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RESUMO

Nao ha duvidas, hoje, que o orgamento publico € um dos principais instrumentos de
atuacdo do Estado. Essa observagcdo é confirmada pela preocupagdo com que o
constituinte de 1988 teve em regular o assunto, trazendo um verdadeiro estatuto
juridico orcamentario dentro da Constituigdo Federal. Também é possivel notar uma
preocupagao do constituinte federal em aprofundar os mecanismos democraticos a
partir de 1988, notadamente inserindo vias de participagao direta do cidadao no espaco
publico. Contudo, essa ambigdao democratizante ndo tem encontrado muito avango
dentro do campo orgamentario, mesmo apos os esforgcos empreendidos pelas Leis
101/2000 e 10.257/2001. As exigéncias contidas na lei para que sejam realizadas
audiéncias publicas e consultas a populagdo tém, muitas vezes, significado o
cumprimento de um requisito formal. E nesse horizonte que o Orgamento Participativo,
a partir da experiéncia de Porto Alegre, tem se mostrado um caminho viavel para a
implementacdo efetiva de um campo de participagdo democratica na decisao
orcamentaria.

Palavras-chave: Democracia. Orgamento Publico. Orgamento Participativo.



RESUME

Il ne fait aucun doute, aujourd'hui, que le budget public est I'un des principaux
instruments d'action de I'Etat. Cette observation est confirmée par la préoccupation que
le constituant de 1988 a eu de réglementer la question, apportant un véritable statut
juridique budgétaire au sein de la Constitution Fédérale. Il est également possible de
noter que le constituant fédéral s’occupe des mécanismes démocratiques pour
approfondir le processus démocratique depuis 1988, notamment avec l'insertion des
moyens de participation directe des citoyens dans l'espace public. Toutefois, cette
ambition n'a pas avancé beaucoup dans le terrain budgétaire, méme aprés les Lois
101/2000 et 10.257/2001. Les exigences de la loi pour qu’il soit réalise des audiences
publiques et des consultations publiques ont souvent signifié la satisfaction d'une
exigence formelle. C'est dans cet horizon que le Budget Participatif, a partir de
I'expérience de Porto Alegre, s'est révélé un moyen viable pour la mise en ceuvre d'un
de la participation démocratique dans la décision budgétaire.

Mots clés: Démocratie; Budget Public; Budget Participatif.
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1 INTRODUGAO

O estabelecimento de uma nova ordem juridica a partir de 1988 trouxe em seu
bojo mais do que a simples promulgagcdo de uma Constituicdo Federal. Ela inspirou a
tomada de novos rumos para a sociedade brasileira, mormente no que tange as
diretrizes democraticas do pais. Dentro desse contexto, ressurge o debate sobre o
orgamento publico. E ele, no seio da nogao contemporanea de Estado, um elemento
central da atuagao estatal, pois expressa, numa analise eminentemente politica, as
escolhas ideoldgicas do Governo ao definir quais serdo as necessidades publicas a
serem satisfeitas. Por conta disso, € quase intuitivo que o orgamento publico deva ser
alvo de grande discusséao para, tanto quanto possivel, refletir decisdes legitimamente
tomadas do ponto de vista democratico. Ainda assim, parece ser este um campo
hermético, avesso a mudangas substanciais. As razdes aparentam ser inUmeras e de
varios cunhos, tanto juridico, técnico e também politico. De qualquer modo, € um
assunto que deve ser enfrentado, principalmente em um pais que pretende ser
democratico.

Da necessidade de enfrentamento € que surge o objetivo do presente trabalho,
tendo como horizonte de analise a experiéncia do Orgamento Participativo. Justifica-se
a escolha desse sistema originario da cidade de Porto Alegre por conta da grande
repercussao positiva que essa pratica orcamentaria obteve perante a populagao local,
inspirando a promogao de experiéncias similares no Brasil e no mundo. A fim de bem
estruturar uma analise cientifica sobre o assunto, seguiu-se o caminho a seguir
descrito.

A primeira parte foi destinada especificamente a identificar um dos principios
que regem o Estado brasileiro: o principio democratico. Este € o pressuposto basico da
analise aqui perpetrada, eis que, se se quer um orgamento democratico, € porque se
deseja, antes de tudo, uma sociedade democratica. Aqui, a demanda democratizante &
mais do que politica em si: € também juridica, pois advém de imposi¢ao constitucional.
Assim, chega-se a questao principal deste primeiro ponto do trabalho. Critica-se um

modelo puramente representativo da democracia, mostrando a sua insuficiéncia,
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demonstrando a necessidade de sua conjugagdo com instrumentos participativos
diretos.

Assentada essa premissa, no segundo capitulo a analise recai sobre o proprio
orgamento. Neste ponto, traz-se a baila o processo orgamentario, seus instrumentos,
sua parte dinamica, sua forma de aprovagao, enfim, o funcionamento do préprio
orgamento publico. Tal questdo € importante, pois servira de suporte para a ultima
parte. Como se vera, o orgamento € ainda muito dominado por mecanismos de
democracia representativa. Tal fato, conjugado com a prépria tradicdo que predomina
na politica brasileira, favorece desvios no momento da decisdo orgamentaria. Um dos
corretivos que se apresenta hoje para esse sistema € o Orgamento Participativo.
Verificar-se-a como essa pratica orcamentaria se desenvolveu, como se da seu
funcionamento, quais séo as possibilidades que oferece ao sistema, bem como quais

sao seus limites. Com isso, chegar-se-a ao final do trabalho.
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2 PRINCIPIO DEMOCRATICO NA ORDEM CONSTITUCIONAL

2.1 Democracia: do Estado de Direito ao Estado Democratico de Direito

O principio democratico esta inscrito no caput do artigo 1° da Constituicao
Federal Brasileira. Antes de elencar os fundamentos da Republica, ocupou-se o
constituinte em afirmar que o Brasil, além de ser formado pela unido indissoluvel dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em um Estado Democratico
de Direito. Pode-se notar neste dispositivo que a Constituigdo, ao acolher o principio
democratico, conjugou-0 com outro conceito importante na estrutura estatal: a ideia de
Estado de Direito. Contudo, ndo o fez reunindo formalmente os elementos de um
Estado Democratico e de um Estado de Direito, mas sim propds um novo ideal que os
supera, ao incorporar em seu bojo componentes revolucionarios de transformagao do
status quo'. Interessante apontar, nesta quadra, a evolugdo pela qual passou o
pensamento politico até se chegar a exata dimensdo do conceito de Estado
Democratico de Direito.

O Estado de Direito (Rule of Law) é uma formulagao tipicamente liberal, nascida
da luta burguesa contra o absolutismo que reinava até a metade do século XVIII. A
época, pela concepgcdao de Estado Moderno que se tinha, todos os poderes se
concentravam nas maos do monarca, que se confundia com a prépria figura do
Estado®. O soberano se apropriava do Estado do mesmo modo que um proprietario faz
de uma coisa propriedade sua, legitimando esse assenhoramento pela teoria do direito
divino dos reis. Nesse cenario, o poder real tornou-se desvinculado de qualquer vinculo
limitativo de sua autoridade, ou seja, era considerado absoluto, eis que decorria

diretamente do divino.

' SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S30 Paulo: Malheiros, 2009, p.
112.

? Sintomatica, nesse sentido, a famosa frase atribuida ao rei Luiz XIV, o rei Sol: “L’Etat c’est moi” (em
traducéo livre, “O Estado sou eu”). STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica
e Teoria do Estado. 5. Ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 45.
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E da necessidade de impor freios aos poderes do soberano absolutista que
nasce a concepgao de Estado de Direito. Nesse modelo, a atividade estatal é refreada
por meio de uma pretensa vontade geral racional, que adiante sera identificada na lei.
Por isso, pode-se dizer que a caracteristica tipica do Estado de Direito reside na
afirmagao da supremacia da lei sobre a autoridade publica. Dai a sua conceituagao
como o “Estado submetido ao direito, aquele Estado cujo poder e atividade estdo
regulados e controlados pela lei, entendendo-se direito e lei, nesse contexto, como
expressdo da vontade geral”®, tendo como caracteristicas minimas a submissdo de
todos ao império da lei, a divisdo dos poderes estatais e a garantia dos direitos e
liberdades individuais. Todo esse contexto limitativo do poder estatal favoreceu em
muito a consolidagao das liberdades publicas apregoadas pela emergente burguesia
europeia, mesmo porque o seu conceito surgiu aliado ao conteudo proprio da corrente
liberalista®.

Ocorre que o termo “Estado de Direito”, por ser plurivoco e depender do sentido
que se empregue as palavras “Estado” e “Direito”, sofreu deformacbes em seu
significado, mormente com o despontar do positivismo formalista, de molde a justificar
qualquer tipo de governo. Ora, tal desdobramento, fruto dos novos modelos cientificos
adotados, era légico: se o Direito (na concepgao juridica de Kelsen) se confundia com o
préprio direito positivado (descolando-se, assim, de uma base material e axioldgica),
qualquer Estado conduzido por leis seria considerado Estado de Direito, ainda que
voltado a satisfazer interesses escusos. Em suma, a visdo formalista do Estado de
Direito levou-o a se transformar em sinénimo de Estado Legal®.

Era evidente que o modelo proposto, mais cedo ou mais tarde, mostraria seu
esgotamento. A insuficiéncia das liberdades burguesas apregoadas pelo ideal de

Estado de Direito daria espago para a formagao da consciéncia de que era necessario

® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 4. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 64.

* STRECK; MORAIS, op. cit., p. 94.

® Pontificando com exatid3o a critica a essa visdo formalista, afirma Dallari: “Assim, pois, o0 que se exige é
que o Estado seja aplicador do direito e nada mais que isso. A aplicagdo pratica desses preceitos levou a
uma concepgao puramente formal do direito, pois se ha ou néo injusti¢as isso fica em plano secundario,
interessando apenas a obediéncia aos preceitos que sdo formalmente juridicos. Também aqui se verifica
uma grave distorgdo, pois os dirigentes do Estado declaram como direito aquilo que lhes convém e
depois atuam segundo esse mesmo direito”. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do
Estado. Sao Paulo: Saraiva, 1993, p. 90.
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que o Estado afirmasse, além dessas garantias, a justica e os direitos sociais. A partir
dai surgiu a nocdo de Estado Social de Direito, no qual buscava-se um Estado
interventor com vistas a satisfazer o bem-estar social, garantindo “tipos minimos de
renda, alimentagdo, saude, habitacdo, educagdo, assegurados a todo cidaddo, n&o
como caridade, mas como direito politico. Neste novo paradigma ndo se defenderia
somente direitos para limitar o poder do Estado, mas principalmente direitos a
prestacbes materiais dadas por ele de modo a concretizar a ideia social de Direito e
garantir o desenvolvimento da pessoa humana. Nesse sentido, as palavras

esclarecedoras de Elias DIAZ:

O liberalismo classico, com o seu fundo de individualismo burgués, constituiu
insuficiente garantia para a realizagao e protegcao dos direitos e liberdades de
todos os homens (e isto foi destacado com motivagdes e atitudes ideoldgicas
diferentes e, ao mesmo, contrapostas). Com efeito, na ideologia do Estado
liberal e na ordem social burguesa, os direitos naturais ou direitos humanos
identificam-se, sobretudo, com os direitos da burguesia, direitos que sé de
maneira formal e parcial se concedem também aos individuos das classes
inferiores. No sistema econdmico capitalista que serve de base a essa ordem
social, protegem-se muito mais eficazmente a liberdade e a seguranga juridica
(ambas, por outro lado, imprescindiveis) do que a igualdade e a propriedade:
entenda-se, a propriedade de todos.

Uma ampliagao da zona de aplicabilidade desses direitos — mas sem alterar
substancialmente os supostos basicos da economia — produz-se com a
passagem ao Estado Social de Direito; constituido este como intento necessario
de superagao do individualismo, por meio do intervencionismo estatal e da
atengao preferencial aos chamados direitos sociais, 0 que aquele pretende é a
instauragao de uma sociedade ou Estado do bem-estar’.

Ressalte-se que, a despeito de pretender ser um corretivo ao individualismo
liberal, o Estado Social ndo logrou acabar com a ambiguidade inerente ao proprio
termo. Assim como ocorreu com o Estado de Direito, o Welfare State também legitimou
interesses ditatoriais, uma vez que, como observa BONAVIDES, o Estado social se
coaduna com regimes politicos diametralmente opostos, tais como o fascismo, o
nacional-socialismo e a democracia®. Além disso, o Estado Social também falhou em

sua promessa de resolugdo do problema da igualdade. Ainda que tenha alcangado

6 STRECK; MORAIS, op. cit., p. 77.

" DIAS apud MENDES; COELHO; BRANCO; op. cit., p. 68.

® BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 8. Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 205
e 206.
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maior sucesso do que a percepcao puramente formal desse principio, fato é que tal
modelo foi insuficiente para realizar a democratizacdo econdmica e social pretendida®.

Por essas razdes, buscou-se o desenvolvimento de uma nova concepgao de
Estado que superasse os modelos ja esvaziados. Como visto, o Estado de Direito, tanto
como Estado Liberal de Direito como Estado Social de Direito, ndo caracteriza,
necessariamente, um Estado democratico’™. Era necessario, portanto, conceber um
modelo que, para além de absorver as garantias individuais com a preocupagao social,
conjugasse também as conquistas democraticas, tanto na dimensdo formal quanto
material. Eis ai a génese do Estado Democratico de Direito.

Nesta perspectiva de democratizagdo do modelo estatal, firmou-se como pedra
fundante do Estado democratico o principio da soberania popular que, conforme elucida
CROSA, “impde a participacdo efetiva e operante do povo na coisa publica,
participacdo que nao se exaure, como veremos, ha simples formagdo das instituicbes
representativas, que constituem estagio da evolugdo do Estado Democratico, mas néo

1T E também um Estado que ndo se limita a

0 seu completo desenvolvimento
incorporar as caracteristicas do Estado de Direito e do Estado Social, mas impde a
atividade estatal um conteudo finalistico novo, qual seja, o da transformacdo da
realidade. Utiliza-se, para tanto, do conceito aberto de democracia, promovendo um
processo de convivéncia social entre diferentes em uma sociedade tida como
multifacetada, cujo poder provém e deve ser exercido em beneficio do povo, impondo a
participacdo popular crescente no processo decisério'?. Sintetizando bem o conceito de

Estado Democratico de Direito, pondera STRECK:

O Estado Democratico de Direito tem um contetudo transformador da realidade,
nao se restringindo, como o estado Social de Direito, a uma adaptagéo
melhorada das condigbes sociais de existéncia. Assim, o seu conteudo
ultrapassa o aspecto material de concretizagdo de uma vida digna ao homem e
passa a agir simbolicamente como fomentador da participagdo publica no

® MENDES; COELHO; BRANCO, op. cit., p. 69.

"% Nesse sentido, alias, explica Tourraine: “Na modernidade politica, devemos distinguir dois aspectos.
Por um lado, o Estado de direito que limita o poder arbitrario do Estado, mas sobretudo ajuda-o a se
constituir e enquadrar a vida social pela proclamagao da unidade e coeréncia do sistema juridico; esse
Estado de direito nao esta necessariamente associado a democracia; pode combaté-la, tanto quanto
favorecé-la”. TOURRAINE, Alain. O que é a democracia? 2. Ed. Petropolis: Vozes, 1996, p. 36.

" CROSA apud SILVA, op. cit., p. 116.

2bid., p. 119.
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processo de constru¢do e reconstrugdo de um projeto de sociedade,
apropriando-se do carater incerto da democracia para veicular uma perspectiva
de futuro voltada a produgdo de uma nova sociedade, onde a questdo da
democracia contém e implica, necessariamente, a solugdo do problema das
condigdes materiais de existéncia'.

Nessa toada, aponta o autor como caracteristicas basicas do Estado
Democratico: a) a vinculagdo do Estado a uma Constituicdo dotada de supremacia e
que se constitui como instrumento basico de garantia juridica; b) a organizagdo da
sociedade segundo o principio democratico; c) a existéncia de um sistema de direitos
fundamentais (individuais, coletivos, sociais e culturais); d) a utilizagdo do principio da
justica social como corretivo das desigualdades; e€) a percepgao do principio da
igualdade como instrumento de articulagdo de uma sociedade justa; f) a divisdo de
poderes; g) o respeito ao principio da legalidade; e h) a afirmacado da seguranga e
certezas juridicas™.

Para fins do estudo aqui pretendido, sera aprofundado somente o principio

democratico caracteristico do modelo de Estado de Direito adotado no Brasil.

2.2 Principio Democratico e Democracia

A busca pela definigdo do que seja democracia, termo abstrato e tedrico, é
tarefa quase impossivel, requerendo um estudo de extremo aprofundamento que esta
longe do alcance do presente trabalho. Por isso, salienta-se desde logo que o objetivo
deste ponto n&o € responder a pergunta sobre o que seja a democracia ou ainda trata-
la em seus pormenores, mas sim entender como ela foi recepcionada em nossa
Constituicao e delinear as consequéncias que traz ao ordenamento juridico brasileiro.

