussao dos problemas e na identificagcdo das solugdes que
mais de perto dizem respeito aos interessados.

No Brasil, realizando um levantamento histérico sobre o orcamento
participativo, pode-se considerar que o nascedouro desse instrumento de gestao
participativa das finangas publicas foram alguns mecanismos de participagcao
popular na gestdo municipal, efetivados em algumas cidades, mas que ndo eram

nomeados como orgcamentos participativos.

“‘Em primeiro lugar foi de 1978 a 1988 que foram efetivadas experiéncias
precursoras mas que nao levaram o nome de or¢camento participativo, mas tinham
ingredientes do processo”. (SILVA, 2004, p. 32).

Estas primeiras experiéncias de participagdo popular no processo
orcamentario de municipios no Brasil “criaram uma relacdo entre prefeitura e
populacdo, que apresentava indicios de orgcamento participativo, porém nao era
chamada desta forma” (SILVA, 2004, p. 32).

Segundo leciona James Giacomoni (2010, p. 254):

No Brasil, as administragdes municipais participativas tornaram-se realidade
a partir da experiéncia pioneira realizada em Lages (SC), no final dos anos
70, a qual se seguiram, nos anos 80, as experiéncias de Boa Esperanca
(ES), de Diadema (SP) e de Recife (PE).

A maioria dos autores leciona que o orcamento participativo no Brasil
efetivamente surgiu a partir das gestées do Partido dos Trabalhadores, iniciadas em

1989, apods o referido partido ter vencido a eleigdo de 1988 em 36 municipios.

Para James Giacomoni (2010, p. 254): “O inicio da difusdo dos “Orgamentos
Participativos” deu-se nas administracbes comandadas pelo PT e iniciadas em 1989.
Além de Porto Alegre (RS), o partido tinha vencido as eleicbes em diversos

municipios”.
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Segundo Leonardo Avritzer, na obra “Democratizar a Democracia” organizada
por Boaventura de Sousa Santos (2002, p. 573) “A ideia de orgcamento participativo
surgiu pela primeira vez na cidade de Porto Alegre, uma cidade de 1,3 milhdes de
habitantes e capital do estado do Rio Grande do Sul”. Sobre as razdes que levaram
o municipio de Porto Alegre a ser pioneiro na implantagdo do orgamento

participativo, a referida obra assim destaca:

O processo de criagdo do orgamento participativo como uma instancia de
deliberagcédo sobre o orgamento esta ligado a agdo de multiplos atores e a
superposig¢ao de dois elementos. Primeiro, a existéncia de novos elementos
culturais nas comunidades locais, fato esse ligado ao desenvolvimento de
um forte movimento comunitario na cidade de Porto Alegre. Nao foi por
acaso que esses movimentos foram os primeiros atores capazes de
identificar a conteng&o na questdo orgamento. Em segundo lugar, também &
importante destacar o fato de que a capacidade da sociedade civil brasileira
de recuperar a ideia da cidadania e incorpora-la na Constituicao através da
participacdo de associagdes e atores comunitarios no processo de decisao
sobre questdes locais foi de fundamental importancia para o proéprio
processo de inovacgdo institucional. (AVRITZER apud SANTOS, 2002, p.
575).

A primeira razdo destacada no trecho supracitado versa sobre o diferencial
organizacional e o desenvolvimento das relagbes associativas e comunitarias em
Porto Alegre. Tal diferencial da populagao €, inclusive, anterior a propria implantagao
do O.P. na gestdo de Olivio Dutra, em 1989. Para se ter ideia da capacidade de
organizagao e mobilizagao da populagao porto-alegrense, ainda em 1986, na antiga
gestao de Alceu Collares (PDT), a Uniao das Associagdes dos Moradores de Porto

Alegre emitiu documento a prefeitura com os seguintes termos:

O mais importante na Prefeitura é a arrecadacgéo e a definicdo de para onde
vai o dinheiro publico. E a partir dai que vamos ter ou ndo verbas para o
atendimento das reivindicagdes das vilas e bairros populares. Por isso,
querermos intervir diretamente na definicho do orgamento municipal e
queremos controlar a sua aplicacao (UAMPA, 1986 apud SANTOS, 2002, p.
575).

A segunda razao versa sobre o momento que a sociedade brasileira vivia em

1988/1989 logo apds a promulgagdo da Constituicdo Federal Cidada, documento
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vanguardista que sinalizou para a recuperacdo da cidadania e da democracia
naquele momento, inclusive trazendo em seu corpo diversos dispositivos que

asseguram a participagao popular nas decisdes estatais.

O marco institucional no Brasil que favoreceu a criagcdo da experiéncia do
OP foi sem sombra de duvida a Constituicdo Federal de 1988, pois esta
estimulou a criagdo de canais de participagdo nos municipios e fortaleceu a
descentralizagéo, viabilizou a criagdo de capacidades financeiras e legais,
permitindo aos municipios a administracdo de questdes locais. (FARIA,
2000 apud DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006, p. 183).

No caso inovador e vanguardista do OP de Porto Alegre, a cidade foi dividida
em 16 regides e cada uma dessas tém eleitos os seus respectivos conselheiros, os

quais compdem suas respectivas assembleias regionais e tematica.

O Orgcamento Participativo de Porto Alegre € caracterizado por trés grandes
momentos prioritarios: as reunides preparatorias, rodada unica de Assembleias

Regionais e Tematicas e a Assembleia Municipal.

O ciclo Inicia-se com as reunides preparatérias, quando a Prefeitura presta
contas do exercicio passado, apresenta o Plano de Investimentos e Servicos (PIS)
para o ano seguinte. As secretarias municipais e autarquias acompanham estas
reunides, prestando esclarecimentos sobre os critérios que norteiam o processo e a

viabilidade das demandas..

Em seguida, nas Assembleias Regionais e Tematicas, nas 16 Regides
territoriais e seis Tematicas do OP:“1) Circulagéo e transporte; 2) educagéao e lazer;
3) cultura; 4) saude e assisténcia social; 5) desenvolvimento econdémico e tributacao;
e, 6) organizacao da cidade, desenvolvimento urbano e ambiental” (SANTOS, 2002,
p. 472); a populacédo elege as prioridades para o Municipio, seus conselheiros e
define o numero de delegados da cidade, para os seus respectivos féruns regionais

e grupos de discussdes tematicas.

Por fim, segundo informacbes do site da Prefeitura de Porto Alegre
(http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=18), a Assembleia

Municipal é o grande encontro da populagdo para empossar 0os novos conselheiros
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do OP e entregar ao Governo a hierarquizagdo das obras e servicos demandados
para toda a cidade. Na assembleia municipal é reservado espaco a discussio de

temas de carater geral.