Advirta-se também que o significado de democracia ndo € um dado a priori e
nem pode ser tido como uniforme durante a histéria humana. Em verdade, democracia

€ um conceito histérico, determinando-se de acordo com certo panorama histérico-

'3 STRECK; MORAIS, op. cit., p. 95 e 96.
" Ibid., p. 98 e 99.
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social concreto™. E, por isso mesmo, um termo que n&o se apresenta estatico, mas sim
em constante processo de ressignificacdo, ndo se prendendo a determinadas pessoas
ou processos politicos'®. Constitui-se em um processo dinamico caracteristico de uma
sociedade aberta e ativa que outorga aos seus cidadaos a possibilidade de participagao
critica no modelo poll’tico”. Assim, com acerto, assevera CHAUI que “a democracia é
invengéo porque, longe de ser a mera conservagéo de direitos, € a criagdo ininterrupta
de novos direitos, a subversdo continua dos estabelecidos, a reinstituicdo permanente
do social e do politico™®.

Além disso, alerta-se que a democracia pode ser vista através de diversos
prismas. De um ponto de vista eminentemente processual, cite-se posicionamento de
PONTES DE MIRANDA, que identifica a democracia como um “continuo vir-a-ser, que
mais se estende (evolugcdo quantitativa) e mais se aperfeicoa (evolugdo qualitativa), se

se prossegue em sua linha de crescimento”"®

, ou ainda de SILVA, que discorre
afirmando que “a democracia é um processo de convivéncia social em que o poder
emana do povo”?° Ja adotando um entendimento que foca no carater substancial,
anota CARVALHO que a democracia “expressa um estilo de vida politica e se converte
numa filosofia de vida que se institucionaliza politicamente no Estado, como forma de

Iu21

convivéncia social”’. Adotando uma visdo bem ampla desse ideal, aduz FERRARI ser

a democracia, ao mesmo tempo, filosofia, ideal, crenga e processo:

> SALGADO, Eneida Desirée. Tijolo por Tijolo em um desenho (quase) légico: vinte anos de
construgao do projeto democratico brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 10.

'® Salientando bem essa ideia, merece transcricdo a seguinte passagem de PONTES DE MIRANDA:
“Nem todas as democracias sdo iguais. Democracia ndo é roupa que se ordene sob medida, ou se
adquira feita, para se vestirem os paises. Ha ideal democratico e inimeras formas variantes, imperfeitas,
que vdo do minimo (a que se possa chamar, sem risco de erro, democracia), até a forma ideal e a
execugdo ideal. Esse ponto merece toda atengdo e nédo raro se olvida: ha evolugdo democratica, no
sentido de cada vez maior e mais eficaz intervengdo do povo no governo e na escolha do seu destino.
Nenhuma época corresponde ao mais alto grau, nem possui a melhor democracia. Ha sempre
deficiéncias a serem preenchidas, defeitos a serem corrigidos, meios de mais exato ou mais facil
funcionamento a serem adotados, se ja se conhecem, ou a serem inventados, se fazem falta”. PONTES
MIRANDA, Francisco Cavalcanti de. Democracia, liberdade, igualdade: os trés caminhos. 2. Ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1979, p.156.

"7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 7. Ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 289.

'® CHAUI, Marilena. In: LEFORT, Claude. A Invengao Democratica. Trad. de Isabel Marva Loureiro. Sao
Paulo: Brasiliense, 1983, p. 7.

'Y PONTES DE MIRANDA, op. cit., p. 64.

2 SILVA, op. cit., p. 126.

2 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 14 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 199.
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Como filosofia podemos considera-la como modo de vida, no qual deve existir o
respeito e a tolerancia pelas opinides divergentes no relacionamento social.
Como ideal porque € um nivel a atingir, posto que se modifica e se ajusta
conforme a época e o desenvolvimento social, cientifico-tecnolégico, politico e
juridico. Como crenga porque existe a convicgdo de que a seguranga do mundo
depende dela. Como processo, porque através dela se realiza a participagdo do
povo na organizagao e exercicio do poder politico, correspondendo ao poder
exercido pelo povo, ou pelo seu maior numero?.

Independentemente da concepgao a ser adotada, certo € que a democracia, ao
ser institucionalizada na ordem constitucional como principio democratico, vincula todo
o sistema, pois transformada em norma juridica. Neste plano, ela se expressa como o
regime politico escolhido pelo constituinte que estrutura o Estado e também o corpo
social. Nuclearmente, pode ser caracterizada como o “governo do povo, pelo povo e
para o povo’, na sintese lapidar de Lincoln23, ou ainda, conforme minudentemente
salienta BANDEIRA DE MELLO, figura-se como:

Um regime politico fundado em principios afirmadores da liberdade e da
igualdade de todos os homens e armado ao propdsito de garantir que a
condugédo da vida social se realize na conformidade de decisdes afinadas com
tais valores, tomadas pelo conjunto de seus membros, diretamente ou através
de representantes seus livremente eleitos pelos cidadaos, os quais sao havidos
como os titulares da soberania®*.

Tais concepgbes pdéem a lume que o poder exercido dentro de um Estado
Democratico s6 se legitima na medida em que é exercido de forma democratica. Isso
significa dizer que o principio democratico, mais do que mero método de escolha de
governantes, é o fundamento de legitimidade do proprio ente estatal, que se mantera na
medida em que o poder for exercido dentro dos grilhdes que impde o referido principio.
Nesse aspecto, o problema da legitimidade é equacionado tanto na dimenséao
substancial quanto na organizativo-procedimental. Tal legitimagdo ocorre nas

indigitadas dimensdes da seguinte maneira, conforme explicita CANOTILHO:

2 FERRARI apud SALGADO, op. cit., p. 14.

2 SILVA, op. cit., p. 126.

** BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. A democracia e suas dificuldades contemporéaneas. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 212, p. 57, abr/jun 1998.
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Normativo-substancialmente, porque a constituigdo condicionou a legitimidade
do dominio politico a prossecugao de determinados fins e a realizagdo de
determinados valores e principios (soberania popular, garantia dos direitos
fundamentais, pluralismo de expressdo e organizagao politica democratica);
normativo-processualmente, porque vinculou a legitimagdo do poder a
observancia de determinadas regras e processos (grifo original)25.

Dessas dimensodes, deduz-se que o principio democratico ndao se esgota em
mero mecanismo pelo qual o povo (titular soberano do poder politico) escolhe os seus
governantes. Tal concepgao conduz invariavelmente a uma visdo meramente formalista
do que vem a ser democracia®®. E, em outras palavras, limitar o principio a fungdo de
mero conformador da estrutura estatal, no sentido de estabelecer o mecanismo de
escolha dos governantes pelos governados e ainda legitimar as decisdes tomadas
pelos agentes do Estado.

Nado se esta aqui olvidando dessa importante dimensdo do principio
democratico. Com efeito, o estabelecimento de regras democraticas na escolha de
representantes politicos foi um importante passo para a democratizacdo do Estado,
pois impés um procedimento eleitoral que abriu ao povo a possibilidade de participagao
na formacdao de governos. Contudo, reduzir o principio democratico a apenas uma
técnica ou processo politico implicaria em transforma-lo em um conceito vazio e
manipulavel. E que, tal qual aconteceu com a nocédo de Estado de Direito, afastar o
ideal democratico de qualquer base substancial significa transforma-lo em instrumento
sem um fim definido. Esse fato é perigoso, pois, uma vez abstraida a finalidade de
determinado instrumento, ele pode ser empregado ao fim que seu manipulador queira
Ihe dar. Disto decorre que, tomado ao extremo do formalismo, a democracia pode servir
como mero “verniz’ legitimador de governos autoritarios, o que implica na propria
subversao do principio democratico.

E justamente nesse ponto que repousa a importancia da dimensdo material do
principio aqui analisado. Ele ndo s6 é entendido como o conjunto normativo delimitador

das regras do jogo politico - determinando quem vota, onde vota e como vota®” - mas

> CANOTILHO, op. cit., p. 287 e 288.

% E exatamente essa a visdo de BOBBIO, que identifica a democracia como “um conjunto de regras
(primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar as decisées coletivas e com
quais procedimentos”. BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. 6.
Ed. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1986, p. 18.

" STRECK; MORAIS. op. cit., p. 113.
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também impde ao Estado a realizagdo de determinados fins e valores inerentes a
concepgao democratica. Salientando bem a dupla dimensao do principio democratico,
afirma SOUZA JUNIOR:

Democracia ndo é somente “governo do povo, pelo povo”, nao se reduz aos
limites estreitos de uma técnica ou de um processo politico. E mais, muito mais:
€ o0 “governo para o povo”, vale dizer, governo que procura realizar o bem
comum, proporcionando as condigdes necessarias aos membros da
comunidade, para que tenham suas exigéncias basicas (= direitos
fundamentais) respeitadas e providas"28

Disto decorre que o Estado Democratico possui um fim caracteristico: a
realizacdo do bem comum. Este conceito, seguindo a linha de raciocinio tragada por
SOUZA JUNIOR, nada mais é do que a imposicdo ao Estado do dever de garantir as
condicdes necessarias a realizagao da dignidade e dos direitos fundamentais de cada
cidadao. Isto porque o Estado, em face da propria autonomia reconhecida ao sujeito,
nao pode realizar a pessoa humana de maneira direta. Assim, seu papel deve se
restringir a proporcionar a cada um os meios necessarios ao desenvolvimento de sua
prépria personalidade, garantindo, assim, os direitos fundamentais. Eis ai o bem
comum?.

Também outro ndo é o entendimento de José Afonso da SILVA. Embora o autor
identifique como valores democraticos a igualdade e liberdade, no sentido de
reconhecer que a democracia € o instrumento adequado a sua realizag&do, entende o
ilustre constitucionalista a necessidade de se ter uma visdo mais substancial da

finalidade do principio democratico:

Nesse aspecto, também, cremos que € necessario empreender a reelaboragéo
da matéria, tendo em vista que falar pura e simplesmente em igualdade e
liberdade pode dar a idéia tradicional do formalismo com que tais termos séo
empregados na literatura constitucional e politica. Assim, preferimos dizer que a
democracia é o regime de garantia geral para a realizagdo dos direitos
fundamentais do homem. Como, no entanto, os direitos econdmicos e sociais
sdo conhecidos, hoje, como indispensaveis a concretizagao dos direitos
individuais, chega-se a conclusdo de que garanti-los € missao de um regime
democratico eficiente™®.

8 s0UzA JUNIOR, Cezar Saldanha. A crise da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1978,

.14,
b Ibid., p. 19.

%0 SILVA, op. cit., p. 132.
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Uma vez bem assentado que o principio democratico, para sua realizagdo como
tal, exige efetivamente um governo “do povo, pelo povo e para o povo”, importa agora
realizar uma analise mais detida sobre o0 modo pelo qual é franqueada a participagao
popular no poder politico, ou seja, entender como é realizado o governo “do povo e pelo

povo”.

2.3 Exercicio do poder politico

Basicamente, reconhecem-se como trés as formas pelas quais o povo externa a
sua vontade, a depender do modo pelo qual s&o institucionalizados os meios de
participacao e exercicio do poder politico: a democracia direta, a democracia indireta ou
representativa e a democracia semidireta; ou, na simplificagdo de BONAVIDES, a
democracia direta e a democracia dos tempos modernos, qual seja, a representativa
(incluindo ambas as vertentes da democracia indireta e semidireta)®'.

O primeiro tipo democratico caracteriza-se como sendo aquele em que os
cidadaos exercem, por si, 0s poderes governamentais, sem a interposicao de quaisquer
agentes que lhes representem. O povo, assim, participa de maneira imediata na
formagao da vontade geral, sendo chamado a tomar as decisdes politicas diretamente.

Esse modelo democratico, cuja génese € atribuida as cidades-Estado gregas,
constitui hoje, basicamente, mera reminiscéncia histérica®®. Isto porque, além dos
Estados contemporaneos possuirem colégios eleitorais numerosissimos, sao
frequentes as questdes de interesse publico que requerem regulamentagao, as quais
propiciam intensa atividade legislativa, de modo que seria impraticavel chamar o povo a
tomar todas essas decisdes®. Por conta de tais obstaculos, o exercicio da democracia

direta hoje é observado somente em alguns cantdes suicos menos populosos™.

¥ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 17. Ed. So Paulo: Malheiros, 2010, p. 288.
2 SILVA, op. cit., p. 136.

% DALLARI, op. cit., p. 129.

¥ CARVALHO, op. cit. p. 205.
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Como resposta a essa dificuldade em franquear diretamente a participacéo do
povo em todas as decisdes € que adveio a concepgado de democracia representativa.
Partindo da mesma ideia de que o poder emana necessariamente do povo, mas que
este ndo pode exercé-lo diretamente por questdes de extensao territorial, complexidade
dos problemas sociais e de densidade demografica, a democracia indireta institui um
mecanismo de legitimagdo do governo que preserve seu carater democratico: a
representacdo. A ideia essencial desse sistema € singela: o povo, como unica instancia
emanadora do poder politico, uma vez impossibilitado de desempenha-lo por suas
préprias maos, deve escolher representantes que ficarao encarregados de exercer as
fungdes de governo em seu nome™°.

Embora o cerne desta teoria se mostre relativamente simples, certo € que para
que uma democracia representativa permanega com seu carater democratico €
necessario todo um arcaboucgo teorico e institucional capaz de garantir a legitimidade do
sistema. Nessa ordem de ideias, por exemplo, surge a questdo da cidadania e do
conjunto de direitos politicos que a qualificam, tomados como instrumentos garantidores
da participagado do individuo na formacédo da vontade popular, além das instituicdes
eleitorais que disciplinam o modo de escolha das autoridades governamentais®.

De todo modo, o importante a se salientar nessa quadra € o ponto central do
sistema democratico indireto. Conforme ja ressaltado acima, ele se fundamenta
exatamente na ideia de representacdo. Significa dizer que, uma vez eleito determinado
cidadao para ocupar um cargo de governo, a ele sera outorgado um mandato politico

representativo, que Ihe confere legitimidade para exercer o poder politico em nome do

% Nesse sentido, explica BONAVIDES, com total precisdo, que na democracia indireta “o poder é do
povo, mas o governo é dos representantes, em nome do povo: eis ai toda a verdade e esséncia da
democracia representativa”. BONAVIDES, op. cit., p. 296.

% Atento a essa realidade, novamente imperioso rememorar licdo de BONAVIDES que identifica como
bases principais da democracia indireta “a soberania popular, como fonte de todo o poder legitimo, que
se traduz através da vontade geral (a volonté générale do Contrato Social de Rousseau); o sufragio
universal, com pluralidade de candidatos e partidos; a observancia constitucional do principio da distingdo
de poderes, com separagdao nitida no regime presidencial e aproximag¢do ou colaboragdo mais estreita no
regime parlamentar; a igualdade de todos perante a lei; a manifesta adesao ao principio da fraternidade
social;, a representagdo como base das instituicbes politicas; a limitagdo de prerrogativas dos
governantes; o Estado de direito, com a pratica e prote¢ao das liberdades publicas por parte do Estado e
da ordem juridica, abrangendo todas as manifestagbes de pensamento livre: liberdade de opiniao, de
reunido, de associagao e de fé religiosa; a temporariedade dos mandatos eletivos; e, por fim, a existéncia
plenamente garantida das minorias politicas, com direitos e possibilidades de representagdo, bem como
das minorias nacionais, onde estas porventura existirem”. BONAVIDES, op. cit., p. 295.
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povo. E este, portanto, o0 mecanismo que viabiliza o governo e a autoridade dos
governantes, pois cria uma relagcao de direito publico na qual sao transferidos poderes e
responsabilidades aos eleitos®’. Em outras palavras, € o mandato que legitima a
‘relacdo entre aquele que titulariza o poder, mas ndo o exerce (povo) e aquele que
exerce o poder, mas ndo o titulariza”®.

Contudo, tomando-se em conta as caracteristicas desse mandado (que na
maioria dos estados contemporaneos é geral, livre e, em principio, irrevogavel), torna-
se patente o carater fragil desse tipo democratico. Com efeito, ele se baseia em um
pressuposto inverificavel na realidade, qual seja, que a delegagédo do poder politico dos
representados para os representantes garante que estes efetivamente o exercam em
beneficio de seu titular verdadeiro®. Alias, atento a essa realidade, ja criticava
Rousseau o regime representativo, alegando que “o homem da democracia moderna so
é livcre no momento em que vai as urnas depositar o voto™°. Cria-se, em verdade, uma
ficgao juridica ao identificar a vontade representativa como sendo a vontade popular, ou
ainda, que “aquilo que os representantes querem vem a ser legitimamente aquilo que o
povo haveria de querer, se pudesse governar pessoalmente, materialmente, com as
préprias maos™'. Tal ficcdo é insustentavel e vem demonstrando seu desgaste ha
tempos, o que concorre para a instauragdo de uma verdadeira crise na

representatividade. Demonstrando essa fragilidade, explicita José Afonso da SILVA:

Ha muito de ficgcdo, como se vé, no mandato representativo. Pode-se dizer que
nao ha representagao, de tal sorte que a designagcdo de mandatario ndo passa
de simples técnica de formagao dos 6rgéos governamentais. E s6 a isso se
reduziria o principio da participagédo popular, o principio do governo pelo povo
na democracia representativa. E, em verdade, ndo sera um governo de
expressao da vontade popular, desde que os ato de governo se realizam com
base na vontade autébnoma do representante. Nesses termos, a democracia
representativa acaba fundando-se numa idéia de igualdade abstrata perante a
lei, numa consideragdo de homogeneidade, e assenta-se no principio
individualista que considera a participagdao, no processo do poder, do eleitor
individual no momento da votagéo, o qual ‘ndo dispde de mais influéncia sobre
a vida politica de seu pais do que a momentadnea de que goza no dia da
eleigdo, por certo relativizada por disciplina ou automatismo partidario e pela
pressdo dos meios de informagao e da desinformagdo da propaganda; que,

3" CARVALHO, op. cit., p. 206.
% SALGADO, op. cit., p. 38.

* Ibid., p. 42.

‘O BONAVIDES, op. cit., p. 294.
“!Ibid., p. 295.
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uma vez produzida a eleigao, os investidos pela representagao ficam desligados
de seus eleitores, pois ndo os representam a eles em particular, mas a todo o
povo, a nagao inteira’. A representagdo € montada sobre o mito da ‘identidade
entre povo e representante popular que tende ‘a fundar a crenga de que,
quando este decide € como se decidisse aquele, que segundo resolve pelo
primeiro, que sua decisao é a decisdo do povo;... que, em tal suposigéo, o povo
se autogoverna, sem que haja desdobramento, atividade, relagao intersubjetiva
entre dois entes distinto; o povo, destinatario das decisdes, e o representante,
autor, autoridade, que decide para o povo’42.

A par dessas vicissitudes, cabe também analisar o ultimo modelo democratico:
o0 da democracia semidireta. Em verdade, esse ultimo sistema nao representa uma
ruptura com aquele da democracia indireta, uma vez que se consubstancia
basicamente em um modelo representativo com institutos que integram a democracia
participativa. Visa, portanto, a encontrar um meio termo entre o ideal da democracia
direta dos antigos e a democracia representativa dos modernos*’, buscando
instrumentos que viabilizem a participacao direta dos cidadaos na formacéao dos atos do
governo. Dentre estes mecanismos, tradicionalmente encontram-se o referendo, o
plebiscito, a iniciativa popular e o recall. Contemporaneamente, incluem-se nestes
institutos de democracia participativa o mandado de injungao, o juri popular, a agao civil
publica, a agdo popular e o proprio orcamento participativo®.

Contudo, a diferengca entre a democracia indireta e a semidireta ndo se
restringe apenas a introdugdo de novas técnicas de formagao de decisbes politicas.
Reside também na ideia de que a participagcdo popular ndo se esgota na eleicdo de
representantes, mas vai além, requerendo participacao direta e pessoal do cidaddo no
governo®. De fato, esse novo modelo democratico realga a importancia de uma
democracia verdadeiramente participativa, revalorizando a tese de que a democracia
reclama a ideia de participacdo efetiva®®. Exaltando o ideal de um Estado baseado

verdadeiramente em um principio democratico-participativo, afirma BONAVIDES que:

Com o Estado democratico-participativo o povo organizado e soberano é o
proprio Estado, € a democracia no poder, € a legitimidade na lei, a cidadania no
governo, a Constituigdo aberta no espago das instituicdes concretizando os

2 SILVA, op. cit., p. 140.

*3 BONAVIDES, op. cit., p. 295.
* SALGADO, op. cit., p. 198.
5 SILVA, op. cit., p. 141.

6 CARVALHO, op. cit., p. 203.
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principios superiores da ordem normativa e da obediéncia fundada no contrato
social e no legitimo exercicio da autoridade®’.

2.4 Exercicio Democratico no Brasil

Da anadlise da Constituicao Federal, denota-se que o constituinte pretendeu
instituir uma democracia semidireta. Com efeito, modelou um sistema no qual
predomina a via da participagdo representativa, estabelecendo a eleicao direta de
representantes do povo integrantes de partidos politicos, consoante se |1€ nos arts. 1°,
paragrafo unico, 14 e 17. Também assegurou a participagao direta do povo em varias
questdes politicas e, para além de prever essa garantia de forma genérica no art. 1°,
paragrafo unico, constitucionalizou institutos como o referendo, iniciativa popular (todos
no art. 14), imp6s a participagao popular em diversas ocasides (como dos trabalhadores
e empregadores em 6rgaos da administragdo publica, no art. 10) e da comunidade na
seguridade social (art. 194, inc. VIlI) e no ensino (art. 206, inc. VI), assim como a
possibilidade de fiscalizagdo de qualquer contribuinte das contas publicas do Municipio
(art. 31, § 3°)*.

Nesse sentido, o principio democratico presente na Constituicdo Brasileira pode
ser encarado como um principio complexo, na medida em que, segundo CANOTILHO,
“‘acolhe os mais importantes postulados da teoria democratica representativa — 6rgaos
representativos, elei¢cbes perioddicas, pluralismo partidario, separagdo de poderes”, mas
também aponta para uma dimensao participativa direta do cidad&o, ou seja, estrutura
“processos que oferecam aos cidaddos efectivas possibilidades de aprender a
democracia, participar nos processos de decisdo, exercer controlo critico na divergéncia
de opiniées, produzir inputs politicos democraticos™.

E de se ver, portanto, que a Constituigdo aliou como complemento necessario

da democracia brasileira a efetiva participacdo, sem a qual ndo ha democracia de

“” BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 20.

8 SILVA, op. cit., p. 146.

9 CANOTILHO, op. cit., p. 288.
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fato®®. A nocdo de que o direito de voto em eleicdes de representantes politicos é a
unica e suficiente forma de participacao politica €, desse modo, superada, abrindo-se
NOvOosS espagos para o exercicio democratico. Essa nova base participativa, que se
traduz em um aperfeicoamento do sistema democratico, é salutar, pois nas palavras de
MOREIRA NETO:

[...] além de conferir legitimidade as decisdes, €, em si mesma, uma solugéo
pedagdgica, pois devolve a grande massa o interesse pela politica, o trato da
coisa comum, levando-a a um aprendizado permanente pelo trial and error e
pelo exercicio do senso comum®",

Obviamente, ndo ha que se olvidar que o problema de se construir um regime
democratico adequado nao esta apenas ligado ao carater formal-institucional. Ha
também um fator cultural intrinsecamente ligado a essa questao que esta para além do
espaco juridico: a motivacdo do homem para efetivamente participar no processo
democratico, ou, como salientado acima por CANOTILHO, para produzir inputs politicos
democraticos. Significa dizer que mesmo diante de condig¢des institucionais favoraveis a
um regime democratico, € possivel que, diante da inércia e desinteresse politico de
grande parte da sociedade, esse sistema reste totalmente comprometido. E nesse
sentido, alias, que MOREIRA NETO pde como fatores igualmente essenciais a uma
eficiente participagao politica a admissibilidade e a motivagédo. Contudo, afirma o autor
que “o alargamento da admissibilidade institucional ja desempenha, ipso facto, um
papel pedagdgico importante no que toca a motivagdo da sociedade para atuar
politicamente™?.

Na esteira desse pensamento, portanto, a existéncia de um estrato apolitico®®
na sociedade nao deve ser empecilno a promogao de espagos de participagao direta,

pois tal circunstancia redundaria na criacdo de obstaculos para aquela parcela da

%0 CARVALHO, op. cit., p. 203.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da Participagao Politica. Rio de Janeiro: Renovar,
1992, p. 20.

2 pid., p. 21.

®% Analisando esse estrato social, MOREIRA NETO vé trés motivos basicos que acarretam uma atitude
de inércia ante ao problema do poder: “a falta de sensibilidade para com o politico — os apaticos, que nao
sentem interesse; a falta de desejo de atuar politicamente — os abdulicos, cujo interesse ndo os motiva
suficientemente para a ac¢ao; e a falta de condigbes de atuar — os acraticos, aos quais falta capacidade
de agir na prossecugéo de interesses politicos”. Ibid., p. 23.
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populagdo que demonstra interesse e motivagao para participar, aumentando ainda
mais o0 desinteresse pela politica. Ao reverso, deve-se apostar na dimensao
participativa do principio democratico, uma vez que ‘0 homem s6 se transforma em
homem através da autodeterminagcdo e a autodeterminacédo reside primariamente na
participagdo politica (orientacdo de ‘input’)™.

E a partir dessa ordem de ideias que se defende, aqui, a abertura de maiores
espacos de participacdo democratica, sobretudo no que toca & area orgcamentaria. E
esse um dos setores mais sensiveis e importantes para se almejar um aprofundamento
democratico, justamente porque € ele que expressa as politicas publicas adotadas pelo
Estado. Nas palavras de MINGUELLI, o orgamento € um ponto estratégico a ser
reformulado, pois traduz “uma decisdo politica fundamental para a administragéo
estatal, sintetizando grande parte da normatizacdo da cidadania, aléem de expressar
como se efetiva grande parcela da produgédo do fundo publico, da riqueza publica como
é apropriada e redistribuida™”.

Assim, para se avangar no estudo aqui proposto, € necessario entender o
funcionamento do orgamento publico da maneira como é posto e positivado em nosso

ordenamento.

* CANOTILHO, op. cit., p. 289.

°® MINGHELLI, Marcelo. Estado e Orgcamento: uma cartografia juridico-politica para a consolidagao
do orgamento participativo. 2009, p. 114. Tese (doutorado) — Universidade Federal do Parana, Curitiba,
2009.
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3 ORGAMENTO PUBLICO

3.1 Conceito e Origem do Orgamento

O orgamento publico é entendido hoje, em apertada sintese, como sendo o
documento que contém a previsao de receitas e a autorizagao de despesas de certo
Estado durante periodo de tempo determinado. E, portanto, o instrumento que
possibilita ao ente estatal coordenar suas entradas e saidas, de modo a dar ordem e

método as suas agdes. Minudenciando melhor o conceito, salienta BALEEIRO:

Nos Estados democraticos, o orgamento € considerado o ato pelo qual o Poder
Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em
pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e
outros fins adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a
arrecadagao das receitas ja criadas em lei®.

Apesar da nogao acima nao estar isenta de erros — afinal, o orgamento nao é
propriamente um ato do Legislativo, mas sim do Executivo que se submete a aprovagao
do Congresso Nacional — ainda assim a citagao € valida na medida em que esclarece
melhor o objeto do estudo. Extrai-se que o orgamento, mesmo que n&o se resuma ao
aspecto financeiro, € uma peca fundamental ao Estado e possui alto teor técnico, uma
vez que € o documento que prevé as receitas publicas que serdao auferidas durante
certo lapso temporal (normalmente um ano) e também autoriza o gasto desses recursos
que ingressam no patriménio estatal. Ainda assim, destaque-se que sua origem se
encontra mais ligada a sequéncias de lutas politicas ocorridas durante a histéria do que

a percepcao da necessidade de racionalizacdo da maquina financeira®’.

% BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugao a Ciéncia das Finangas. 13 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981,
. 387.

E7 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio Franco da. Manual de direito financeiro & tributario. 16 ed. Rio de

Janeiro: Renovar, 2002, p. 75.
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Com efeito, as nogbes orgcamentarias comegaram a surgir a partir do Medievo.
E que, como leciona OLIVEIRA®, a Antiguidade ndo conheceu, tal como existe hoje, a
nogcdo de orcamento. A exemplo do Governo Romano, os recursos do Império se
confundiam com os de César, configurando-se um caixa s6 aquilo que pertencia a
Roma e aquilo que pertencia ao Imperador. Seria somente no declinar da Idade
Medieval, segundo BALEEIRO®, que se instauraria nos povos de entdo o principio do
imposto consentido. Relata o autor que o0 monarca dos tempos medievais, por conta
dos lagos de lealdade e ajuda que mantinha com os nobres vassalos, sustentava-se a
partir de rendas de suas terras e de regalias que possuia, cristalizadas de acordo com a
tradicdo. Em momentos de maior necessidade, nos quais 0sS recursos reais eram
insuficientes (a exemplo de guerras), a Coroa poderia exigir ajuda financeira através de
tributos, condicionada, contudo, ao consentimento dos principais vassalos do rei. Tal
concordancia era dada em reunides ou assembleias que se reuniam cada vez que a
necessidade extraordinaria se apresentava®.

A par dessas origens rudimentares que se perdem no tempo, diversos
financistas apontam no povo inglés o pioneirismo da conquista do direito de votar o
imposto e lhe determinar a aplicagdo. Apds sucessivas arbitrariedades de Jodo Sem
Terra em aplicar tributos excessivos e exigir servigo militar de seus suditos, os bardes
ingleses lhe subjugaram nas armas e impuseram a Magna Carta de 1215. Nela
constava, em seu art. 12, que “nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo
pelo seu conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu
primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim

serdo razoaveis em seu montante™’. Ainda assim, essa forma de controle dos atos

% OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2006, p. 287.

¥ BALEEIRO, op. cit., p. 388.

% Nesse aspecto, merece transcrigdo o seguinte trecho de BALEEIRO: “Esses estilos provam que desde
a baixa Idade Média, no seio de varios povos da Europa, os monarcas encontravam dificuldade em criar
impostos novos e majorar 0s antigos, ou levantar empréstimos forgados, sem o consentimento de certos
orgéos colegiados, que pretendiam falar em nome dos contribuintes. Dessa pratica, vem o reparo de
SELIGMAN de que os tributos eram voluntarios nessa fase histérica, a julgar pela etimologia das palavras
que os designavam. O principe formulava um ‘pedido’ e os representantes categorizados das classes
pelas quais se fracionava o poder politico, em reunido solene, ap6és debates em que se regateava o
quantum, assentiam no ‘donativo’, ou ‘benevoléncia’ condicionada aquele caso concreto e especial’. Ibid.,

. 389.
b OLIVEIRA, op. cit., p. 287.
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reais ndo se deu de forma pacifica. Prova disso € que em 1689 o Parlamento inglés se
viu obrigado a baixar o ato conhecido como Petition of Rights, no qual era reafirmado o
principio de que o tributo s6é seria legitimo caso fosse aprovado pelo 6rgao de
representacdo®.

Essa ideia de controle das finangas foi sendo paulatinamente aperfeicoada no
caso inglés por meio de varias conquistas politicas contra o arbitrio absolutista, das
quais se destacam a “Revolucéo Gloriosa” e a subsequente expedicdo do Bill of Rights,
em 1688 e 1689, respectivamente, além da aprovacédo da Lei do Fundo Consolidado,
em 1787%%. Elas apontavam no sentido de que toda a arrecadagao de dinheiro feito pela
Coroa nao poderia contrariar o modo ou o tempo permitido pelo Parlamento.

Anote-se, ainda, que esse caminhar evolutivo da concepgao orgcamentaria nao
se restringiu as ilhas inglesas, encontrando espago também na Europa continental, em
especial no Estado francés. Com efeito, a partir da Revolugdo de 1789 (na qual
ganharam forgca as ideias restritivas do poder real), estabeleceu-se naquela patria o
principio da periodicidade da votagao e autorizagcdo do Legislativo para a arrecadagao
de tributos®, sendo que a Constituicdo de 1791 outorgou a esse Poder a competéncia
exclusiva para fixar as despesas publicas®. Apesar do periodo napolednico néo ter
respeitado o controle representativo no procedimento arrecadatério, este passou a ser

mais intenso em 1815, quando a Assembleia Nacional passou a decretar a lei financeira

62 GIACOMANI, James. Orgamento Publico. 32 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 1989, p. 39.

63 Explica Arizio de Viana, com clareza, a inovagao trazida por essa lei ao afirmar que “consiste o sistema
do fundo consolidado no seguinte: certo numero de impostos existe na Inglaterra para atender a certos
servigos de carater permanente; anualmente o Parlamento inglés nao discute a legitimidade desses
impostos nem dessas despesas; aprova o pedido do Governo, em globo; quando ha excedente, isto é
quando a receita do fundo excede as despesas, torna-se possivel discutir esse excedente para ver se ha
impostos desnecessarios e que devam ser abandonados; mas essa discussao nunca se verifica, porque
0s servigos administrativos crescem e o Governo é sempre obrigado a pedir maiores verbas e, dai, a
aprovagdo dos recursos solicitados, ainda que, para obté-los, seja preciso criar novos impostos ou
a4gravar os existentes”. VIANA apud GIACOMONI, op. cit., p. 40.

% Sintomatico, nesse sentido, a Declaragao de Direitos do Homem e do Cidadao de 1979, que dispunha:
Art.13. Para a manutengédo da forga publica e para as despesas de administragdo é indispensavel uma
contribuigdo comum que deve ser dividida entre os cidadaos de acordo com suas possibilidades.

Art.14. Todos os cidadaos tém direito de verificar, por si ou pelos seus representantes, da necessidade
da contribuigao publica, de consenti-la liviemente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a reparticao,
a coleta, a cobranga e a duragéo.

Art.15. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administragéo.
Disponivel em: <www.direitoshumanos.usp.br>. Acesso em: 01/06/2011.

%5 ROSA JUNIOR, op. cit., p. 75.
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anual, culminando em 1831, ano no qual o controle parlamentar sobre o orgamento
passou a ser completo®.