Em relagdo aos numeros, segundo a publicagdo “Observando o Orgamento
Participativo de Porto Alegre”, de Luciano Fedozzi, (2007, p. 23) o numero total de
participantes do OP de Porto Alegre soltou de 628 pessoas no ano de 1990, para o
recorde de 17.241 participantes no ano de 2002, estabilizando na quantidade de

11.536 pessoas com participacéo ativa na edi¢ao do ano de 2006.

O modelo de Porto Alegre ganhou grande repercussao e reconhecimento da
populacdo. Devido ao sucesso do Orcamento Participativo na cidade, tal ferramenta
de gestdo participativa ganhou proje¢cdo nacional e internacional, servindo de

parametro para outros governos municipais.

E imperioso frisar que a experiéncia de Porto Alegre, “devido sua
longevidade, em 1996 foi escolhida como uma das melhores praticas de governo,
por ocasido da Il Conferéncia das Nacgdes Unidas parra Assentamentos Humanos —
Habitat Il (Istambul)”. (SILVA, 2004, p. 33).

Ademais, na presente analise histérica, ha de se falar também da experiéncia
exitosa de Belo Horizonte. “No ano de 2005 o orgamento de Belo Horizonte foi

considerado o orgamento mais democratico do Pais”. (LIMA, 2008, p. 46).

A experiéncia do Orgcamento Participativo da cidade de Belo Horizonte
merece destaque devido ao seu diferencial de ter sido o primeiro municipio a

implantar um Orgamento Participativo Digital.

Alvaro de Lima (2008, p. 46), dissertando sobre a posicdo vanguardista da
Capital mineira, assim expressa: “A Capital Belo Horizonte merece destaque, ao
inovar adotando o Orgamento Participativo Digital, realizado através do acesso a
internet”. Um quinto das verbas destinas para o orcamento participativo da cidade
era reservado para o tal inovador sistema digital de eleicdo das prioridades

orcamentarias.

Este mecanismo que prescinde da presencga fisica dos participantes foi

langado em 2006 e ja comegou com mais de vinte e cinco milhdes de reais
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disponibilizados para que a populacdo decidisse os rumos dos investimentos pela

internet.

Segundo SAMPAIO, MAIA e MARQUES (2010, p. 452), em um estudo de

caso publicado sobre o Orgamento Participativo Digital de Belo Horizonte:

Em 2006, a Prefeitura de Belo Horizonte (PBH) langou o “Orgamento
Participativo Digital” (OPD), que, diferentemente do OP regional da cidade,
prescindiria da presenca fisica dos participantes: isto €, o processo se da
unicamente através de votagdo online. A PBH disponibilizou US$11,25
milhdes para serem investidos nas nove regionais do municipio (o
orcamento de US$44,2 milhées do OP offline foi mantido, ou seja, o OPD
teve uma verba distinta de sua vers&o presencial).

Com o passar dos anos a boa pratica de gestao publica que € o Orgamento
Participativo, foi difundida por diversos municipios pelo Brasil e se espalhou por
administragdes de outros variados partidos, ndo mais apenas nas do Partido dos

Trabalhadores.

“‘Hoje o Orcamento Participativo ndo é exclusividade de administragbes do
PT, cerca de 70 municipios adotam este mecanismo, pela qual a populagao elege
suas obras prioritarias que devem ser incluidas na proposta or¢camentaria”. (SILVA,
2004, p. 33).

No Ceara, é importante citar a destacada experiéncia do Orgamento
Participativo de Fortaleza, implantada a partir de 2005, com o inicio do governo da

Prefeita Luizianne Lins.

O municipio de Fortaleza adotou o Orgamento Participativo em 2005, no
governo de Luizianne Lins do PT. A prefeitura, através da Coordenadoria do
OP na Secretaria do Planejamento — SEPLA e Secretarias Regionais,
iniciou a construgdo deste mecanismo de participagdo popular que deu a
chance e o poder da populagdo opinar sobre a aplicagcdo dos recursos
publicos municipais, fortalecendo assim, a cidadania e a democracia na
cidade. (LIMA, 2008, p. 54).
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No inicio de sua implementagdo, como seria a primeira vez que se tentava
instituir um Orgamento Participativo na capital cearense, os gestores responsaveis
tomaram como base as experiéncias ja vividas em outras capitais brasileiras, tais
como as supracitadas experiéncias de Porto Alegre e Belo Horizonte. Nesse sentido

expressa Ana Lucia Lima Gadelha (2010, p. 103):

As experiéncias de OP vividas em outras capitais brasileiras, como Porto
Alegre, S&do Paulo, Recife, Belo Horizonte, foram norteadoras para a
elaboracdo e execugédo do OP de Fortaleza, e necessarias para orientar o
desenho metodoldgico a ser implantado na cidade, respeitando-se as suas
especificidades.

Segundo informagdes do Site Oficial da Prefeitura de Fortaleza
(http://www.fortaleza.ce.gov.br/cpp/op-fortaleza), o OP implantado em Fortaleza
conta com um ciclo composto por cinco etapas consecutivas: reunides preparatorias;
assembleias eletivas; avaliagdo das propostas; assembleias decisivas; e

Fiscalizagdo, acompanhamento e divulgagao das atividades.

O ciclo do Orgamento Participativo de Fortaleza tem inicio com as reunides
preparatérias, momento “para divulgar os resultados do Orgamento Participativo do
ano anterior, explicitar os eixos que facilitardo as futuras discussdes, apresentar a
situacao financeira do Municipio e horarios das assembleias deliberativas”. (LIMA,
2008, p. 55)

Em seguida ocorrem as assembleias eletivas, momento em que os cidadaos
apresentam e votam as propostas de obras e servigcos. As sugestdes apresentadas
na assembleia sdo votadas la mesmo. Cada participante tem o direito de escolher
até trés propostas para votar. Depois da votacdo, todos os participantes ficam

sabendo a ordem das demandas por numero de pontos que elas recebem.

A terceira etapa € a avaliagdo das propostas, ocorrida no periodo entre as
assembleias eletivas e as decisivas. E o momento em que a Prefeitura avalia

técnica, financeira e juridicamente cada proposta priorizada na fase eletiva.

A quarta e principal etapa sado as Assembleias Decisivas. Nestas, os

participantes conhecem a anadlise de cada proposta classificada e, quando
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necessario, votam para decidir uma demanda. Essa votagdo acontece quando o
orcamento previsto para aquela area ou aquele tema ndo é suficiente para fazer
todas as demandas classificadas e avaliadas como viaveis. Com isso, a Prefeitura
divide com a populacdo a responsabilidade de definir o que € prioridade para a
comunidade. Nessa mesma assembleia os participantes elegem os representantes
de cada regido ou segmento social: os chamados delegados do OP, responsaveis

por acompanhar a execug¢ao das propostas decididas.

Por fim, ocorre a etapa de Fiscalizagdo, acompanhamento e divulgacdo das
atividades do OP, momento no qual os delegados eleitos nas Assembleias Decisivas
participam do Forum de Delegados do OP. Eles acompanham o andamento das

propostas aprovadas e faziem a ponte entre a prefeitura e a populacgao.

Logo no primeiro ano de implantagdo do OP em Fortaleza, 2005, “mais de 8
mil pessoas participaram, em 35 assembleias, de um processo que rapidamente foi

incorporado ao calendario politico do movimento popular”. (ALVES, 2012, p. 91).

Em um balanco publicado pela Prefeitura de Fortaleza das acbes entre os
anos 2005 e 2011, esta expresso que “Em sete anos, mais de 146 mil fortalezenses
decidiram em assembleias/audiéncias 1.760 acdes viaveis, das quais 80,3% foram
concluidas ou em andamento”. (ALVES, 2012, p. 102).

Tais numeros da exitosa experiéncia do OP de Fortaleza fizeram com que a
capital cearense fosse considerada por uma pesquisa realizada pelo Instituto de
Estudos Socioecondmicos (INESC), como a primeira capital do Nordeste e quinta do

Brasil, no quesito transparéncia das Contas Publicas.

Esse compromisso com a cidade e com o cidadao colocou Fortaleza como a
primeira capital em Transparéncia das contas publicas do Nordeste e a
quinta do Brasil. Somente 8 capitais, das 27 pesquisadas, estdo entre as
melhores classificadas, ou seja, Fortaleza esta entre as melhores no quesito
Transparéncia. Os dados da pesquisa Transparéncia Orgcamentaria nas
Capitais do Brasil (dez/2010- fev/2011), realizada pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos (INESC), estdo disponiveis em
www.inesc.org.br/biblioteca/textos/Transparencia. (ALVES, 2012, p. 100).
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Como dito anteriormente, o ciclo do Orcamento Participativo de Fortaleza
conta com a eleicdo de delegados do OP, os quais tém entre suas atribui¢des
promover a fiscalizagao e controle das acdes aprovadas. Tal estrutura colabora com
o fortalecimento do controle social das contas e agbes publicas. “Quando os
cidadaos participam do controle social, ganha o individuo, ao exercer seu direito, e
ganha toda a cidade, que assegura a qualidade nas ag¢des publicas”. (ALVES, 2012,
p. 96).

Por fim, ha de se frisar que o OP implantado na cidade de Fortaleza pratica a
inversado das prioridades dos gastos com obras e servigos publicos, privilegiando as
areas da cidade mais carentes, promovendo assim justica social. Ao analisar os
moldes de Orcamento Participativo que foram executados na experiéncia da capital
cearense, “observamos a desconcentragao das obras e servigos para regides mais
pobres, confirmando a inversdo de prioridades das acdes publicas a partir do OP”.
(ALVES, 2012, p. 97).

Diante do exposto, resta aqui satisfatoriamente realizada uma breve
abordagem historica sobre as raizes do Or¢gamento Participativo, bem como também
restam abordadas as experiéncias de maior destaque deste modelo de gestdo

participativa dos recursos publicos que se difundiu por varias cidades do Brasil.

3.3. Vantagens do Orgamento Participativo para a Administragao Publica

O orcamento participativo, ferramenta democratica de planejamento
orcamentario municipal, a qual divide o poder politico entre o administrador e o
administrado, no intuito de alcancar maior eficiéncia e transparéncia na gestdo dos
gastos publicos, se difundiu e se estabeleceu, irreversivelmente, como experiéncia

positiva em varios municipios pelo Brasil.

Tal patente propagacédo e fixacdo do O.P. nas cidades onde ocorre sua
implantacao, transparece o quao necessaria e exitosa é esta ferramenta de gestao,
que apresenta consideraveis vantagens e beneficios para o bom e correto manejo

da maquina publica.
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Primeiramente, destacando as vantagens do orgamento participativo, é
necessario arguir que este promove a ampliagio da democracia e o
desenvolvimento da cidadania, gerando reais ganhos politicos, tais como

fortalecimento da auto-estima da sociedade e promoc¢ao do bem-estar social.

Em uma pesquisa de opinido quanto ao regime democratico, publicada pela
Prefeitura de Porto Alegre e pelo Observatério da Cidade de Porto Alegre
(ObservaPOA) (2013, P. 109), realizada em 2009, com os participantes do OP da
capital gaucha, foi feita a seguinte pergunta, com trés alternativas de resposta aos
entrevistados: Em relagdo a democracia o Senhor(a) considera: a) Para mim, a
democracia € um regime bom, b) Para mim, & indiferente que o regime seja

democratico ou nao, 3) ndo sei.

Os participantes do OP foram separados, pelo tempo de participagdo, em
cinco categorias: a) aqueles que estavam participando do OP pela primeira vez; b)
iniciantes, aqueles que ja participaram por um ano; ¢) aqueles que participaram de 2
a 4 anos; d) aqueles que participaram de 5 a 7 anos; e, e) veteranos, aqueles que

participaram em oito ano ou mais.

Com o resultado da pesquisa, percebeu-se que quanto maior o tempo de
participacdo no OP tinham os entrevistados, maior foi a porcentagem de respostas
que classificavam “a democracia como um bom regime” e menor foi a porcentagem
de entrevistados que responderam “indiferente que o regime seja democratico ou

nao”.

No total de entrevistados, “a ampla maioria dos integrantes do OP (66,5%)
entende que a democracia € um regime bom, contra 21,7% que se posiciona
indiferente frente a essa questado, e outros 11,8% que disseram nao saber ou nao
responderam”. (2013, p. 108). Em assim sendo, fica cristalino o fortalecimento do

ideal democratico nos cidadaos, promovido pelo Orcamento Participativo.

Segundo Valdemir Pires (2001, p. 68):

O Orgamento Participativo € uma oportunidade para esse exercicio, porque
ele permite ao individuo resgatar a ideia de que é sujeito, de que é
suficientemente digno para ser respeitado pelo poder publico, de que faz
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parte de um todo social regido por normas e ndo por vontades individuais ou
grupais superiores, de que o espaco publico também lhe pertence, de que
nao ha seres iluminados capazes de lhe proporcionar melhores dias, de que
seu destino esta parcialmente em suas maos e parcialmente nas maos de
um “ser coletivo” cuja vontade nao pode ficar completamente ao sabor de
interesses estranhos aos seus.

O OP abre espago para que cidadaos, até entdo colocados a margem das
decisdes e dos rumos da sociedade, possam fazer parte do cotidiano social e

politico da cidade, promovendo, assim, 0 senso de cidadania ativa.