Pode-se ver, portanto, que foi com o advento das grandes revolugdes e a
instauracdo do liberalismo que houve uma efetiva sedimentacdo do Estado
Orcamentario, ou seja, firmou-se o entendimento de que era necessario controlar os
gastos publicos, mesmo porque estes eram financiados principalmente por receitas
originadas da tributacéo®’. Prova disso é que no Brasil somente surgiram as primeiras
exigéncias da elaboracado de orgamentos formais com a Constituicdo de 1824 e, ainda
assim, como leciona GIACOMONI, o dispositivo constitucional que tratava da matéria
“teve dificuldade para ser implementado nos primeiros anos™®. Efetivamente, o primeiro
orgamento a ser elaborado de acordo com as previsdes constitucionais se deu para o
exercicio de 1831-1832%,

3.2 Aspectos do Orgamento

A retomada histérica das origens do orgamento foi necessaria para que se
pudessem assentar em que bases nasceu esse instituto. Com efeito, surgindo na
passagem de um Estado Absolutista para um Estado Liberal — logo embebido da ideia
de responsabilidade do Estado e de seus governantes — por 6bvio que o orgamento
representaria um mecanismo de controle dos gastos publicos’. Contudo, ha de se ter
em mente que isso hoje ja nao é suficiente. Com a propria superagdo do pensamento

de que ao Estado ndao € dado permanecer numa posi¢ao de estrita inércia, sendo em

% GIACOMONI, op. cit., p. 41.

” TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 72 Ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 147.

% GIACOMONI, op. cit., p. 47.

% BALEEIRO, op. cit., p. 393.

"® Elucidativa, alias, nesse sentido é a explicagdo de GIACOMONI, que merece aqui transcricdo: mesmo
néo sendo possivel ignorar que o orgamento, desde o inicio, representou uma importante conquista como
instrumento disciplinador das finangas publicas, sua fungédo principal foi a de possibilitar aos 6rgdos de
representagdo um controle politico sobre os Executivos. O orgamento e os demais elementos financeiros
estavam a servigo da concepgdo do Estado Liberal, preocupado em manter o equilibrio financeiro e evitar
ao maximo a expansao dos gastos [...]. O orgamento constituia-se numa férmula eficaz de controle, pois
colocava frente a frente as despesas e receitas. GIACOMONI, op. cit., p. 59 e 60.
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muitas oportunidades chamado a intervir em varios setores sociais, mudou-se, por
consequente, a visdo que se tinha sobre o orgcamento. Ora, isso era légico: sendo a
despesa publica um dos fatores de intervencéo politica e econémica, logo o orgamento

seguiria esse mesmo destino. Nas palavras de DEODATO:

Depois da Primeira Grande Guerra as transformagdes politicas por que
passaram os Estado, evoluindo as suas Constituicdes do liberalismo para o
socialismo, deram novo sentido a missao do ente publico [...]

O orgamento tornou-se o principal instrumento do intervencionismo. N&ao é mais
um quadro frio e contabil das despesas e receitas publicas. € um rumo tragado
a vida politica, econémica e social da nagao; € um plano de governo”.

Em resumo, é possivel afirmar que as fungbes do orgamento publico
acompanham a evolucdo das concepgdes do proprio Estado’?. Disto decorre que hoje o
orgamento possui diversos aspectos a depender do prisma pelo qual seja analisado.
Para os fins do estudo aqui perpetrado, adota-se a posicdo de BALEEIRO, o qual
entende a existéncia de quatro principais aspectos do or¢camento, a saber: técnico,
juridico, econdmico e politico”.

O primeiro aspecto € o0 mais 6bvio. Ora, sendo um orgamento uma peca
contabil que pretende “coordenar comparativamente despesas e receitas publicas, de

% nao ha como

sorte que o estado possa imprimir ordem e método na administragdo
negar que este fatalmente devera se apresentar como instrumento eminentemente
técnico. Nesse sentido, é ele composto de documentos graficos e contabeis de maneira
a classificar, de forma clara, metddica e racional, as receitas e despesas do Estado,
além de evidenciar os processos estatisticos que permitiram ao administrador chegar a
esses valores.

Quanto ao aspecto juridico, este diz respeito a natureza do orgamento em
relacdo ao Direito. Neste ponto, verifica-se certo embate doutrinario, havendo autores
que adotam as mais diversas posi¢oes, ora defendendo que o orgcamento seria lei, ora

ato administrativo, ato condicao e até mesmo ato de natureza complexa, constituindo

" DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finangas. 192 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 1983, p. 277.

"2 MINGHELLI, Marcelo. Orgcamento Participativo: uma leitura juridico-politica. Canoas: Ulbra, 2005,

. 48.
& BALEEIRO, op. cit., p. 387 e 388.
™ Ibid., p. 388.
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uma mescla entre esses conceitos. No Brasil, prevalece o entendimento de que o
orgcamento € lei, contudo somente no seu sentido formal, uma vez que nao institui
tributos (apenas os calcula) e as despesas ali constantes “ndo criam para o Estado a
obrigacédo de efetiva-las, por ndo conferirem direito subjetivo as pessoas que iriam ser
beneficiadas com sua realizacdo™°. Assim, a Lei orgamentaria, ao ser aprovada pelo
Legislativo, em nada inova na ordem juridica, apenas significa um mecanismo de
controle popular exercido sobre os gastos publicos, até mesmo porque, conforme
preceitua o principio da legalidade, o Estado sé pode praticar aquilo que a lei lhe
permite’®.

Do angulo econbmico, o orgamento pode ser vislumbrado como um importante
instrumento de politica fiscal do governo, de forma a ser mais um modo de intervir na
conjuntura econémica. Nem sempre, porém, ele foi visto dessa maneira. De fato, para
os financistas classicos, a relagdo ocorria de modo inverso, ou seja, “as finangas
governamentais dependiam do bom estado dos negécios particulares™’. Nesse sentido,
se 0s negocios privados iam mal, o Tesouro seguiria a mesma sorte. Além disso, eles
viam com desconfianca o emprego dos recursos publicos, entendendo que os
particulares, via de regra, fariam melhor uso de seus recursos se o Estado deles néo se
apropriasse’®.

Consequéncia desse modelo de pensamento foi o surgimento da crenga de que
o Governo deveria buscar, acima de tudo, o equilibrio das contas publicas. Se, por um
lado, o déficit era altamente desaconselhado por poder levar a bancarrota — seguindo-
se a maxima econémica de que ‘todo aquele que gasta além do que pode, tende a ter
dificuldades financeiras, endividando-se a ponto de nédo poder cumprir suas

obrigacées™®

— de outro o superavit era visto com igual reprovagao por dois motivos: a)
do ponto de vista politico, caso houvesse o excedente, o Parlamento teria a tendéncia

de usa-lo de modo demagodgico e desnecessario, onerando geragdes futuras; b)

> SOUZA JUNIOR, op. cit., p. 82.

"® Nesse sentido também entende TORRES, que pontifica: “a teoria de que o orgamento é lei formal, que
apenas prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos subjetivos e sem modificar as
leis tributarias e financeiras, é, a nosso ver, a que melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro”.
Torres apud KANAYAMA, Rodrigo Luis. A ineficiéncia do orgamento publico impositivo. Revista de
Direito Publico da Economia. Belo Horizonte, n. 28, p. 133, out./dez.. 2009.

" BALEEIRO, op. cit., p. 399.

% 1dem.

" OLIVEIRA, op. cit., p. 294.
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economicamente, nao seria conveniente que o Estado entesourasse parcelas
expressivas de dinheiro, pois assim esse montante estaria fora da Economia,
subtraindo parte do poder de compra dos privados®.

Os passos para a superacao desse paradigma foram dados a partir da Primeira
Guerra Mundial e da Grande Depressdo, momentos politico-econbmicos nos quais
muitos paises europeus passaram a apresentar um regime deficitario e de inflagao
cronica de impossivel controle a longo prazo. Porém, a grande guinada na maneira de
se ver a relagdo entre as areas econdmica e financeira ocorreu apos o advento da
teoria keynesiana. Foi no modelo tedrico elaborado por John Maynard Keynes que o
orgamento comegou a ser admitido como instrumento de estabilizagdo ou ampliagao da
atividade econdmica, pois se percebeu que as praticas intensivas de despesa publica
poderiam servir como escopo terapéutico de crises®’. Com isso, afastou-se a
preocupagao de evitar a todo o custo o déficit nas contas publicas, eis que ficou
demonstrado que o “equilibrio orgamentario é desejavel em certos casos. Pode ser
impossivel e inelutavel noutros. E serd nocivo em circunstancias especiais™?. Era
possivel conceber, assim, uma finalidade econdmica ao orgamento, finalidade essa
consolidada no sentido de que “a preocupacdo néao deve residir em equilibrar o
orgamento como se este fosse um fim em si mesmo e ndo simples meio ao servigo da
prosperidade nacional. Ndo se trata de equilibrar o orgamento, mas fazer com que este
equilibre a economia nacional”. Hoje, com as varias criticas ao Estado Social e

interventor, ganha novamente forca a busca pelo equilibrio orgamentario®.

8 ROSA JUNIOR, op. cit., p. 77 e 78.

8 GIACOMONI, op. cit., 63.

82 BALEEIRO, op. cit., p. 400.

% |dem.

8 E esse o pensamento de MENDONCA, que salienta que “... a ascensao do Estado Social trouxe
consigo forte intervencionismo do Poder Publico, que assumiu a tarefa de realizar justica distributiva e
conduziu a economia [...]. A énfase é colocada na despesa, admitindo-se o endividamento e o0s
orgamentos deficitarios como forma de fazer frente as decisées de gasto. Todavia, o exaurimento do
Estado Social, ou, pelo menos, da crencga ilimitada em suas potencialidades, traz de volta a busca pela
austeridade financeira, considerada vital em um mundo globalizado e economicamente interdependente.
O Estado abandona o papel de protagonista em diversos setores produtivos, assumindo, em
contrapartida, um papel regulador e de planejamento. Esse novo cenario alcanga o orgamento, que prima
novamente pelo equilibrio entre receita e despesa”. MENDONCA, Eduardo. Alguns pressupostos para
um orgamento publico conforme a constituicdao. Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro, n. 7, p.
296, jul./set. 2007.

“
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Por fim, pode-se concluir que o orgcamento também possui uma forte faceta
politica. Isto por dois principais motivos. De um lado, tomando-se em conta que € o
Legislativo que aprova o orgamento confeccionado pelo Executivo, a pegca orgamentaria
configura um mecanismo de controle da Administracdo Publica, pois esta deve ficar
adstrita, em principio, as despesas ali definidas. De outro, o conteudo da Lei
orcamentaria revela o carater ideolégico do Governo que a elabora. E que nesta peca
torna-se patente “em proveito de que grupos sociais e regibées ou para solugdo de que
problemas e necessidades funcionara precipuamente a aparelhagem de servigos
publicos™. Aqui é possivel identificar que em muitos casos a decisdo orgamentaria
significa uma decisao politica.

Uma vez sedimentado o que seja o orgamento publico e quais as suas fungdes
dentro do Estado de Direito, nada mais l6gico do que analisar, ainda que sem esgotar o
tema, o sistema orcamentario no Brasil. Principiar-se-a pela estrutura do sistema,
pontuando os principios que o regem bem como as leis que dele fazem parte. Apos,
sera exposta brevemente a dindmica do processo or¢amentario, percorrendo-se as

etapas de elaboragdo do orgamento.

3.3 Sistema Orgamentario Brasileiro

3.3.1 Principios Orgamentarios

Da mesma maneira como ocorre com outros subsistemas juridicos, a
Constituicdo Brasileira de 1988 incorpora varios principios e regras fundantes do
subsistema orcamentario. Ela prevé normas sobre varias etapas do processo
orgamentario, como, por exemplo, aquelas que regulam a autorizagdo da cobranga de
tributos ou ainda que dispdem sobre a previsdo de gastos. Tanto é assim que TORRES

chega a falar na existéncia de uma Constituicdo Orgcamentaria ao lado das

% BALEEIRO, op. cit., p. 388.
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Constituicdes Tributaria e Monetaria®®. Dentre esses principios, OLIVEIRA considera
como fundamentais os principios da unidade, universalidade, anualidade, n&o
vinculacdo de receita publica e da exclusividade®, que seréo a seguir analisados.
O primeiro principio € o da unidade. Ele encontra guarida no art. 165, § 5° da
Constituicao, o qual dispde:
§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:
| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;
Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos

a ela vinculados, da administragao direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Partindo-se desse dispositivo, é possivel chegar a conclusdo de que o principio
da unidade significa que a peca orcamentaria deve ser una, de modo que, ainda que
multiplos orgcamentos sejam elaborados de modo independente, eles serao
consolidados em um unico documento que retratara o desempenho global das finangas.
E exatamente esse o entendimento de MILATCHITCH, quando relata que “a unidade
orgcamentaria tende a reunir em um unico total todas as receitas do Estado, de um lado,
e todas as despesas, de outro™®. Para alguns autores, contudo, essa € uma visao
singela e incompleta do principio em comento. Indo um pouco mais além dessa
concepcado formal, ROSA JUNIOR defende que o principio da unidade pressupde ndo
somente a existéncia de uma pecga uUnica a documentar as receitas e despesas do
Estado, mas também a harmonia entre os diversos orcamentos®.

Em relagdo ao principio da universalidade, ele também esta previsto no art.
165, § 5° da Constituicdo Federal. Ainda que préximo do principio da unidade, ele
significa que todas as despesas e receitas do Estado devem estar previstas na lei
orgamentaria. Assim, além da necessidade de haver uma unica peca orgamentaria, €
preciso que nela constem todas as entradas e saidas financeiras do Estado. Essa

exigéncia constitucional tem como finalidade precipua “proporcionar maior clareza ao

% TORRES, op. cit., p. 147.

8 OLIVEIRA, op. cit., p. 325.

8 MILATCHITCH apud GIACOMONI, op. cit., p. 66.
8 ROSA JUNIOR, op. cit., p. 84.
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orgcamento, facilitando a sua compreensdo e possibilitando que retrate fielmente as
finangas do Estado™.

Quanto ao principio da anualidade, dele resulta que o orcamento deve ser
elaborado para ter existéncia limitada no tempo, vigendo geralmente no prazo de um
ano. Ele consta do art. 165, inciso Ill e § 5°, quando dispde que as leis de iniciativa do
Poder Executivo estabelecerdo, dentre outros, os orcamentos anuais. No caso do
Brasil, a vigéncia da Lei Orgamentaria € de um ano e coincide com o ano civil, a teor do
art. 34 da Lei 4.320/64. As razbes para que o orgamento seja periddico sao légicas. De
um lado, foge ao alcance de qualquer administrador publico a capacidade de elaborar
um or¢gamento que possa valer ilimitadamente no tempo, eis que as necessidades do
Estado sao altamente mutaveis. De outro, € possivel obter melhor controle da execugéao
orcamentaria quando o orcamento vige por periodos de tempo menores®’.

No que tange ao principio da nao afetagao da receita, este encontra previsao no
art. 167, inciso VI da Constituicdo, o qual determina que é vedada a vinculagao de
impostos a 6rgéo, fundo ou despesa. E ele que garante ao administrador margem para
agir, pois podera utilizar os recursos arrecadados de acordo com objetivos que entende
necessarios atingir. Excetuam-se desta regra, porém, o produto da arrecadagao dos
impostos referidos nos artigos 158 e 159 (os quais disciplinam a reparticdo aos
Estados, Distrito Federal e Municipios do montante de impostos recolhidos pela Uni&o);
a destinagcdo de recursos para as agbes e servigcos publicos de saude, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administragao tributaria, como determinado pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXIl; a
prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacéo de receita, prevista no
art. 165, § 8° assim como a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido para
pagamentos de débitos com esta, conforme disposto no § 4° do art. 167.

Por fim, o principio da exclusividade, consagrado no art. 165, § 8° da Magna
Carta, propugna que s6 pode constar na lei orgamentaria matéria atinente a previsao da
receita e fixagado da despesa publica. Nas palavras de SILVA, esse principio impde que

“a lei orgamentaria devera conter apenas matéria financeira, excluindo-se dela qualquer

% |pid., p. 86.
" 1dem.
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dispositivo estranho a estimativa da receita e a fixagdo da despesa para o proximo
exercicio™?. Com isto, obstam-se as conhecidas “caudas orgcamentarias”, medidas de
carater politico e demagodgico sobre matéria diversa da orgamentaria que sao
introduzidas na lei exatamente em razdo da celeridade de sua tramitagcdo no

Legislativo®.

3.3.2 Leis Or¢camentarias

Do art. 165 da Constituicdo, depreende-se que no Brasil, em razado da vontade
do constituinte, existem trés leis orgamentarias, todas de iniciativa do Poder Executivo:
o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual.

A primeira delas, o Plano Plurianual (PPA), é consectaria da nogédo de
orgcamento-programa. Conforme o art. 165, § 5° ela deve estabelecer diretrizes,
objetivos e metas, de forma regionalizada, a serem perseguidos pela administragao
publica federal durante o periodo de quatro anos em que vigera. E nessa lei que se
tragam os objetivos e programas governamentais a longo prazo que servem para
orientar o Executivo na elaboragdo e execucédo dos orgcamentos anuais. Em outras
palavras, “é o planejamento conjuntural para a promog¢do do desenvolvimento
econbmico, do equilibrio entre as diversas regibes do Pais e da estabilidade
econémica™®. Nela devem constar principalmente a previsdo sobre as despesas de
capital (consistentes em investimentos, inversdes financeiras e transferéncia de capital,

segundo o art. 12 da Lei 4.320/64) e outras delas decorrentes, embora a prépria

%2 SILVA apud GIACOMONI, op. cit., p. 79.