No balanco oficial da Prefeitura de Fortaleza entre os anos 2005 e 2011, esta
expresso que entre tais anos “0 OP envolveu 146.634 cidaddos e cidadas no

planejamento das politicas publicas da cidade”. (ALVES, 2012, p. 92).

Em Fortaleza:

Além de trabalhar a importancia da participagdo local, nos bairros, o
Orgamento Participativo (OP) abriu espagos para que grupos sociais
historicamente excluidos, como mulheres, populagdo negra, idosos,
pessoas com deficiéncia, juventude, LGBT, criancas e adolescentes
pudessem interferir diretamente nos rumos das politicas publicas. (ALVES,
2012, p. 91).

Nessa linha, na medida em que o Orcamento Participativo da ao cidadao
comum a capacidade de participar ativamente do processo social e que promove a
democracia, aproximando o governo e a comunidade, este instrumento de gestao
amplia a transparéncia dos gastos publicos e facilita o estabelecimento de um

melhor e mais concreto controle social.

Na experiéncia do OP de Fortaleza, tem-se o registro de que “o municipio de
Fortaleza foi o primeiro do Brasil a convocar e realizar uma Conferéncia sobre
Transparéncia”. (ALVES, 2012, p. 93). Os numeros da exitosa experiéncia do OP de
Fortaleza, ja abordados no presente capitulo, fizeram com que a capital cearense
fosse considerada por uma pesquisa realizada pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos (INESC), como a primeira capital do Nordeste e quinta do Brasil,

no quesito transparéncia das Contas Publicas.
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Ademais, o ciclo do Orcamento Participativo de Fortaleza conta com a eleicéo
de delegados do OP, os quais tém entre suas atribuigdes promover a fiscalizagao e
controle das acgdes aprovadas. Tal estrutura colabora com o fortalecimento do
controle social das contas e agdes publicas. “Quando os cidaddos participam do
controle social, ganha o individuo, ao exercer seu direito, e ganha toda a cidade, que

assegura a qualidade nas agbes publicas”. (ALVES, 2012, p. 96).

Desta forma, os tradicionais populismo e clientelismo politico, tdo notaveis na
gestdo publica em alguns momentos da histéria, acabam sendo combatidos e
reduzidos. Esta é, portanto, mais uma clara vantagem que a implantacdo de um

orcamento participativo pode trazer para a administragcéo publica.

Nesse sentido € a ligdo de Valdemir Pires (2001, p. 68): “O Orgamento
Participativo €, enfim, uma oportunidade para a tomada de consciéncia que abre
alas para a cidadania, assim como para a exorcizagao do populismo, que tdo mal faz

aela’.

Segundo CARVALHO e ARAUJO: “Na administracdo municipal, a distribuicdo
de recurso da-se através da relacao clientelista, isto é, os vereadores aprovam o
repasse de verba publica em obras e servicos para as comunidades que lhe

oferegam maiores credibilidades politicas no municipio”. (2010, P. 483).

Em contrapartida a este prejudicial costume da gestdo publica municipal
tradicional e ultrapassada, estdo posicionados os critérios universais, impessoais e
objetivos instituidos pela pratica de um Orgcamento Participativo, os quais “tornam-se
um obstaculo para esse tipo de troca de favores ou barganha politica, pois o OP
estabelece um vinculo direto de didlogo entre prefeitura e municipes e transfere a

estes a fungao de agenciador a alocagao da verba municipal”. (2010, p. 483).

Supracitados autores, citando a experiéncia do Orgamento Participativo de
Porto Alegre, assim expdem: “‘com a introdugdo do OP em Porto Alegre, a pratica
clientelista exercidas por alguns vereadores parece estar enfraquecendo como
consequéncia do objetivo do OP em canalizar a escolha das obras e atividades do

Governo Municipal para esfera da participagao direta da populagao”. (2010, p. 483).
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Na mesma esteira é a licdo de Maria de Fatima Oliveira: “Sdo muitas as
vantagens do orgamento participativo, como permitir uma maior participagdo da
sociedade na gestao dos recursos publicos, além de combater com o clientelismo e

o autoritarismo politico e incentivar o associativismo”. (2013, p. 18).

Ha autores, como MAGALHAES, OLIVEIRA e SOUZA (2007), que
consideram o Orcamento Participativo como sendo um instrumento de distribuicao
de renda e de justica social, uma vez que permite que setores de baixa renda,
historicamente marginalizados e esquecidos, possam apresentar diretamente e

debater com o poder publico as suas necessidades e caréncias.

De tal forma, o O.P. possibilita a inversdo das prioridades dos investimentos
publicos, tornando os recursos orgamentarios mais acessiveis para as comunidades

carentes. Sobre a presente tematica, supracitados autores, assim versam:

Uma das razées do sucesso do OP, além da atribuigdo de legitimidade pelo
Estado as decisbes dos participantes, € a forma como traz a vontade dos
setores mais marginalizados de uma sociedade para o debate publico, o
que demonstra suas reais e nitidas necessidades diante dos demais
setores.

Portanto, o OP se caracteriza por uma tentativa de reversao das prioridades
de distribuicdo dos recursos publicos a nivel de cada regional ou local.
Destarte, ndo ha como negar o carater essencialmente democratico e
racional do Orgamento Participativo, através do qual a populagdo participa
da discussao e corrobora ao decidir quais planos referentes ao orgamento
serdo realizados, de maneira que 0s recursos orgamentarios tornam-se
mais acessiveis a comunidade, especialmente a mais carente, que, para
obté-los valera de sua capacidade argumentativa, demonstrando sua real
necessidade, enquanto as demais, cientes dos objetivos do OP consentem
na reversdo das prioridades, para apods, serem também beneficiadas.
MAGALHAES, OLIVEIRA e SOUZA (2007, p 1230).

Nessa linha também contribui Marcio Cunha Coelho (2009, p. 30):

O Orgamento Participativo, desta forma, tem possibilitado a capacidade de
se tornar um mecanismo de inclusdo da populacdo de baixa renda. Ao
inverter prioridades estabelecidas historicamente e, geralmente definidas
por grupos de interesse com capacidade de influéncia no cenario politico, e
ponderar a agao de mediadores politicos. (...) as experiéncias de
participacdo popular proporcionam uma melhor redistribuicdo do gasto
publico, contemplando e possibilitando, assim o atendimento de demandas
de areas ha muito esquecidas.
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Na experiéncia do Orcamento Participativo de Fortaleza, segundo balango
publicado pela Prefeitura de Fortaleza das ag¢des entre os anos 2005 e 2011,
ocorreu a citada inversao das prioridades dos investimentos publicos, privilegiando
as areas da cidade mais carentes, promovendo assim justica social. Ao analisar os
moldes de Orgcamento Participativo que foram executados na experiéncia da capital
cearense, “observamos a desconcentragdo das obras e servigos para regides mais
pobres, confirmando a inversdo de prioridades das acdes publicas a partir do OP”.
(ALVES, 2012, p. 97).

Com esse mesmo entendimento, segundo um estudo sobre a experiéncia do

OP de Belo Horizonte, Regina Maria de Araujo assim contribui:

Em 2000, a Prefeitura Municipal passou a utilizar no OP/BH o indice de
Qualidade de Vida Urbana (IQVU). Esse Indice expressa o acesso da
populacdo a determinados servigos urbanos, como abastecimento,
assisténcia social, educagéo, cultura, habitagdo, lazer, infraestrutura, saude,
meio ambiente, seguranga e servicos urbanos. Considerando essas
variaveis, o indice serviu como instrumento para auxiliar a 49 distribuicdo
dos recursos disponiveis em cada uma das 81 UPs de Belo Horizonte, com
vistas a fortalecer a inversao de prioridades, ou seja, alocar mais recursos
para as regiées mais carentes. Com essa medida, quanto mais populosa e
carente for a regido, mais recursos ela passara a receber. (2012, p. 48).

Nesse ponto da narrativa, é necessario reafirmar a vantagem que a
implementagcdo de um orgcamento participativo traz em relacdo a ampliagdo da
transparéncia dos gastos publicos e do consequente controle social sobre estes. A
participacao popular permitida pelo O.P. possibilita um maior controle e uma maior
fiscalizagdo dos gestores publicos por parte da populagéo, dificultando, inclusive, a

corrupgao.

Nesse sentido € a licdo de Elisianne Floréncio (2012, p. 35):

Percebe-se que, com a participagéo popular a fiscalizagao do povo sobre as
acbes do governo é mais efetiva, dificultando a corrupgdo. A experiéncia do
orgamento participativo proporciona a participagdo dos cidaddos em
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algumas decisbes do Poder Executivo, fazendo com que estas sejam
tomadas e realizadas com certa transparéncia.

“Participar das decisdes do orgamento significa defender o patriménio publico,
contribuir para reduzir as desigualdades sociais e aplicar de forma honesta e
eficiente o dinheiro publico”. (CRUZ, PROCOPIO E NETO, 2013, p. 16).

Em conclusdo a esse entendimento de que a implementacdo de um
orcamento participativo auxilia no combate a corrupgao, Patrus Ananias (2013), Ex-
Prefeito de Belo Horizonte, em analise sobre o OP da capital mineira, assim

contribui:

Além dessa dimensdo muito importante, a eleigdo das prioridades, outras
vantagens civicas se abrem com a participagdo popular. Crescem os
vinculos de solidariedade e de sentimento comunitario na medida em que os
participantes tomam conhecimento e discutem todas as reivindicagdes,
possibilitando que as pessoas de uma comunidade se interem dos
problemas das outras. Os cidadaos, por meio de delegados eleitos nas
assembleias, acompanham a execugdo das obras, a implantagcdo das
politicas publicas sociais e se tornam parceiros importantes no combate a
corrupgéo e a burocracia. Acompanham e fiscalizam também a qualidade
das obras e dos servigos publicos.

Por fim, em relagdo a eficiéncia administrativa, exigida do administrador
publico pelo artigo 37 da Constituicado Federal, Marcelo Luis da Costa (2010, p. 14),
assim conceitua: “Eficiéncia consiste em realizar as atribuicdes de uma fungao
publica com competéncia, presteza, perfeicdo e rendimento funcional, buscando,

com isso, superar as expectativas do cidadao-cliente”.

Em assim sendo, o orgamento participativo, ao dar poder de decisdo sobre a
destinagdo dos gastos publicos aos proprios destinatarios destes gastos (a
populacao), faz com que os investimentos sejam realizados em estrito atendimento
as expectativas do cidadao-cliente, evitando desperdicios e investimentos em

demandas desnecessarias.
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De tal forma, a implementacdo de um orgamento participativo em um
municipio € patentemente vantajosa no ponto de vista da eficiéncia nos gastos

publicos.

O Ex-Secretario da Fazenda do Rio Grande do Sul, Arno Augustin Filho ao
citar dados do OP de Porto Alegre, em artigo publicado no Jornal Folha de Sao
Paulo (2009), reforga a tese aqui apresentada, qual seja, a de que o gasto publico é

mais eficiente quando feito nas esferas mais préximas da populacéo. Veja-se:

As experiéncias de democratizagao existentes no pais, como é o caso do
orcamento participativo, demonstram melhoria da eficiéncia e resultados
fiscais animadores. A Prefeitura de Porto Alegre, por exemplo, saiu de um
déficit de mais de 35% e de um gasto com pessoal de 98% para uma
situacdo de equilibrio fiscal, alcangado por meio do aumento da receita
prépria. Este, por sua vez, possibilitou uma redugédo do gasto com pessoal
de mais de 30 pontos percentuais, apds dez anos de participacao popular.
Gragas a experiéncias como essa, ha um reconhecimento internacional de
que o gasto publico é mais eficiente quando feito nas esferas mais proximas
da populacao.

Nessa mesma esteira, Leonardo Avritzer (2002, p. 591), ao dispor sobre a
experiéncia das instituicdbes de controle social advindas do Orcamento Participativo
de Belo Horizonte, que fomentaram a eficiéncia administrativa da capital mineira,

assim direciona:

A experiéncia de instituicbes de controle também sugere que o processo
administrativo de tomada de decisdo sobre a pressdao de mecanismos
participativos torna-se mais eficiente. Em uma entrevista com o presidente
da Sudecap, a companhia de obras na cidade de Belo Horizonte, ele
reconheceu que a presenca de organismos de controle na cidade aumentou
a necessidade do 6rgdo administrativo de ser mais eficiente e mais aberto
as demandas da populagdo por esclarecimentos por questdes técnicas.
Quanto mais a populagdo esta informada, menos as explicagbes usuais
para ineficiéncia e atrasos em cronogramas de obras sao aceitas.

Sobre a eficiéncia administrativa alcangada pela otimizagdo dos gastos
publicos e pelo atendimento das expectativas do cidad&o-cliente, ambas decorrentes
da implementagao e aplicagdo do OP, Antdnio Everardo Lopes Matias (2003, p. 34),

assim conclui:
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O Orgamento participativo € um exemplo de como a participagéo organizada
e consciente pode influenciar na mudanga, no destino que as verbas
publicas podem oferecer, a exemplo disso, tem-se a otimizagdo dos
recursos publicos, pois evita o desperdicio provocado por investimentos
desnecessarios, ou que nao tém continuidade, ou ainda que utilizam
recursos além do necessario; emprego dos recursos em demandas
consideradas necessarias pela populagao; maior transparéncias das contas
publicas; possibilita a articulagdo de agdes e projetos no municipio,
tornando-os mais eficientes e com menor custo (...)