%A respeito das “caudas orgamentarias”, relata BALEEIRO que “essa pratica abusiva, repugnante a
natureza juridica do orgamento, proliferou sobretudo durante a Primeira Republica, e, alias, encontrava
simile na vida parlamentar de varias nagbes cultas. Rui Barbosa, estigmatizando-a, em artigo na
Imprensa, em 1900, apontou-lhe a origem nos préprios antecedentes britdnicos, como arma dos Comuns
contra os Lords, a fim de que estes ndo pudessem repelir disposi¢cbes legais inseridas no texto
orgamentario. O mau costume atingiu as raias do escandalo quando o Presidente Epitacio Pessoa vetou,
em janeiro de 1922, o orgamento para esse exercicio, argiindo, em mensagem, monstruosos abusos de
que estava gravido o ventre da lei dnua. Até nomeagdes e promogbes de funcionarios publicos, com
invasdo das atribuicbes do Poder Executivo, se escondiam naquele documento de triste memoria”.
BALEEIRO, op. cit., p. 418.

* TORRES, op. cit., p. 148.
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Constituicdo também abra espago para despesas relativas a programas de duragao
continuada. O Plano Plurianual tem tanta importancia na coordenacédo das atividades
estatais, mormente a longo prazo, que o proprio constituinte proibiu que qualquer
investimento cuja execugao ultrapassasse um exercicio financeiro pudesse ser iniciado
se nao estivesse previsto no PPA ou ainda sem que houvesse lei prevendo a inclusao
(art. 167, § 7° da CF).

A segunda lei que compde o sistema orgcamentario € a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Trata-se de inovacédo trazida pela Constituicdo de 1988,
inspirada nas experiéncias alema e francesa®™. Segundo o art. 165, § 2° da Carta
Politica, nela estardao consignadas as metas e prioridades da administragdo publica
federal (incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente),
servindo para orientar a elaboracdo da Lei Orgamentaria Anual ao dispor sobre as
alteracbes na legislacao tributaria e estabelecer a politica de aplicagédo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. Assim como o PPA, a LDO também serve para orientar
a elaboragao do orgcamento do ano seguinte, contudo tem vigéncia reduzida, qual seja,
de apenas um ano®. Em suma, ela é “um plano prévio, fundado em consideragées
econbmicas e sociais, para ulterior elaboragcdo da proposta orgamentaria do Executivo,
do Legislativo (arts. 51, IV e 52, Xlll), do Judiciario (art. 99, § 1°) e do Ministério Publico
(art. 127, § 39,

A terceira e ultima lei a que se refere o art. 165 da Magna Carta é a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), que compreende o orgamento fiscal, de investimento e da
seguridade social, a teor do § 5° do mesmo dispositivo. O orgamento fiscal, aludido no
artigo em comento, refere-se a todas as receitas e despesas da Unido, abrangendo os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como seus fundos, 6rgaos e entidades
da administracao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico. Ao lado dele, integram-se também a LOA o orgamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto e ainda o orgamento da seguridade social, o qual abarca todas as

entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administrac&o direta ou indireta, assim como os

% |bid., p. 149.
% OLIVEIRA, op. cit., p. 331.
" TORRES, op. cit., p. 149.
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fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico. Como ja visto acima, no
sistema orgcamentario vige o principio da unidade, logo, embora existam trés
orcamentos, eles sdo reunidos em um unico documento, harmonizando-se e

integrando-se finalisticamente.

3.3.3 Elaboragdo do Orgamento

O inicio do processo de elaboragao do orgamento se da com a confecgao da
proposta orcamentaria. A iniciativa para a feitura dessa peca cabe ao chefe do Poder
Executivo, tendo em vista que o art. 84, inciso XXIll da Constituicao dispde que é
competéncia privativa do Presidente da Republica enviar ao Congresso Nacional o
plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentarias e as propostas de
orgcamento. De fato, nada mais légico do que atribuir ao Executivo tal tarefa, vez que é
sua funcao precipua administrar a res publica. Além disso, consoante DEODATO, “ ele
quem: conhece melhor as necessidades dos servigos e 0s rendimentos provaveis das
receitas; responsabiliza-se pela execugdo do orgamento; deve apresentar uma
homogeneidade incompativel com as discussées de um Parlamento™®. De uma analise
combinada dos artigos 2° e 22 da Lei 4.320/64, vé-se que a proposta possui alto teor
técnico, sendo composta, de modo sucinto, da mensagem do chefe do Executivo ao
Legislativo, do projeto de lei do orgamento a ser aprovado pelo Congresso, de tabelas
explicativas e de especificagcdes especiais de trabalhos, estrutura essa valida para os
trés niveis de governo.

Apos a elaboragdo da proposta, tem-se inicio a segunda fase do processo
orgcamentario, a qual tera lugar no Poder Legislativo. Uma vez enviada ao Congresso, a
proposta é recebida em primeiro lugar por uma Comissdao Mista permanente formada
por Senadores e Deputados, que tera a incumbéncia de analisar o projeto e sobre ele
emitir um parecer. E nesse momento também que sdo apresentadas as emendas

parlamentares ao orgcamento que, da mesma forma, serdo analisadas pela Comissao

% DEODATO, op. cit., p. 297.
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Mista. Para que sejam aprovadas, as referidas emendas devem preencher os requisitos
constantes do § 3° do art. 166 da Constituicao, ou seja, elas devem: ser compativeis
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢camentarias; indicar os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de despesa (exceto
quando incidirem sobre dotagdes para pessoal e seus encargo, servico da divida ou
transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal); e
devem ter relacdo com a corregao de erros ou omissdes ou ainda com os dispositivos
do texto do projeto de lei.

Uma vez analisada e emendada, a proposta orcamentaria é, entdo, levada ao
plenario para votagdo. Ela sera realizada em sessao conjunta das duas casas do
Congresso Nacional e, sendo aprovado, o projeto devera ser devolvido para a sangao
do chefe do Executivo até o encerramento da sesséo legislativa (art. 35, § 2°, inciso IlI).
Apos, sera a lei promulgada e devidamente encaminhada para a publicagdo. Com isso,

encerra-se o processo de elaboragao orgamentaria.
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4 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

De tudo quanto acima ja foi colocado, € possivel concluir, ainda que
parcialmente, que a Constituicdo estabelece para o Estado brasileiro um modelo de
democracia semidireta. Ao lado dos tradicionais mecanismos de representagao, aposta
a Carta Magna em formas complementares de participacdo direta do cidaddao na
tomada de decisdes politicas a fim de produzir um aprofundamento democratico em
nossa sociedade. Isso ocorre pois, ao instituir aberturas pelas quais o cidadao pode
produzir inputs politicos democraticos, ndo sé permite o acesso real e efetivo do
cidadao ao exercicio da atuacao politica, como também acarreta um efeito pedagdgico
importante no sentido de motivar a participagao popular.

Por outro lado, demonstrou-se também que, dentro da estrutura do Estado
contemporaneo, o orgamento publico ocupa lugar de singular importancia. Para além de
ser mera pecga contabil apta a racionalizar a atividade estatal, o orcamento exerce
também outras fungdes determinantes para o Estado e para a sociedade,
nomeadamente a fungao politica, no sentido de que o orgamento significa a alocagao
de recursos publicos escassos e limitados em areas sociais especificas, determinando
escolhas de investimento e satisfacdo da necessidade de certos grupos em detrimento
de outros. As decisbes orgcamentarias sao, nessa toada, decisdes politicas de
fundamental importancia para a nagao as quais devem, por isso mesmo, ser tomadas
democraticamente. Em nosso sistema, esse tipo de legitimagédo democratica acontece
principalmente por meio da representacdo, uma vez que sao os agentes politicos
eleitos que protagonizam o processo or¢amentario, seja elaborando a proposta de lei
(Poder Executivo) ou ainda aprovando o projeto de orgamento (Poder Legislativo).

Porém, para um aprimoramento democratico nessa area social sensivel, a
aposta nao deve ser feita em mecanismos representativos, como ja tradicionalmente
positivados em muitos ordenamentos juridicos. Como dito antes, ha uma crise de
representatividade dentro do sistema democratico indireto, fruto, dentre outros motivos,
do fundamento ficcional no qual ele se apoia. Dessa forma, defende-se aqui a abertura

no orgcamento de meios diretos de participagédo politica que serviriam ndo somente a
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legitimar, como também aproximar a escolha or¢camentaria das necessidades
populares. Tal necessidade € premente no Brasil ainda mais porque, por sua histéria
autoritarista e patrimonialista, nota-se um patente desvirtuamento das praticas
orgamentarias, que sao orientadas muitas vezes de acordo com um padrao clientelista

e nao republicano, conforme leciona SANTOS. Nas palavras do autor:

Critérios tecnoburocraticos prevalecem na definicdo do orgamento, critérios
suficientemente vagos para permitir a privatizacdo clientelista das decisbes
publicas que dizem respeito a distribuicdo de recursos. Uma vez que o jogo
politico clientelista e seus mecanismos de troca de favores controlam a
implementagcdo do orgamento, este revela-se uma ficgdo, uma prova chocante
da discrepancia entre o enquadramento institucional formal e as praticas reais
do Estado. Um bom exemplo disto foi o escandalo do “orgamento mafioso”,
tornado publico em 1993, envolvendo a comissdo do Congresso que verifica o
orgamento da Unido. Nesse ano, a proposta orgamentaria da Unido teve mais
de 72 mil “emendas” por parte de deputados e senadores, e uma grande
parcela dos recursos foi destinada a entidades fantasmas. Segundo a
Comissao Parlamentar de Inquérito, a distribuigdo incorreta de despesas sociais
elevou-se a 64% do total®.

Tal fato pée a lume a necessidade de se criarem mecanismos que permitam a
direta participagao social na elaboragao e execugdo do orgamento. Passo importante
nessa direcado foi dado primeiramente pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2000). Neste diploma, no inc. | do paragrafo uUnico do art. 48,
prescreve-se que a Administracdo Publica, com o fito de dar concretude a transparéncia
da gestéao fiscal, deve incentivar a participagdo popular e a realizacdo de audiéncias
publicas durante os processos de elaboragao e discussao dos planos, lei de diretrizes
orgamentarias e orgamentos.

Outro avango importante na matéria ocorreu a partir do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001). Conforme preceitua o art. 2°, inc. I, € assegurada a participagdo popular
e a participagao das associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade
na formulagdo, execugdao e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. Também se impde no inciso Xlll do mesmo dispositivo a
audiéncia da populacgao interessada nos casos em que haja processos de implantagao

de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio

% SANTOS, Boaventura de Souza. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia
redistributiva. In: Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002, p. 465.



44

ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca dessa mesma populagao.
Essa Lei ainda privilegia o papel das audiéncias publicas, impondo a sua
obrigatoriedade em certos casos, como para a legitimagao do plano diretor (art. 40, §
4° inc. 1), além de al¢a-la como instrumento de garantia da gestdo democratica da
cidade (art. 43, inc. Ill).

A despeito dessas inovagdes, defende-se aqui um maior avango nesse
terreno'®. Para tanto, busca-se na experiéncia do Orcamento Participativo
pioneiramente praticado em Porto Alegre um horizonte interessante de reflexdo para
um possivel progresso na area. Conforme MINGHELLI, “o orgcamento participativo
referente a experiéncia de participacdo popular da cidade de Porto Alegre tem-se
revelado como um importante instrumento de inovagdo orgamentaria, superando

métodos convencionais de planejamento e orcamentacdo™’

. Mais do que uma nova
técnica orcamentaria, o Orgamento Participativo opera com uma nova légica de
participacdo politica e de planejamento, ou seja, ‘identifica-se no Orgamento
Participativo a possibilidade de geragcdo de consensos politicos que atuam como
esferas de legitimagdo e corregdo das atividades da administracdo publica™’. Apesar
de praticado em outras cidades do Brasil e do exterior, apresentando variagbes em seu
formato e dinamica, analisar-se-4 aqui o caso particular da capital gaucha por ser
apontado de forma unanime entre os doutrinadores como o mais substancial e

duradouro do pais, além de ser o bergo dessa inovadora pratica orgamentaria.

1% Caso tipico da necessidade de se aprimorar esses mecanismos de democracia direta € o da cidade de

Curitiba. Mesmo com a obrigatoriedade do incentivo da participagao popular no processo orgamentario,
foram realizadas apenas nove audiéncias publicas durante o ano de 2010 nas quais os cidadaos
puderam opinar sobre as necessidades de investimento em seus respectivos bairros a serem feitos no
ano de 2011. O numero total de participantes nas audiéncias foi de duas mil pessoas, segundo dados
veiculados pela Agencia de Noticias da Prefeitura de Curitiba. Tal quantidade de audiéncias e de
participantes € infima, tendo em conta que a populagéo da capital paranaense chega a ser superior a um
milhdo e setecentas mil pessoas, conforme dados do IBGE. Disponivel em:
<www.curitiba.pr.gov.br/noticias/prefeitura> e <www.ibge.gov.br/cidadesat>. Ambos acessados em
21/07/2011.

%" MINGHELLI, op. cit., p. 63 e 64.

1% 1dem.
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4.1 Surgimento

O orgcamento participativo comegou a se desenhar em Porto Alegre em 1988,
ano no qual o Partido dos Trabalhadores (PT) saiu vitorioso nas eleicdes municipais
daquela cidade. Logo apés o prélio, o partido recém-eleito se viu em duvida sobre o
modo de governar. deveria 0 governo que se iniciava ser um governo para O0s
trabalhadores ou, por outro lado, ser um governo para todos, embora focado nas
classes populares'®? Prevaleceu, apds discussdes internas do partido, a primeira
orientagao, vindo o PT a optar por um governo particularista, compromissado com o
interesse dos trabalhadores. Tal posicdo, que pretendia dar poderes aos conselhos
populares emergentes nas diversas comunidades para influir na gestdo e no orgamento
municipal, ndo tardou a se mostrar equivocada por ser deveras “romantica”, segundo o
proprio vice-prefeito da época, Tarso Genro, afirmou'®.

Havia trés principais motivos que impediam as intengdes do entdo governo.
Primeiramente, os dirigentes das comunidades n&o tinham uma cultura de participagao
institucionalizada. Eles haviam sido educados dentro de uma légica de confronto e
protesto, de tal modo que nado sabiam atuar em espagos de negociagdo a fim de
compatibilizarem reivindicagdes dissonantes de diversas comunidades. Em segundo
lugar, esses mesmos dirigentes, além de terem sido educados para a confrontagao,
estavam imersos também em uma cultura clientelista ja tradicional na politica brasileira.
Assim, como as estruturas de poder dentro das comunidades estavam organizadas
dentro dessa logica, corria-se o perigo de, dando poder a esses conselhos populares,
transformar o carreirismo comunitario em carreirismo politico. Por fim, acresga-se como
ultimo empecilho o evidente engessamento do orgamento da capital gaucha naquele
periodo. Para se ter uma ideia do desequilibrio orgamentario que a cidade passava, no
exercicio de 1989 aproximadamente 96% das receitas ja estavam comprometidas para
suportar o gasto com o funcionalismo publico, dispondo o Executivo de apenas de 3,2%

do total de recursos para que pudesse fazer investimentos'®.

1% BOAVENTURA, op. cit., p. 500.
% Ibid., p. 501.
1% |bid., p. 502.
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Era necessario reverter esse quadro que inviabilizava a implementagao de vias
para a efetiva participacdo popular no orgamento. O primeiro passo era o mais logico:
aumentar a capacidade financeira do municipio, que se via virtualmente falido. Para
tanto, foi preciso implementar uma reforma fiscal profunda, adotando, dentre outras
medidas, o aumento a carga tributaria, a indexagdo do valor das taxas municipais a
inflacdo, a instituicdo da progressividade em alguns impostos, etc. Um segundo passo
rumo a consolidagdo do Orgamento Participativo seria a mudanca de percepgao do
préprio governo. Segundo AVRITZER, “no seu programa o PT defendia a idéia de
conselhos operarios que gerariam conselhos da cidade, que por sua vez constituiriam
uma forma paralela de administragdo [...]. Assim, o PT n&o tinha originalmente uma
proposta de orgamento participativo, mas apenas uma proposta genérica de governo

participativo™ .

Firmando-se o objetivo de, de fato, proporcionar uma abertura na
estrutura de governo para que o povo pudesse fazer decisbes acerca da politica
municipal (e, consequentemente, no orgcamento), era imperioso buscar medidas para
que isso se concretizasse.

De inicio, introduziram-se espacgos de participagdo popular nas secretarias,
especialmente nas de educacgdo, saude e planejamento. Porém, com um corpo
clientelista e tecnocratico'”’, a Secretaria de Planejamento n3o se mostrava apta a ser
0 catalisador adequado as mudangas pretendidas pelo governo no campo da
participacdo popular. Por isso, passo crucial foi dado quando se centralizou na
Coordenacéao de Relagbes com as Comunidades (CRC) todas as demandas feitas pela
comunidade & Administracdo Municipal'®. Esse érgdo municipal ganhou tal importancia
que mais tarde seria responsavel, junto com o Gabinete de Planejamento (outro érgao

ligado diretamente com o Gabinete do Prefeito), pela coordenacdo do Orgamento

% AVRITZER, Leonardo. Modelos de deliberagao democratica: uma analise do orgamento

participativo no Brasil. In: Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002, p. 574.

%7 SANTOS, op. cit., 503.

'% Sintetizando bem essas primeiras atitudes politica do governo do PT para o surgimento do Orgamento
Participativo, relata AVRITZER: "Desse modo, quatro passos em dire¢do a constituicdo do orgamento
participativo coincidiram no comego da administragdo Olivio Dutra: a preocupagdo do movimento
comunitario com o controle do orgamento e sua definigdo em nivel local; a énfase dada pelo Partido dos
Trabalhadores a participacdo em conselhos; e a iniciativa descentralizada de diversas secretarias,
inclusive a secretaria do planejamento, de encorajar a participagdo popular e, pouco depois, a iniciativa
de centralizar todas as formas de participagdo na CRC”. AVRITZER, op. cit., p. 575.
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Participativo'®. Ainda faltavam, contudo, medidas para que houvesse uma efetiva
cogestdo no orgcamento publico. Nesse sentido, além de se terem importado
concepgdes de planejamento estratégico oriundas da experiéncia de Salvador Allende
no Chile, também se tomaram providéncias para que houvesse uma intermediacao
entre o Poder Executivo e as organizagdes comunitarias, de modo a tomar possivel que
da interacdo entre os agentes politicos e as demandas populares resultasse um

orcamento publico realista e eficiente’®

. Isso se traduziu na elaboragao de estruturas e
processos de participacdo que ficariam conhecidos como Orgamento Participativo, os
quais até os dias de hoje sao constantemente aperfeicoados. Ele foi se “estruturando a
partir das experiéncias locais, de acordo com as praticas e necessidades desenvolvidas
pelos cidaddos do municipio de Porto Alegre; caracteriza-se, pois, como uma estrutura
aberta, em constante mutagcdo e adaptagcdo ao desenvolvimento da consciéncia da

cidadania”"’.

4.2 Estrutura do Orgamento Participativo

O Orgamento Participativo apresenta hoje uma estrutura hoje assaz complexa e
refinada. Contudo, o processo de elaboragao € guiado, conforme SANTOS, por trés

principios basicos:

1. todos os cidadaos tém direito de participar, sendo que as organizagdes
comunitarias ndo detém, pelo menos formalmente, status ou prerrogativas
especiais;

2. a participagao é dirigida por uma combinagao de regras de democracia direta
e democracia representativa, e realiza-se através de instituicbes de
funcionamento regular cujo o regimento interno €& determinado pelos
participantes;

1% De fato, a centralizagédo de todas as demandas na CRC mudou completamente a fungao desse érgéo.

Segundo AVRITZER, a CRC era “uma entidade que ja existia mas que ndo desempenhava nenhum
papel relevante no processo participativo na cidade, apenas fornecendo certificados de utilidade publica”.
Apos o elastecimento de suas atribuigdes, a CRC “tornou-se, assim, central no surgimento do OP”.
AVRITZER, op. cit., p. 575.

MO SANTOS, op. cit., p. 504.

" MINGHELLI, op. cit., p. 66.
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3. os recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com um método
objetivo baseado em uma combinacdo de ‘critérios gerais’ — critérios
substantivos, estabelecidos pelas instituigdes participativas com vista a definir
prioridades — e de ‘critérios técnicos’ — de viabilidade técnica ou econdmica,
definidos pelo executivo, e normas juridicas federais, estaduais ou pela prépria
cidade, cuja implementacdo cabe ao Executivo.’”?

Além desses principios, o Orgamento Participativo estrutura-se a partir de um
conjunto de instituicbes que instrumentalizam o processo de tomada de decisdes do
governo. A Figura 1 abaixo colacionada demonstra esquematicamente o desenho

institucional presente hoje no municipio, o qual possui, basicamente, trés instancias.

Instancias
Comunitérias

/TP
Conselhos

Populares/
articulagdes
comunitarias

regionais

AssociagGes e

movimentos

comunitarios

Moradores
da regiao

Figura 1 — Estrutura Funcional do Orgamento Participativo de Porto Alegre
Fonte: FEDOZZI'®

A primeira delas, representada na extrema esquerda do quadro acima e em tom
de cor mais escuro, consiste num conjunto de 6rgaos pertencentes a Administragao
Publica Municipal cuja fungao €, em linhas gerais, gerir o debate orgamentario com os

cidaddos. Essa instancia é formada pelas seguintes unidades administrativas:

"2 SANTOS, op. cit., p. 467.

"* FEDOZZI apud MINGHELLI, Marcelo. Estado e Orgamento: uma cartografia juridico-politica para a
consolidagdo do orcamento participativo. 2009, p. 114. Tese (doutorado) — Universidade Federal do
Parana, Curitiba, 2009, p. 120.
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Secretarias Municipais, Gabinete de Planejamento (Gaplan), Coordenacao de Relagdes
com a Comunidade (CRC), Férum das Assessorias de Planejamento (Asseplas),
Coordenadores Regionais do Orgamento Participativo (CROP), Coordenadores
Tematicos (CT) e Férum das Assessorias Comunitarias (Fascom). Dentre esses 6rgaos,
sobressaem-se em importancia a CRC e o Gaplan. Pode-se dizer que a primeira,
consoante SANTOS, “quer diretamente, quer através dos seus coordenadores regionais
e tematicos (CROPs e CTs), € um organismo mediador que estabelece a ligagdo do

7114 Ela exerce,

governo municipal com os dirigentes comunitarios e associagées
portanto, um papel de intermediadora entre o Estado e a sociedade civil. Ja o Gaplan
possui competéncia diversa, mas igualmente crucial: € ele o responsavel por
operacionalizar as demandas sociais trazidas pelos cidaddos, de modo que as
exigéncias colhidas no complexo sistema de intermediagdo entre o Governo e a
sociedade se traduzam em ag¢des municipais técnica e economicamente viaveis. Para
tanto, o Gaplan as submete a critérios gerais, técnicos e econdmicos'’®. No Quadro 1,
abaixo, encontram-se detalhadamente explicitadas as unidades administrativas, suas
respectivas fungdes, bem como sua composi¢cdo, de modo a facilitar a compreensao

desse complexo sistema.

"4 SANTOS, op. cit., p. 469.

"% A titulo de exemplo, o regimento interno do Orgamento Publico exige como requisitos minimos para a
pavimentagao de vias, quanto ao critério da largura:

* A largura das ruas ou estradas devera ser de no minimo 10 (dez) metros, sendo 7 (sete) metros de pista
e 3 (trés) metros para os passeios ou acostamentos;

« Em ruas em que a largura for inferior poder-se-a estudar a possibilidade de implantagdo de gabarito
menor até o limite inferior de 4 (quatro) metros (calgaddo), ressalvadas as AEIS (Areas Especiais de
Interesse Social);

* Nas AEIS deveréao ser respeitadas as recomendagdes do EVU (Estudo de Viabilidade Urbanistica), ou
projeto urbanistico, conforme o caso.

Regimento Interno disponivel em <http:/Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/op>. Acessado em
08/08/2011.
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1990 (informal) | 1990 (informal) 1981 Vinculado | 1990 1992 1994
1994 ao gabinete do
(formalizagéo) prefeito desde

1989
Assessores e | Coordenadores | Assessores e | Assessores Assessores Assessores
funcionarios da | de funcionarios da | comunitarios comunitarios tematicos da
Prefeitura planejamento Prefeitura das secretarias [ da CRC e | CRC elou
Municipal das secretarias | Municipal e orgaos secretarias secretarias

e orgaos

1-Coordenagdo | Discute os | 1-Articula a | Discute e | Subordinados Cada uma das 6
do procedimentos relagdo com a | propde politicas | ao CRC - cada | tematicas tem
Planejamento técnico- comunidade de participacdo | uma das 16 | um CT que
Estratégico administrativo através dos | popular, regides tem | acompanha o)
2-Gere a | para a | coordenadores articulando um CROP | processo de
Execugéo do | preparagcdo do | regionais tanto quanto | responsavel, discussao nos
Plano de | orcamento e o | 2-Coordena a | possivel o | que plenarios
investimento procedimento primeira e a | trabalho das | acompanha
3-Coordena a | das demandas | segunda rodada | diversas todo o)
elaboracdo da | comunitarias do OP secretarias processo  do
proposta em cada 6rgéo 3- Coordena as Orgamento
orgamentaria do reunides do Participativo
ano seguinte Conselho do

Orgamento

Participativo
Permanente Irregular Permanente Semanal Permanente Permanente
Indicagao do | Indicagdo das | Indicagao do | Indicagdo das | Indicagdo da | Indicagao da
prefeito secretarias prefeito secretarias CRCP CRC

Fonte: MINGHELLI'™

Na segunda instancia de participagao, situada na extrema esquerda da Figura 1
e em cor clara, situam-se as organizagdes comunitarias autbnomas em relagdo ao
governo. Elas sdo organizagdes de base regional que tém como objetivo a “mediagéo
entre a participagdo dos cidaddos e a deliberagdo das prioridades para as regiées do
municipio”"”, tais como os conselhos populares, as unides de vilas, as articulagdes
regionais, dentre outras formas associativas que nascem no meio social. Exatamente
porque sao estruturas autbnomas dentro da comunidade, sua organizagéo depende do
nivel de mobilizacdo dos moradores de cada bairro ou area do Municipio, motivo pelo

qual nao aparecem de modo uniforme dentro das diferentes regides da cidade. Além

"8 MINGHELLLI, op. cit., p. 121.
"7 | dem.
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das formas de estrutura organizacional, também variam os modelos de participagao
adotados por estas unidades comunitarias, bem como os formatos de funcionamento,
tudo a depender das tradigbes associativas locais.

A terceira e ultima instancia, situada no meio da Figura 1 e de cor intermediaria,
€ constituida por instituicbes permanentes de participagdo comunitaria e tem
justamente por fungdo mediar as outras duas instancias. Em outras palavras, sao os
o6rgaos componentes dessa instancia que realizam “os procedimentos concernentes a
sua dinéamica de modo a viabilizar a co-gestado dos recursos publicos e a prestagdo de
contas do Executivo as comunidades sobre as decisbes nas alocagbes das verbas

orgamentarias™®.

4.3 Dinamica do Or¢camento Participativo

O Orgamento Participativo de Porto Alegre tem seu funcionamento regulado por
um Regimento Interno préprio e, conforme MINGHELLI, pode ser dividido basicamente

em trés etapas de desenvolvimento:

1- primeira etapa — realizagao das Assembléias Regionais e Tematicas;

2- segunda etapa — formagao das instancias institucionais de participagao, tais
como o Conselho do Orgamento e os Foruns de Delegados;

3- terceira etapa — discussado do orgamento do Municipio e aprovagao do Plano
de Investimentos pelos representantes dos moradores no Conselho do opP™,

Na primeira delas, como é possivel perceber, abrem-se duas modalidades de
participacao: a regional e a tematica. A participagao regional ocorre a partir da divisao
da cidade em 17 regides, segundo critérios socioespaciais e da propria tradicao
associativa das diferentes regides. Nelas, s6 podem participar os cidadaos que habitam
na respectiva regido, uma vez que sao discutidas matérias de interesse regional. Essa

divisdo pode ser melhor visualizada na Figura 2 abaixo:

"8 |bid., p. 122.
" |bid., p. 124.
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14 - Eixo Baltazar

4 - Lomba do Pinheiro

13 - Extremo Sul

Regido 01 — Humaita / Navegantes
Bairros: Anchieta, Farrapos, Humaita, Navegantes, Séao
Geraldo

Regido 10 — Cruzeiro
Bairros: Medianeira, Santa Tereza

Regido 02 — Noroeste

Bairros: Boa Vista, Cristo Redentor, Higiendpolis, Jardim Itd,
Jardim Lindéia, Jardim Sido Pedro, Passo D’areia, Santa
Maria Goretti, Sdo Jodo, Sdo Sebastido, Vila Floresta, Vila
Ipiranga

Regido 11 — Cristal
Bairro: Cristal

Regido 03 — Leste
Bairros: Bom Jesus, Chacara das Pedras, Jardim Carvalho,
Jardim do Salso, Jardim Sabara, Trés Figueiras, Vila Jardim

Regido 12 — Centro-sul
Bairros: Camaqua, Campo Novo, Cavalhada, Nonoai,
Teresopdlis, Vila Nova

Regido 04 — Lomba do Pinheiro
Bairros: Agronomia, Lomba do Pinheiro

Regido 13 — Extremo-sul
Bairros: Belém Novo, Chapéu do Sol, Lageado, Lami,
Ponta Grossa

Regido 05 — Norte
Bairro: Sarandi

Regido 14 — Eixo Baltazar
Bairros: Passo das Pedras, Rubem Berta

Regido 06 — Nordeste
Bairro: Mario Quintana

Regido 15 — Sul
Bairros: Guaruja, Hipica, Ipanema, Pedra Redonda,
Serraria, Tristeza, Vila Assunc¢éo , Vila Conceicao

Regido 07 — Partenon
Bairros: Cel. Aparicio Borges, Partenon, Santo Antonio, Séo
José, Vila Jodo Pessoa

Regido 16 — Centro
Bairros: Azenha, Bela Vista, Bom Fim, Centro,
Cidade Baixa, Farroupilha, Floresta, Independéncia,
Jardim Botanico, Menino Deus, Moinhos de Vento,
Mont Serrat, Petrépolis, Praia de Belas, Rio Branco,
Santa Cecilia, Santa

Regido 08 — Restinga
Bairro: Restinga

Regido 17 — llhas
Bairros: Arquipélago (llhas das Flores, da Pintada, do
Pavéao e Grande dos Marinheiros)

Regiado 09 — Gléria
Bairros: Belém Velho, Cascata, Gloria

Figura 2 — Regionalizagao do OP
Fonte: Adaptado do Regimento Interno da OP
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Ja a participacao tematica, que s6 foi estabelecida em 1994, tem como objetivo
aumentar a participagdo popular de outros setores da sociedade no processo
orgamentario e melhorar, assim, a qualidade e complexidade da participagao. Isto
porque nessas reunides qualquer cidadao pode participar, sendo debatidas questdes
especificas mas de interesse e repercussao para toda a cidade. As Assembleias
tematicas funcionam, desse modo, como um complemento as regionais, eis que,
havendo também instadncias nas quais é franqueada a participacdo de pessoas de
diferentes regides, € possivel definir um plano estratégico eficiente para a cidade toda,
evitando que o Orgamento Participativo se resuma a criagdo de politicas regionalizadas.
A base tematica, hoje, possui os seguintes temas: circulagao, transportes e mobilidade
urbana; saude e assisténcia social; educagao, esporte e lazer; cultura; desenvolvimento
econdmico, tributacdo e turismo; habitacdo, organizacdo da cidade, desenvolvimento
urbano e ambiental®.

A despeito da diferengca na agenda de discussao, as Assembleias Regionais e
Tematicas ocorrem de modo concomitante e possuem também a mesma dinamica,
sendo colocadas dentro da primeira etapa do processo orgamentario popular. Segundo
SANTOS, esta etapa possui trés objetivos primordiais: “definir e escalonar as
exigéncias e as prioridades regionais ou tematicas; eleger os delegados para os Foruns

»121

de delegados e os conselheiros do COP; avaliar o desempenho do Executivo Ela é

realizada em duas rodadas ou ciclos de deliberacédo. De acordo com FEDOZZI:

Primeira rodada de assembléias, que se realiza nos meses de margo a abiril,
tem os seguintes objetivos e pautas:

- Prestagdo de contas, pelo Executivo, do Plano de Investimentos do ano
anterior e apresentagao do Plano aprovado para o orgamento vigente;

- Avaliagdo do Plano de Investimentos do ano anterior pelos moradores da
regiao e/ou participantes das tematicas e pelo Executivo;

- Primeiras eleigbes para o Forum de Delegados, mediante o critério de um
delegado para cada dez participantes.

A segunda rodada de Assembléias Regionais e tematicas realizadas nos
meses de junho e julho é organizada da seguinte maneira:

120 o Regimento Interno do OP é claro e objetivo ao sintetizar a fungédo das Assembleias Regionais e

Tematicas. Com efeito, dispde o referido Regimento que: “A cidade de Porto Alegre esta dividida em 17
Regibes e 6 Tematicas. Todo cidaddo pode participar da discussdo do OP na sua Regiao e nas
Tematicas, sendo que na Regido discute e define os investimentos e servigos especificos e sua base
geogréafica, nas Tematicas discute e define diretrizes, investimentos e servigos para toda a cidade, isto €,
obras estruturais e grandes projetos”.

21 SANTOS, op. cit., p. 471.
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- O Executivo apresenta os principais elementos da politica tributaria e de
receitas e a politica de despesas que devem direcionar a elaboragdo da peca
orgcamentaria do proximo ano, bem como apresenta a proposta de critérios para
a distribuicao dos recursos de investimento;

- Os representantes comunitarios apresentam para a assembléia dos
moradores e para o Executivo as demandas priorizadas que foram aprovadas
nas reunides intermediarias das regides e tematicas;

-Sao eleitos os representantes ao Conselho do Orgamento Participativo, através
da escolha de dois membros titulares e dois suplentes em cada regiéom.

Ambas as rodadas sao realizadas anualmente, estando abertas para a
participacdo de qualquer habitante ou associagcdo. Nelas estdo presentes ainda
delegados do Executivo a quem € acometida a responsabilidade da coordenagao da
Assembleia. Entre essas rodadas, contudo, realizam-se reunidoes intermediarias de
primordial importancia. Sao reunides realizadas pelas associagdes ou organizagdes
comunitarias que tém como obijetivo hierarquizar as prioridades e definicdo das obras
nas sub-regides'®’. Mais tarde, nas plenarias tematicas ou regionais, lutar-se-a4 por
essas listas de prioridades elaboradas nas reunides intermediarias. Embora elogiaveis
do ponto de vista formalmente democratico, eis que essas reunides se desenvolvem a
partir da propria iniciativa popular (sem interferéncia, portanto, do Estado), nota-se certo
desvirtuamento dessas instancias de participacdo. E que, conforme SANTOS, ‘nas
reuniées intermediarias ha muita discussdo e votagdo, mas por vezes as negociagbées
reais, aquelas que conduzem as propostas que irdo ser votadas, desenrolam-se nos
bastidores em reunides informais dos lideres comunitarios™?*.