Diante do exposto, apds a analise detalhada das publicacbes de diversos
autores e das experiéncias exitosas em Porto Alegre, Belo Horizonte e Fortaleza,
sobre as consequéncias da implementagdo de um orgamento participativo em um
municipio, restaram demonstradas com vantagens do OP para administracéo
publica as seguintes: amplia a democracia, desenvolve a cidadania, amplia a
transparéncia nas contas publicas, melhora o controle social, combate o clientelismo
e o0 populismo, obsta a corrupg¢édo, incentiva o associativismo, promove a distribuicdo
de renda e a justica social, evita desperdicios e obedece e promove o principio

constitucional da eficiéncia administrativa.
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CONCLUSAO

Para a resolugdo da problematica objeto do presente trabalho, qual seja, a
delimitacdo de quais sdo as vantagens a serem aferidas e conquistadas pela
Administracdo Publica de um municipio com implementagdo do instrumento de
gestdo chamado Orgamento Participativo, foram necessarios alguns prévios

conceitos e algumas prévias conclusoes.

Primeiramente, analisamos o Orgamento Publico como um todo, desde seus
conceitos doutrinarios e sua evolugado histérica, até seus principios de maior
representatividade (Unidade, Universalidade, Or¢camento Bruto, Anualidade, N&o-
Afetacdo das Receitas, Discriminagao, Exclusividade e Equilibrio). Nesse ponto,
tomamos posse dos prévios conceitos sobre Orgcamento Publico necessarios para o

inicio da caminhada.

Seguindo essa esteira, adentramos no estudo do Sistema de Planejamento
Orcamentario, que € composto pelas leis orcamentarias que sao constitucionalmente
previstas, as quais tém o objetivo de garantir a realizacdo de ac¢des articuladas de
planejamento e de organizagao financeira da administracdo publica (P. P. A., L. D.
O.eL. 0. A.); bem como do Ciclo Orgamentario, que € o conjunto de todas as agbes
que se repetem periodicamente no sentido de dar existéncia pratica e funcionalidade
ao orgamento publico, o qual compreende quatro fases, quais sejam: Elaboracéo,

Aprovacao, Execucao e Controle.

Nesse ponto, abordamos a licdo do classico e renomado autor ldalberto
Chiavenato, segundo o qual as quatro fungdes basicas da Administracdo (Processo
Administrativo) s&do: Planejamento, Organizacao, Direcdo e Controle. Em assim
sendo, demostramos pormenorizadamente que ha equivaléncia e interacdo entre as

fases do ciclo orcamentario e as fungdes basicas da administracao.

Chegamos, entdo, a primeira prévia conclusdo necessaria ao presente
trabalho: o Orgcamento Publico, ferramenta de planejamento e de organizagao
financeira, da forma como esta posto na legislacéo patria, é ferramenta elementar e

fundamental de gestéo publica.
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No segundo capitulo, abordamos a conceituagéo classica de democracia, que
tem como seus principios fundadores a maioria numérica, a igualdade e a liberdade.
Seguindo essa esteira, surgiu a necessidade de conceituar e diferenciar as trés
formas de exercicio do poder popular: por meio de representantes eleitos
(Democracia Indireta ou Representativa), diretamente pelos proprios cidadaos
(Democracia Direta) ou por meio de combinado dessas duas formas
concomitantemente (Democracia Semidireta ou Participativa). Nesse ponto,
tomamos posse dos prévios conceitos necessarios para o entendimento sobre

democracia e sobre participagéo popular.

Ademais, demonstramos que o Brasil adota a democracia
semidireta/participativa, que € a combinagcdo da democracia representativa (o povo
se governa por intermédio de representantes eleitos) com determinados

instrumentos da democracia direta.

Assim, estando demonstrado que Constituicdo Federal de 1988 adota
expressamente os fundamentos da democracia participativa, tendenciando os seus
institutos para um modelo de gestdo publica amplamente participativo,
apresentamos 0s mecanismos de operacionalizagdo da participagdo popular
atualmente utilizados na gestdo publica brasileira (consulta publica, audiéncia
publica, colegiados publicos, assessoria externa, denuncia publica, reclamagao
relativa ao funcionamento dos servicos publicos, colaboracdo executiva,
ombudsman (ouvidoria), participacdo ou controle mediante acg¢des judiciais e

fiscalizagdo organica).

Nesse ponto, analisamos a problematica que a administragao publica atual
vivencia novos paradigmas, a velha administragdo burocratica e gerencial deu
espaco a uma nova administracdo publica firmada no direito fundamental de
participacdo do cidaddo na formagado, implementacdo e controle das politicas

publicas.

Em assim sendo, considerando as licdes trazidas por varios autores, os quais,
mesmo com nomenclaturas diferentes (administragdo participativa, administragcéo
consensual, administragcado dialdgica, etc.), mantiveram a mesma linha de raciocinio,

chegamos a segunda prévia conclusdao necessaria ao presente trabalho: a
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Democracia Participativa € uma tendéncia irreversivel da Administracdo Publica

Contemporanea.

Por fim, de posse das prévias conclusdes necessarias para o direcionamento
do presente trabalho, quais sejam: 1. O Orgamento Publico é ferramenta elementar
e fundamental de gestdo publica, 2. A democracia participativa € latente e
irreversivel tendéncia da administracdo publica contemporanea; adentramos na
resolucdo da problematica objeto do trabalho: o Orcamento Participativo, o qual é

um orgamento publico construido com base e fundamento na participagao popular.

Nesse ponto, realizamos uma completa abordagem conceitual sobre o
Orcamento Participativo, momento no qual percebemos que 0 seu conceito passa
pela analise de algumas expressdes e palavras que trazem ideias nucleares, as
quais, somadas, formam um conceito-chave completo sobre o O.P. Sio elas:
participagédo popular, partilha do poder politico, governo, democracia, planejamento

e eficiéncia.

Em assim sendo, somando tais ideias nucleares, chegamos a conclusao
apresentada por Marilene Rego (2009, p. 51), que sintetiza um conceito que aborda
completamente o que € o orcamento participativo, sob todas as suas dticas: “Pode-
se entender que o governo, por ocasiao do planejamento de sua gestdo, abre
espaco para a participacao popular, de forma democratica, dividindo, assim o poder

politico, a fim de alcangar uma gestao publica mais eficiente”.

Apresentamos também os trés principios que norteiam o Orgamento
Participativo, quais sejam: a) Participacdo aberta a todos os cidadados, sem
diferenciagdo de status e prerrogativas; b) DefinicAo de regras internas pelos
proprios participantes, combinando democracia direta e representativa; e, c)
Alocagao de recursos para investimentos de acordo com uma combinacdo de

critérios gerais e técnicos.