De qualquer modo, as necessidades e exigéncias sociais sao propostas e
debatidas nessas reunides intermediarias. As diversas regides devem discutir a respeito
de dezessete temas'® e, ao final, definir aquelas que sdo prioridades para a regigo ou
para a tematica bem como as obras preferenciais dentro destes setores. A
hierarquizacao definitiva sera feita na segunda rodada das Assembleias de acordo com
0 Regimento Interno do Orgamento Publico, que dispde que a pessoa, ao se

credenciar, recebe uma cédula para exercitar o voto. Apds as discussodes, a eleigao €

122 FEDOZZI apud MINGHELLI, op. cit., p. 125.

22 AVRITZER, op. cit., p. 578.

24 SANTOS, op. cit., p. 475.

% 330 eles: saneamento basico (drenagem/dragagem e agual/esgoto cloacal); politica habitacional;
pavimentagao; juventude; acessibilidade e mobilidade urbana; transporte e circulagédo; saude; assisténcia
social; educagao; areas de lazer; esporte e lazer; iluminagdo publica; desenvolvimento econdmico;
turismo; cultura; saneamento ambiental.
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feita da seguinte forma: cada participante devera escolher quatro dentre os dezessete
temas possiveis, atribuindo uma nota a cada tema de acordo com a prioridade com que
entende que a matéria deva ser tratada no orgamento municipal. Dessa forma, recebera
nota 4 a primeira prioridade, nota 3 a segunda e assim por diante. O mesmo acontece
quanto a hierarquizagdo das obras sugeridas pelos cidadédos dentro de cada setor.
Apos sua contabilizagdo, da qual saem as quatro prioridades para cada regido e para
cada tematica, os resultados sao enviados para o Executivo. Este, por sua vez,
recebera as listas de prioridades e fara uma nova contabilizagdo, aplicando o mesmo
critério de notas acima mencionado aos resultados de todas as regionais, retirando dai
as trés prioridades globais para a elaboragdo do orcamento do Municipio'®. No
orcamento de 2010, por exemplo, foram eleitas como prioridades os setores de
habitagdo (51 pontos), educacéo (44 pontos) e a assisténcia social (34 pontos)'’.
Encerrada essa fase, segue-se a segunda etapa do processo do OP, na qual
sdao formadas as instituicbes de participacdo comunitaria, isto €, o Conselho do
Orcamento Participativo (COP) e os Féruns de Delegados (dezesseis regionais e seis
tematicos). Os Foéruns, que se realizam uma vez por més, podem ser qualificados como
‘instdncias colegiadas com fungdes consultivas, de controle e de mobilizagdo social,
cujo principal objetivo é aumentar a participagdo das bases comunitarias no Orgamento
Participativo em dois momentos: na elaboragdo do Plano de Investimentos e na
fiscalizacdo da execucdo das obras pelo Executivo”®®. Os delegados que deles
participam sao eleitos na primeira rodada de assembleias ou ainda nas reunides
intermediarias e tém suas competéncias delimitadas pelo art. 32 do Regimento do OP,
dentre as quais se destacam as fung¢des de supervisdo de obras e de intermediagao
entre o COP e as regides ou areas tematicas. Ja o Conselho do Orgamento
Participativo, considerado 6rgao central de participacdo no OP, é a instancia em que,
por exceléncia, se estabelece a mediagao entre os cidadaos, entidades associativas

comunitarias e o governo. Conforme FEDOZZI:

Nele os representantes comunitarios tomam contato com as finangas

126 SANTOS, op. cit., p. 476.

27 Dados do sito da Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA), disponivel em
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op>. Acessado em 08/08/2011.

128 MINGHELLI, op. cit., p. 126.
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municipais e defendem as prioridades das regides e tematicas. Nas sessdes do
Conselho, realizadas ao longo do segundo semestre — em dias e horarios fixos
na semana — processam-se as mediagdes institucionais visando as principais
decisbes do Orgamento Participativo129.

Os conselheiros sao eleitos na segunda rodada das assembleias e sdo em
numero de dois (além de seus respectivos substitutos) para cada regido ou tematica. O
método de escolha é o de eleigao direta, sendo organizadas “chapas” (listas fechadas
de dois candidatos a titulares e dois a substitutos) para concorrer aos cargos. No caso
de haver mais de uma “chapa” concorrendo, aplica-se a regra de proporcionalidade

exposta no Quadro 2 abaixo:

Quadro 2 — Sistematica de eleicao

Percentual dos votos Titular Suplente

24,9% ou menos Nio elege nenhum
25,0% a 37,5% Nenhum 1
37,6% a 44,9% Nenhum 2
45,0% a 55,0% 1 1

55,1% a62,5% 2 nenhum
62,2% a 75,0% 2 1
Mais de 75,0% 2 2

Fonte: SANTOS™

Além dos conselheiros das regionais e das tematicas, completam a formagao
do COP, segundo o art. 3° do regimento interno do OP, um conselheiro titular e o
respectivo suplente eleito pela Unido das Associacbes de Moradores de Porto Alegre
(UAMPA) e dois representantes titulares e os respectivos suplentes oriundos do
Executivo Municipal (um deles representante da Secretaria Municipal de Coordenagao
Politica e Governanca Local (SMCPGL) e o outro representante do Gabinete de
Programacao Orgcamentaria). Todos os integrantes da COP possuem direito a voz,
sendo limitado, contudo, o direito de voto aos conselheiros das regionais, das tematicas
e da UAMPA.

Por fim, tem inicio, apds a formacgao do COP e dos Foruns, a terceira etapa do

129 MINGHELLLI, op. cit., p. 127.
30 SANTOS, op. cit., p. 480.
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processo do OP, que consiste em uma fase de trabalho destinada a especificar o
orcamento. Se até agora o funcionamento do OP era destinado a “colher’ da
comunidade as obras e prioridades de investimento que ela propria entendia
necessarios realizar para o aprimoramento da cidade, a partir desse momento o OP se
volta para a viabilizagao dessas demandas, fazendo traduzir, tanto quanto possivel, a
vontade popular na proposta orgamentaria. Esse esforco € compartilhado tanto pelo
Governo quanto pelas instancias participativas. No caso do Poder Publico, este inicia,
durante o més de agosto, a elaboragdo do orgamento municipal tentando conciliar as
demandas populares com aquelas institucionais, oriundas das secretarias e outros
orgaos do governo. Ja o COP funcionara em dois momentos distintos. Num primeiro,
enquanto o Executivo planeja o orgcamento, o Conselho “elabora e discute os critérios
para a distribuicdo dos recursos de investimento, além de definir um cronograma de
reunides e o proprio regimento interno”’. Quando a proposta orgamentaria ja estiver
finalizada, o COP entao partira para o segundo momento, no qual deliberara sobre essa
matriz segundo as prioridades decididas nas assembleias. “Nessa fase, a partir da
proposta inicial do Governo, os conselheiros votam, por exemplo, quantas vias serao
pavimentadas, que volume de recursos sera dedicado a saude, a habitagdo, efc.
Também discutem obras de vulto ou estruturais, propostas pelas tematicas ou pelo
préprio governo”. Obviamente, a discussdo do Conselho sobre os investimentos
estara limitada a receita disponivel, observados sempre as despesas obrigatorias e os
gastos minimos constitucionais (a exemplo do que ocorre nas areas de saude e
educacao).

Uma vez aprovada a proposta orcamentaria pelo COP, ela é entao remetida,
até o dia 30 de setembro, para a Camara de Vereadores a fim de que seja discutida e
aprovada como Lei Orcamentaria. Mesmo na etapa legislativa, ha um acompanhamento
no tramite da proposta, momento no qual o COP segue os debates na Cémara,
mobilizando, caso seja necessario, as comunidades para exercer pressao sobre os
vereadores. Ao mesmo tempo em que isso acontece, o proprio Conselho do Orgamento

realiza diversas reunides de setembro a dezembro com o intuito de preparar o plano de

3" MINGHELLI, op. cit., 129.
32 SANTOS, op. cit., p. 484.
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investimentos, “o qual inclui uma lista pormenorizada das obras e atividades que o
conselho considera prioritarias, e, portanto, a distribuicdo especifica dos recursos

programada para cada regido e para temética especifica™*

, segundo o resultado do
pleito das regides e tematicas. Participam também dessas reunides representantes do
Executivo, os quais podem propor obras de interesse geral do Municipio ou ainda
aquelas tidas como necessarias para determinada regiao segundo critérios técnicos.
Esse plano é, ao final, publicado, transformando-se no “documento basico de
fiscalizagdo dos representantes comunitarios e da prestacdo de contas que o Executivo
realiza nas instancias do Orcamento Participativo™ .

Interessante notar que a distribuigcdo de recursos nos diferentes setores e obras
considerados prioritarios dentro da sistematica do Orgamento Participativo ndo se da de
forma aleatéria. Ela obedece as regras estabelecidas no Regimento Interno, o qual
dispbe que a metodologia de distribuicdo de recursos deve seguir trés critérios gerais:
populagao total da regido, prioridade tematica eleita pela propria regido e caréncia do
servigo ou infraestrutura. Cada um desses critérios enseja uma nota de um a quatro,
variando de modo diretamente proporcional. Assim, por exemplo, quanto maior a
populagdo de determinada regido, maior nota sera a ela atribuida. Além disso, cada
critério tem um peso diferente, de modo que, para se chegar ao peso total de uma dada
exigéncia regional especifica, é preciso multiplicar a nota dada a demanda pelos pesos
de cada um dos critérios. O resultado final desse calculo € que determina a
porcentagem de recursos que a regido recebera em cada setor especifico. Abaixo, o
Quadro 3 minudencia a divisdo de notas em cada critério, enquanto que o Quadro 4
explicita o procedimento de distribuicdo de investimentos no caso do orgamento de

1997, tomando como exemplo o setor de pavimentagéao:

Quadro 3 — Critérios, pesos e notas para a distribuicdo dos investimentos

POPULAGAO TOTAL DA REGIAO
PESO 2
Até 25.000 habitantes nota 01
De 25.001 a 45.000 habitantes nota 02
De 45.001 a 90.000 habitantes nota 03
Acima de 90.001 habitantes nota 04
CARENCIA DO SERVICO OU INFRA-ESTRUTURA
PESO 4
De 0,01% a 14,99% | nota 01

33 1dem.

3 FEDOZZI apud MINGHELLI, op. cit., p. 130.
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Fonte: Adaptado do Regimento Interno.

Quadro 4 — Metodologia para distribuicdo de investimentos em pavimentacéo
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3 SANTOS, op. cit., p. 495.
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O ciclo do Orgamento Participativo, a esta altura, estd quase completo. Ainda
serao realizadas discussdes, durante os meses de novembro a janeiro, nos féruns
tematicos e regionais sobre o regimento interno, nos quais seréo cogitadas possiveis
alteragdes no regulamento do OP. Apdés um recesso em fevereiro, serdo realizadas
reunides preparatorias em margo e abril, momento no qual serdo prestadas as contas
do orgamento do ano anterior, além de ser apresentado o novo Regimento. Nota-se,
assim, que a sistematica do Orcamento Participativo ndo se resume a definicdo da
propria peca orgamentaria, mas também inclui uma dimenséao fiscalizatéria e de
avaliacao do que foi realizado. Abaixo, a Figura 3 resume aproximadamente o ciclo

completo do OP.

MARGO / ABRIL
Reunides Preparatérias N\
Reunides de articulagéo e preparagdo Se‘g\lél;t ?;lezgna MAIO / JUNHO / JULHO Primeira quinzena
nas regides, micromegides, teméticas. " JULHO
Reuniges de integrago dos Féruns ocaituiea Regiﬁes e Temétilcas. Assembléia Municipal
Pauta: Elei¢do dos Delegados; |
de Deﬁgicl?as r:el;?:ms de Rodada de Assemt?léia nas regides g’ Hierarquizfoﬁo das Ob?as e gf/ Pauta: Posse dos Novos
Pauta: Prestagéo de Contas; Pauts: Ele'tgmitlca;._ e Servigos, Deliberagéo das y Conselheiros; Entrega da
Apresentagdo do Plano de om0 Cas rorcades Demandas (Férum de Delegados). hierarquizago das Obras e
i Teméticas; Eleigéo dos Conselheiros; . pasis vaad N % #
Investimentos; Diicho o Ne s o D Antes da hierarquizago visita dos Servigos; Discussao de tema
Apresentagao do Regimento Interno; i m'casre;a u_rgzrg cznt:sega o5 delegados as demandas de carater geral.
Critérios Gerais e Técnicos; G \sohcnadas para conhemmento) \_
Discusséo para Chapa de l :
Conselheiros.

\. v,

JULHO/AGOSTO / SETEMBRO

Andlise das demandas e
montagem da matriz

CICLO DO OP

Governo: Andlise
técnica/financeira das demandas;
Montagem da Matriz
Orgamentaria.

FEVEREIRO

Recesso

/" ouTuBRO/DEZEMBRO ) ,
Detalhamento do Plano de \
Investimentos e Servigos

— AGOSTO / SETEMBRO
| DEZEMBRO / JANEIRO } NOVEMBRO /DEZEMBRO | Finalizagéo da distribuigio de recursos Votagdo da Matriz
; Discussao nos féruns para as regides e tematicas.
Discusséo e | regionais e teméticos das Apresentag@o e votago da proposta Discuss@o e votagéo da
votagdo do RI, alterages do RI (Regimento de PIS (andlise técnico/ financeira das Matriz Orgamentaria e do
Critérios Gerais e Interno), Critérios Gerais e demandas de obras e servigos) nos inicio da distribuigdo de
| Técnicos e Regionais. Técnicos e Regionais. féruns de delegados regionais e recursos para as regioes
: teméticos, com presenga do GPO, e tematicas no COP.

SMCPGL e drgéos afins, com
encaminhamento anterior da proposta
aos referidos foruns.
\. J

Figura 3 — Ciclo do OP
Fonte: Adaptado do Regimento Interno do OP
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4.4 Efetividade das Escolhas Orgamentarias

Como se pode notar, o OP em Porto Alegre nao € institucionalizado legalmente.
Tal fato poderia levar alguns incautos a duvidar da seguranca e efetividade nas
decisbes tomadas dentro das instancias de deliberacdo. Ora, sendo o OP um
mecanismo estruturado fora da organicidade estatal, imbuido de outra racionalidade
que nao aquela burocratizante do aparato publico, como poderia interferir numa
estrutura tdo hermética como o processo orgamentario?

Embora até certo ponto compreensivel, fato € que tal argumento nao procede.
Um dos indicativos da falsidade dessa premissa € a credibilidade de que goza o OP

perante a populagao, conforme os ilustrativos dados colacionados abaixo:

Quadro 5 — Avaliagéo sobre a obtengdo de beneficios através do OP

A populagdo que participa do OP/1995 OP/1988
Orgamento Participativo decide Entrevistados (622) Entrevistados (1039)
realmente sobre politicas publicas, % %
obras e servigos?
Sempre decide 32,96% 30,2%
Quase sempre decide 27,33% 27%
Decide as vezes 23,79% 23,9%
Nunca decide 0,64% 2,8%
N&o sabe 8,20% 10,7%
N&o respondeu 7,07% 5,4%
Total 100% 100%

Fonte: SILVA™®

Mas a credibilidade no OP de Porto Alegre, por si s, ndo diz muito. Ela,
analisada isoladamente, s6 € um indicio do reconhecimento deferido pela populagéo
relativo a esse espacgo alternativo de negociagao e consenso. Porém, diga-se logo que

essa credibilidade s6 subsiste ante a efetividade da OP, o que, para SANTOS, foi

13 SILVA, Marcelo Kunrath. A expansao do orgcamento participativo na regiao metropolitana de

Porto Alegre: condicionantes e resultados. p. 176. Disponivel em:
<http://www.democraciaejustica.org/cienciapolitica3>. Acessado em 18/10/2011.
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adquirida diante de varios mecanismos'*’. Entende-se aqui que, mesmo diante dessa
complexa interagcao de fatores que propiciam a efetividade das decisées no OP, vale
mencionar os trés principais, quais sejam: comprometimento politico, fiscalizagcado e
capacidade financeira.

Primeiramente, de fato restaria inutil organizar a complexa estrutura do OP e
fazé-la funcionar sem que houvesse a vontade politica do Executivo. Sem um minimo
de comprometimento do proprio Poder Publico, as decisdes tomadas dentro do sistema
do OP simplesmente restariam, na melhor das hipoteses, como indicativo de
investimento ao Executivo. Isto porque, nas palavras de SILVA, “por mais que existam
defini¢cbes legais que indiquem a necessidade de consulta a sociedade no processo de
elaboracdo do orgcamento, em Uultima instancia a decisdo final sobre a proposta
orcamentaria cabe ao Executivo”, donde conclui o autor que “o comprometimento
governamental torna-se condi¢do sine qua non para a viabilidade de processos de
gestdo participativa”®. Portanto, um dos grandes fatores de viabilidade do OP em
Porto Alegre é o engajamento da prépria classe politica municipal a fim de efetivar as
demandas populares trazidas por meio do OP'.