Nessa esteira, realizamos uma abordagem historica sobre as raizes do
Orcamento Participativo, bem como também sobre as experiéncias de maior
destaque deste modelo de gestédo participativa, que se difundiu por varias cidades
do Brasil, dando destaque para as experiéncias de Porto Alegre, Belo Horizonte e

Fortaleza.
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Diante de todo o exposto, realizamos a analise das publica¢cdes de diversos
autores e das experiéncias exitosas das trés capitais supracitadas, sobre as
consequéncias da implementagao de um Orcamento Participativo em um municipio.
Assim, concluimos que sdo vantagens do OP para administragdo publica as
seguintes: amplia a democracia, desenvolve a cidadania, amplia a transparéncia nas
contas publicas, melhora o controle social, combate o clientelismo e o populismo,
obsta a corrupgao, incentiva o associativismo, promove a distribuicdo de renda e a
justica social, evita desperdicios e obedece e promove o principio constitucional da

eficiéncia administrativa.



80

REFERENCIAS

ALBUQUERQUE, Paulo Anténio de Menezes. A democracia no estado moderno:
entre ambivaléncia e participacdo. Pensar, Fortaleza, v. 10, n. 10, p. 82-89, fev,
2005.

ALVES, Nagela Raposo (Coord.). Prefeitura de Fortaleza: Juntos Construindo a
Fortaleza Bela 2005-2011. Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2012.

ANDRADE, Nilton de Aquino. Contabilidade publica na gestdo municipal:
métodos com base na LC n° 101/00 e nas classificacbes contabeis advindas da SOF
e STN. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006.

ARAUJO, Inaldo da Paixdo Santos; ARRUDA, Daniel Gomes. Contabilidade
Publica: da teoria a pratica. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

ARAUJO, Regina Maria. Orgamento participativo: uma experiéncia de gestio e
planejamento urbano em belo horizonte. 2012. Dissertacdo (Mestrado em
Administragdo) — Universidade Fundacado Mineira de Educacdao e Cultura, Belo
Horizonte, 2012.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 1992.

BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa: Referendo, Plebiscito
e Iniciativa Popular. S&o Paulo: Atica, 1991

CARVALHO, Cesar Machado; ARAUJO, Geraldo José Ferraresi de. O Orgamento
Participativo: avancos e desafios do orcamento participativo de araraquara em
direcdo a ampliacdo da cidadania local. Revista Gestao e Sociedade. Belo
Horizonte, v. 4, n. 7, Jan/Abr, 2010.

CESAR, Jodo Batista Martins. A audiéncia publica como instrumento de efetivagao
dos direitos. RVMD, Brasilia, v. 5, n. 2, p. 356-384, jul/dez, 2011.

CHIAVENATO, ldalberto, Introdugao a Teoria Geral da Administragado: uma visao
abrangente da moderna administracdo das organizagdes. 7. ed. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2003.

COELHO, Marcio Cunha. Orgamento Participativo: Obstaculos e Oportunidades.
2009. Monografia (Especializagdo em Orgamento e Finangas) - Universidade de
Brasilia. Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e Ciéncias da
Informagao e Documentagéo, Brasilia, 2009.

COSTA, Marcelo Luis da. Orgamento Publico: o instrumento da gestdo. 2010.
Monografia (Graduagcdo em Ciéncias Contabeis) - Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Porto Alegre, 2010.


http://www.lume.ufrgs.br/browse?type=author&value=Costa,%20Marcelo%20Luis%20da

81

CRUZ, Joao Pessoa da; PROCOPIO, Pedro Paulo; DOS SANTOS NETO, Satyro
Bezerra. Orgamento Participativo: Passaporte Para A Cidadania. Cadernos de
Graduacao - Ciéncias Humanas e Sociais Facipe, Recife, v. 1, n.1, p. 11-19, ago,
2013.

DAGNINO, E; OLVERA, A.; PANFICHI, A. (Orgs). A disputa pela construgao
democratica na América Latina. Rio de Janeiro: Paz e Terra: Campinas: Unicamp,
2006.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 26. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2007.

DALLARI, Pedro B. de Abreu. Institucionalizagao da participacao popular nos
municipios brasileiros. Instituto Brasileiro de Administragdo Publica, Caderno n. 1,
p. 13-51, 1996.

DE CICCO, Claudio; GONZAGA, Alvaro de Azevedo. Teoria Geral do Estado e
Ciéncia Politica. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008.

FEDOZZI, Luciano. Observando o Orgcamento Participativo de Porto Alegre —
analise historica de dados: perfil social e associativo, avaliagdo e expectativas.
Porto Alegre: Tomo Editorial, 2007.

FILHO, Arno Hugo Augustin. Resolugcédo da crise federativa. Jornal Folha de Sao
Paulo. Sao Paulo. 26 jun. 1999. Opiniao. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniac/fz26069910.htm#_=_> Acesso em: 16 jun.
2015.

FLORENCIO, Elisianne da Costa. O orcamento participativo como mecanismo
de controle da aplicagcao dos recursos publicos. 2012. Trabalho de Concluséo de
Curso (Especializagao em Gestao da Organizagao Publica) - Universidade Estadual
da Paraiba, Jodo Pessoa, 2012.

FONSECA, Gilson Roberto Barbosa. Cap. 7. In: VAN DER LEY, Luciano Gonzaga
(Org.). Gestao publica: facetas estratégicas. Fortaleza: Imprensa Universitaria-UFC,
2012.

FORTALEZA, OP Fortaleza. Prefeitura de Fortaleza. Disponivel em:
<http://www.fortaleza.ce.gov.br/cpp/op-fortaleza>. Acesso em: 16 jun. 2015.

FORTES, Joao. Contabilidade Publica. 9. ed. Brasilia: Franco & Fortes, 2006.

GADELHA, Ana Lucia Lima. O orgamento publico participativo como
instrumento de efetivacao da cidadania. 2010. Dissertacdo (Mestrado Avaliagéo
de Politicas Publicas) — Universidade Federal do Ceara: Fortaleza, 2010.

GIACOMONI, James. Orgamento publico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.



82

GORCZEVSKI, Clovis; MAYER, Grazieli Schuch. A Efetivagdo de Direitos
Fundamentais através de uma Administragdo Publica Democratica e Participada. In:
SEMINARIO INTERNACIONAL DE DEMANDAS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS
NA SOCIEDADE CONTEMPORANEA, 11, 2014, Santa Cruz do Sul. Anais do XI
Seminario Internacional de Demandas Sociais e Politicas Publicas na
Sociedade Contemporanea & VI Mostra de Trabalhos Juridicos Cientificos.
Santa Cruz do Sul: UNISC, 2014.

KOHAMA, Heilio. Contabilidade Publica: teoria e pratica. 10.ed. Sao Paulo: Atlas,
2009.