Quanto ao fator fiscalizagao, ja foi explicitada acima a estrutura organica do OP,
a qual possui varios 6rgaos com finalidades especificas. Dentre eles, se sobressai na
funcao fiscalizatéria o Forum de Delegados. Nessa instancia, € criado um comité
especifico para acompanhar e supervisionar as obras publicas, de modo a exercer um
controle direto sobre a efetivagcdo das demandas eleitas no OP. “Em casa de atrasos ou
de alteragdes, os delegados tém acesso direto ao gabinete do prefeito para pedir
explicacoes”*’. Além desse 6rgdo especifico, também as assembleias regionais e
plenarias tematicas complementam a fiscalizagdo, exercendo um duplo controle
popular: “sobre o desempenho do Executivo e sobre a propria representacdo da
comunidade (nos 6rgdo da OP)”"*'.

Por fim, ha que se ressaltar o papel importante que a capacidade financeira

3T SANTOS, op. cit., p. 529.

38 SILVA, op. cit., p. 175.

139 Segundo SANTOS, em Porto Alegre “o principio basico da administragdo municipal é cumprir o plano
de investimentos, de forma tao rigorosa quanto possivel, e justificar o que fica por cumprir’. SANTQOS, op.
cit., p. 529.

"% 1dem.

1 SANTOS, op. cit., p. 530.



63

municipal exerce na viabilizagdo das politicas publicas eleitas pela via do OP. Conforme
ja explicado acima, foi pressuposto necessario, antes da instauragdo do OP, que o
governo da época tirasse o Municipio de Porto Alegre do estado de profundo
endividamento. Sem isso, ndo haveria espago para investimentos e as demandas
auferidas no OP nao passariam de simples promessas “ndo cumpridas”, o que levaria
ao descrédito do instituto. Sintomaticos, nesse sentido, sdo os dados fornecidos pelo
GAPLAN: “das 3.956 demandas incluidas nos Planos de Investimentos entre 1989 e
2001, 3.282 (83%) estao concluidas, 204 (5%) estdo com as obras em execugédo, 441
(11%) estdo em andamento (elaboragdo de projeto, licitagdo, etc.) e 29 (1%) estéo
pendentes (em processo judicial, espera por aquisicdo de terra, etc.)”*.

Diante disso, é possivel afirmar que o OP significa, de fato, um modelo de
cogestao, dentro do qual as demandas democraticamente debatidas e eleitas como
primordiais para a comunidade sdo, na medida das limitagdes materiais, satisfeitas e
concretizadas. Contudo, para fazer funcionar essa estrutura, “ndo basta reunir os
cidaddos, mostra-lhes alguns nimeros e chamar isso de orgamento participativo™*. E
necessario um consentimento entre sociedade civil e governo no intuito de efetivar um
sistema no qual o poder decisério & compartilhado. E por isso que SANTOS o OP

como:

a manifestagao de uma esfera publica emergente, para o qual os cidadaos e as
organizagdes comunitarias, por um lado, e o governo municipal, por outro,
convergem com autonomia mutua. Uma tal convergéncia ocorre por intermédio
de um contrato politico através do qual essa autonomia mutua se torna
autonomia mutuamente relativa. A experiéncia do OP configura, portanto, um
modelo de co-gestao, ou seja, um modelo de partilha do poder politico mediante
uma rede de instituigdes democraticas orientadas para obter decisdes por
deliberagao, por consenso e por compromisso144.

"2 SILVA, op. cit., p. 179.

“* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. Planejamento. In: Curso
de Direito Administrativo Econdmico, v. I, Malheiros, p. 126.

4 SANTOS, op. cit., p. 526.
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4.5 Limites e Possibilidades do OP

Do exposto acima, € possivel considerar o orcamento participativo como uma
politica a nivel municipal que busca incluir atores sociais e cidadaos no processo
orcamentario, instituindo uma nova forma de tomada das escolhas de alocagao de
recursos segundo um procedimento que inclui etapas de participagao direta e indireta.
Para FEDOZZI, o OP pode ser definido como a “instituicdo de uma esfera publica ativa
de co-gestdo do fundo publico municipal’, expressando-se por meio de um “sistema de
partilha do poder, em que as regras de participagdo e as regras de distribuicdo dos
recursos de investimentos sdo construidas de forma procedimental e argumentativa, na
interagdo institucional que se processa entre os agentes do Executivo e as
comunidades da sociedade civil”'*°.

Esta nova forma de gerir os recursos publicos vem sendo responsavel por
avancos significativos na cidadania e na concepgao de democracia’®, motivo pelo qual
houve uma expansao de sua pratica para diversas cidades brasileiras, bem como para
o exterior. De fato, ao se abrir a estrutura do procedimento orgamentario ao cidadao
para que ele possa influir ativa e diretamente nas escolhas de alocacédo de recursos,
obviamente tem-se uma maior legitimagdo da decisdo politica. Este modelo abre a
possibilidade da cogestao e da partilha do poder com a sociedade civil. A tomada das
decisbes, assim, ndo € reservada a uma classe politica, mas é feita a partir de
instancias dirigidas para a obtengado de um consenso, do qual resultardo demandas
viaveis pois “filtradas” por critérios técnicos. Além disso, favorece a constru¢ao de uma
cultura orcamentaria, tida por alguns como pouco desenvolvida no Brasil. E que,
conforme FEDOZZI, historicamente o monopdlio da condugdo desses procedimentos

tem restado nas mé&os de tecnocratas, que elaboram e executam o orgamento. Nas

" FEDOZZI, Luciano. Praticas Inovadoras de Gestdo Urbana: o paradigma participativo. Revista
Paranaense de Desenvolvimento. Curitiba. n. 100, p. 100, jan./jun. 2001. Disponivel em:
<http://www.ipardes.gov.br>. Acessado em 23/08/20011.

¢ Nesse sentido, TOMMASI afirma que ‘o aprendizado da participagdo é um processo demorado, que
requer mudangas profundas na sociedade. A abertura de canais de participagdo na definicdo e no
controle das politicas publicas representa um importante passo em dire¢ao a constru¢do de uma nova
cultura politica, autenticamente democratica”> TOMMASI apud CARDOZO, Elizabeth Dezouzart.
Conselhos Municipais e democratizagao das gestoes locais. Revista de Administragdo Municipal. n.
246, p. 26, mar./abr. 2004.
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palavras do autor:

No ambito da administragdo publica brasileira, o processo de elaboragao e
execugao dos orgamentos nos Executivos tem seus procedimentos controlados
de forma quase absoluta pela tecnoburocracia. Os dados sdo de dominio
exclusivo do reduzido niamero de técnicos dos 6rgaos administrativos ou da
cupula politica governamental. Devido ao generalizado desconhecimento sobre
0 que é e como funciona o orgamento, inclusive nos meios politicos do
Legislativo e do Executivo, ele é designado comumente como a caixa preta das
administragdes publicas, numa analogia com o instrumento das aeronaves, que
denota a auséncia de transparéncia desse instrumento e a impossibilidade de
acesso por parte daqueles que nao tem o privilégio da intimidade como poder
e/ou nao sao “entendidos” no assunto. Assim, um processo como o do OP, ao
tentar alterar essas praticas, buscando a transparéncia e democratizando as
decisbes sobre ele, nao poderia deixar de se constituir numa importante
inovagao na gestao publica brasileira'"’.

Tal abertura também favorece a aproximagao entre a escolha orgamentaria e a
necessidade publica. Ora, trazendo os destinatarios das prestacdes estatais para o
ambito de negociacao e definicdo das demandas, logo se diminui o abismo entre as
prioridades eleitas na esfera politica daquelas prioridades latentes na sociedade civil.
Neste ponto, ha autores que identificam no OP um carater redistributivo de riquezas,
tendo em vista dois principais motivos. Primeiramente, com base em dados oriundos de
pesquisa coordenada por AVRITZER sobre o OP na cidade de Porto Alegre, vé-se que
aqueles que participam do processo do OP sao, majoritariamente, pessoas da camada
mais pobre do Municipio. Segundo os dados, “o perfil de 55,8% dos individuos que
participam das rodadas das assembleias apresenta uma renda familiar inferior a quatro
salarios minimos”, além de que “o nivel de escolaridade desses participantes padrdo
das rodadas é baixo: ndo possuem educag¢do formal ou ndo completaram a educagéo
primaria”*. Em segundo lugar, como consequéncia da predominancia de camadas
mais baixas no OP, argumenta-se que o0 processo participativo resulta numa
distribuicdo de investimentos maior naquelas areas em que a renda per capita € menor.
Alia-se a isso ainda o fato de que faz parte dos critérios de distribuicdo de recursos a
situagao de caréncia de infraestrutura verificada de acordo com a regiao, cujo peso é
relativamente alto (4, consoante o Quadro 3). Esse argumento é corroborado por dados

de MARQUETTI, que verificou que quanto maior é o nivel de renda de uma regido,

T FEDOZZI, op. cit., p. 98.
8 MINGHELLI, op. cit., 133.
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menor € (proporcionalmente) o numero de investimentos do OP. Abaixo o grafico

explicativo:
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Quadro 6 — Demonstrativo da distribuicdo dos investimentos
Fonte: MARQUETTI™®

Ainda ha de se destacar que o OP engendra um reforgo para os mecanismos
de controle da Administragcdo Publica. Como visto, o processo participativo ndo se
esgota na feitura de uma proposta de Orcamento a ser apresentada perante o
Legislativo, incluindo uma dimenséo de prestacdo de contas daquilo que foi ou nao
realizado. Neste tema, AVRITZER, por exemplo, entende que “os organismos de
monitoramento do OP reduzem as irreqularidades no processo de licitagdo, e, ao
mesmo tempo, forcam os 6rgdos administrativos a se adaptarem a participagcdo da
populagdo em questdes técnicas”’. J& para FEDOZZI, além do aspecto do controle
direto, o OP favorece a redugao do clientelismo e patrimonialismo na gestao publica.

Segundo o autor:

Ao instituir uma esfera publica de co-gestdo, com regras universais e previsiveis
de participagdo e com um método transparente de decisdo sobre a alocagao
dos recursos publicos, por meio de critérios objetivos e impessoais para a
selecdo das demandas, o OP engendra a constituicdo de uma esfera publica
democratica que favorece a accountability, criando obstaculos objetivos tanto
para a utilizacdo pessoal/privada dos recursos, por parte dos governantes,
como para a tradicional troca de favores que caracteriza o fendmeno clientelista

9 MARQUETTI apud MINGHELLI, op. cit., p. 134.
%0 AVRITZER, op. cit., p. 590.
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na historia do pal’s151.

Contudo, ndo se esta a dizer aqui que o OP é uma solugao definitiva para todo
e qualquer problema na Administragdo Publica. Longe disso. Ele proprio possui suas
falhas e aspectos negativos. Com efeito, conforme ja foi salientado acima, por vezes o
debate das prioridades dentro das reunides € desvirtuado, eis que, em alguns casos, as
negociagdes que levam as propostas a votagao se dao entre os lideres comunitarios.
Neste caso, ocorre o inverso daquilo que se pretende com o OP, ou seja, ha uma
concentragcdo ao invés de partilha do exercicio do poder. Por outro lado, apesar de o
OP significar um aperfeicoamento da escolha publica, por 6bvio nunca chegara a
concretizar em absoluto o ideal de “interesse publico”. Operando por meio de votagao e
eleicdo de prioridades segundo um critério de maioria, sempre havera divergéncia e,
invariavelmente, € impossivel atender o interesse de todos, sobretudo em vista de
impossibilidades técnicas e financeiras. Sendo assim, as decisdes colhidas no ambito
da OP nunca serdao expressoes de uma “vontade geral’, mas escolhas de maiorias,
assim como acontece no sistema representativo atual'?.

Destaque-se, ainda, que o OP é limitado de acordo com a capacidade
financeira do municipio. Prova disso € que ele ndo conseguiu se consolidar em Porto
Alegre a nao ser a partir do momento em que as contas da cidade foram devidamente
controladas. De fato, ndo ha como, por mais que se queira, realizar obras e
investimentos sem a devida correlagdo com os recursos em caixa. Alias, € por razées
financeiras que em Porto Alegre ndo se pode atender mais do que 30% das demandas
apresentadas pela populagdo através do OP'*.

Por fim, ha que se salientar que a simples participagdo no orgamento publico
nao é suficiente, por si so, para eliminar as desigualdades urbanas. Alias, a propria
estruturacdo do OP obstaculiza o acesso de certas camadas populares. “E hoje sabido

que os setores populares mais carentes e menos organizados tém maiores dificuldades

"' FEDOZZI, op. cit., p. 100.

192 Traduzindo bem essa tensdo de nunca ser satisfeito o interesse de todos, pondera MUSGRAVE que
“thus, the voting process is both the hero and the villain in the piece. It is the hero because it offers us a
means by which individuals can be forced to reveal their preferences; it is the villain because the resulting
budget will not satisfy everyone”, MUSGRAVE, Richard A. The Theory of Public Finance. New Yourk:
McGraw-Hill, 1959, p. 117.

13 SANTOS, op. cit., p. 528.
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em participar®. Mesmo as demandas desses cidaddos mais carentes, por vezes, sdo

mais dificeis de serem sindicaveis pelo OP. Conforme SANTOS:

Acresce que os mais carentes muitas vezes tém demandas que n&o sao
facilmente formataveis pelas instituicbes do OP. Sabemos, por exemplo, que,
sem regularizagao fundiaria ndo é possivel realizar os investimentos adequados
em servigos e infra-estrutura, sendo, no entanto, precisamente nos bairros
irregulares e clandestinos (onde vivera ainda hoje cerca de 25% da populacao)
que tais investimentos mais s&o necessarios. Ao longo de décadas, os setores
populares definiram repetidamente a regularizagdo fundiaria como uma das
principais prioridades e, no entanto, para sua frustra%:éo, 0 que foi realizado
neste campo ficou muito aquém da prioridade atribuida %,

Por todos esses motivos, vé-se que o OP nao é uma solugéo definitiva. Muito

menos € ele um instituto pronto e acabado. Em verdade, € um horizonte interessante de

participacdo, uma saida viavel para comegar a se pensar em um orgcamento mais

democratico. Sua construgdo, contudo, ndo é facil, pois exige, nas palavras de

FEDOZZI:

vontade politica dos governantes e criatividade na construgdo de processos e
espacgos institucionais que articulem a complementaridade necessaria entre a
participagdo da cidadania na alocagdo dos recursos orgamentarios — espinha
dorsal da administragdo do Estado moderno —, a eficacia na prestagao dos
servigos e a visao do conjunto da cidade, imersa que esta no contexto do pais e
nas profundas transformacgoes trazidas pela globalizagéo156.

> |bid., p. 550.
1% | dem.

1% FEDOZZI, op. cit., p. 104.
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5 CONCLUSAO

A partir do percurso aqui percorrido, pode-se perceber que a atual Constituicao
Federal brasileira inaugura um novo modelo democratico no pais. Ela traz uma matriz
que se afasta da crenga cega na representatividade e passa a admitir em varios
espacos estatais a participacdo direta do cidaddo. E faz isso com propriedade, em
especial por conta do atual descrédito que a populagdo possui em face das instancias
tradicionais de representacao politica.

Apesar disso, 0 avango no campo orgamentario ainda € timido. Mesmo apoés o
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Estatuto da Cidade, o sistema né&o
permite, no mais das vezes, uma participacao efetiva no processo orgamentario. Os
protagonistas na construgdo do orgamento publico ainda s&do os agentes politicos
representantes do povo. Isso acarreta muitos desvirtuamentos no momento da decisao
orgamentaria, a qual, pela tradigdo politica brasileira, acaba em muitos casos sendo
guiada por padrdes tecnocraticos e clientelistas. Tal fato deve causar grande
preocupagao, pois subverte toda a légica de legitimacao do sistema. Ora, se os agentes
politicos sao eleitos para representar a vontade do povo, as escolhas or¢camentarias
devem refletir aquilo que, se o proprio povo pudesse governar, escolheria.

Nesse horizonte de perplexidade, surge o Orcamento Participativo como opgéao
viavel de aprofundamento democratico nas praticas orgamentarias. O modelo
concebido em Porto Alegre ndo se esgota na realizagdo de audiéncias publicas, tal
como impde a LRF e o Estatuto da Cidade. Ele conjuga mecanismos de captagao das
demandas populares com instrumentos que possibilitam a inser¢cdo dessas demandas
na matriz orcamentaria. Essa concretizagdo de demandas é reforgada por instancias de
fiscalizagdo durante todo o processo orcamentario, desde sua feitura até a sua
operacionalizagao, favorecendo a accountability. A dindmica assim estabelecida pelo
OP tem se mostrado bem sucedida, fato este que se reflete na confianga que a
populagdo deposita no processo.

Obviamente, ndo ha que se idealizar os mecanismos propostos pelo OP de

Porto Alegre. Estes também tém demonstrado seus limites, motivo pelo qual todo ano
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sdo propostas medidas de aperfeicoamento do sistema. Contudo, € de se concluir que
essa inovagado orgamentaria tipicamente brasileira tem demonstrado seu vigor e
viabilidade. Se levado devidamente a sério, o OP pode servir como fator de
aproximacado dos cidadaos com o orgamento e, em ultima analise, com a propria

decisao orgamentaria, dando maior amplitude e concretizagao ao principio democratico.
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