LIMA, Alvaro Rafael Cavalcante de. Orgamento participativo: um estudo de caso
no municipio de Fortaleza. 2008. Monografia (graduagao em Ciéncias Contabeis) -
Universidade Federal do Ceara. Faculdade de Economia, Administracdo, Atuaria e
Contabilidade, Fortaleza, 2008.

MACEDO, Aquilino Alves de. A Participagao Popular na Administragao Publica:
Um Direito Constitucional. Disponivel em:
<http://www.escoladecontas.tcm.sp.gov.br/artigosArquivos/69e9b4e3ac61bbf9a2cf79
a3b3d33edc.pdf>. Acesso em: 28 Mai 2015.

MAGALHAES, G. A; OLIVEIRA, L. A.; SOUZA, T. S. A Legitimidade do Orgamento
Participativo como Instrumento de Justica Social: As Experiéncias de Porto Alegre e
Belo Horizonte. /n: ENCONTRO PREPARATORIO PARA CONGRESSO NACIONAL
DO CONPEDI, 16, 2007, Campos Dos Goytacazes. Anais do XVI Encontro
Preparatéorio Para Congresso Nacional Do Conpedi. Campos Dos Goytacazes:
Jose Arthur Boiteux, 2007.

MARSHAL, T. H. Cidadania, Classe Social e Status. Zahar: Rio de Janeiro, 1967.
Apud, FEDOZZI, Luciano. Or¢camento participativo: Reflexdes sobre a experiéncia
de Porto Alegre. Porto Alegre: Rio de Janeiro: Observatério de Politicas Urbanas e
Gestéo Municipal (FASE/IPPUR), 1999.

MATIAS, Anténio Everardo Lopes. A importancia do orgamento participativo para
a administragao publica. 2003. Monografia (Graduagao em Ciéncias Contabeis) -
Universidade Federal do Ceara, Faculdade de Economia, Administracdo, Atuaria e
Contabilidade, Fortaleza, 2003.

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003.

MODESTO, Paulo. Participacdo Popular na Administracao Publica. Mecanismos de
Operacionalizagao. Revista Eletronica sobre Direito do Estado. Salvador, n. 2,
abr/jun, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/rede-2-abril-
2005-paulo%20modesto.pdf> Acesso em: 28 Mai 2015.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

OLIVEIRA, Erival da Silva. Direito Constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Premier
Maxima, 2006.


http://online.unisc.br/acadnet/anais/index.php/sidspp/article/view/11710
http://online.unisc.br/acadnet/anais/index.php/sidspp/article/view/11710

83

OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administracdo consensual
como a nova face da administracao publica no século XXI: fundamentos dogmaticos,
formas de expressdo e instrumentos de acéo. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, v. 104, p. 303-322, jan. 2009. ISSN 2318-8235.
Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67859>. Acesso em:
28 Mai. 2015.

OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Participacdo Administrativa. Revista Eletrénica
sobre Direito do Estado. Salvador, n. 3, set/nov, 2005. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-3-SETEMBRO-2005-GUSTAVO
%Z20JUSTINO.pdf> Acesso em: 28 Mai 2015.

OLIVEIRA, Maria de Fatima. Gestao de Recursos e a Importancia do Orgamento
Participativo no municipio de Imbau/PR. 2013. Monografia (Especializagdo em
Gestao Publica Municipal) - Universidade Tecnoldgica Federal do Parana, Curitiba,
2013.

ORSI, Fabio Chagas. Orgamento Participativo: uma metodologia em ascenséo.
EconomiaBR. 10 set 2001. Disponivel em:
<http://www.economiabr.net/colunas/orsi/orcamentopart.ntml>. Acesso em: 28 Mai
2015.

PEREIRA, José Matias. Curso de Administragao Publica. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

PIRES, Valdemir. Orgamento participativo: o que é, para que serve, como se faz.
Sé&o Paulo: Manole, 2001.

PORTO ALEGRE, Linguagem OP. Prefeitura de Porto Alegre. Disponivel em:
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=18>. Acesso em: 16 jun.
2015.

PORTO ALEGRE. Orcamento Participativo de Porto Alegre: perfil, avaliacdo e
percepgdes do publico participantes. Porto Alegre: Prefeitura de Porto Alegre, 2013.

REGO, Marilene Gomes de Sousa. A influéncia da implantagdao do Orgcamento
Participativo na Cultura Politica dos habitantes da cidade de Joao Pessoa-PB.
2009. Dissertacédo (Mestrado em Administragcédo) - Universidade Federal da Paraiba:
Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas, Jodao Pessoa, 20009.

SA, Mariana Camelo. Orgamento participativo no Brasil: uma vis&o social. 2004.
Monografia (graduagao em Ciéncias Contabeis) - Universidade Federal do Ceara,
Faculdade de Economia, Administracéo, Atuaria e Contabilidade, Fortaleza, 2004.

SAMPAIO, Rafael Cardoso; MAIA, Rousiley Celi Moreira; MARQUES, Francisco
Paulo Jamil Almeida. Participacao e deliberagcao na internet: Um estudo de caso do
Orcamento Participativo Digital de Belo Horizonte. Opiniao Publica, Campinas, v.
16, n. 2, p. 446-477, nov, 2010.

SANTOS, Aristeu Jorge dos. Orgcamento Publico e os Municipios: Alguns
conceitos de orcamento e suas repercussdes na administragao publica municipal.
UFRGS, 2001. Disponivel em:



84

<https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/19441/000305177 .pdf?
sequence=1>. Acesso em: 28 Mai. 2015.

SANTOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia. Rio de
Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 13. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1997.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

SILVA, Laurinete Maria de Souza. Orgamento Participativo: nova participagdo da
sociedade na gestdo publica municipal. 2004. Monografia (Especializagdo em
Contabilidade Publica e Auditoria) — Universidade Federal da Paraiba: Centro de
Ciéncias Sociais Aplicadas, Jodo Pessoa, 2004.

SLOMSKI, Valmor. Manual de Contabilidade Publica. 2. ed. Sao Paulo: Atlas,
2003.

SOUSA, Patrus Ananias de. Por que parou? Parou por qué? Blog do Patrus. 3 jul.
2013. Disponivel em: <http://patrusananias.com.br/blog/por-que-parou-parou-por-
que/> Acesso em: 16 jun. 2015.

VAN DER LEY, Luciano Gonzaga (Org.). Gestdao publica: facetas estratégicas.
Fortaleza: Imprensa Universitaria-UFC, 2012.

ZANETTI, Bruno Marco. Democracia. Revista Cientifica Semana Académica.
Fortaleza, ano MMXIII, V. 38, jul. 2013.
Disponivel em: < http://semanaacademica.org.br/system/files/artigos/democracia_-
_artigo_-_bruno_marco_zanetti.pdf >. Acesso em: 13 Mai. 2015.



