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RESUMO

Este trabalho prop6s um estudo sobre o modelo de Orgamento Participativo e a viabilidade de
implementa-lo como instrumento de exercicio de cidadania. Buscou-se compreender o processo
de elaboracdo e avaliar a viabilidade da expansdo do Orgcamento Participativo como ferramenta
para efetivar a participacdo popular na gestdo publica, priorizando a continuidade dos planos e
metas de gestdo. Isso revela-se crucial para um desenvolvimento socioeconémico eficiente em
uma democracia participativa, num contexto de democracia participativa do Estado
Democréatico de Direito e verificar as experiéncias do Estado de Alagoas no &mbito da
elaboracao participativa do orcamento. Para tanto, foi realizada uma vasta revisao bibliogréafica
sobre a temética do or¢camento publico, orcamento participativo, cidadania e democracia para
construir uma fundamentacéo tedrica de discussdo, aléem de uma visita a Secretaria de Estado
do Planejamento, Gestdo e Patrimonio do Estado de Alagoas para buscar informagdes sobre a
implementacdo do orcamento participativo para a elaboracdo do plano plurianual 2024-2027.
Concluiu-se que o Orgamento Participativo, com previsdo constitucional, desempenha um papel
crucial na efetivacdo da cidadania, permitindo a participacdo direta da sociedade na elaboragéo
do orcamento e resistindo aos ciclos politicos em favor da continuidade.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Orcamento Participativo; Previsdo Constitucional;
Participacdo Social Direta; Cidadania.



ABSTRACT

This work proposed a study on the Participatory Budget model and the feasibility of
implementing it as an instrument for exercising citizenship. We sought to understand the
preparation process and evaluate the feasibility of expanding the Participatory Budget as a tool
to achieve popular participation in public management, prioritizing the continuity of
management plans and goals. This proves to be crucial for efficient socioeconomic development
in a participatory democracy, in a context of participatory democracy under the Democratic
Rule of Law and to verify the experience of the State of Alagoas in the context of participatory
budget preparation. To this end, a vast bibliographical review was carried out on the subject of
public budget, participatory budget, citizenship and democracy to build a theoretical basis for
discussion, in addition to a visit to the State Secretariat for Planning, Management and Heritage
of the State of Alagoas to search for information on the implementation of the participatory
budget for the preparation of the 2024-2027 multi-annual plan. It was concluded that the
Participatory Budget, with constitutional provision, plays a crucial role in the realization of
citizenship, allowing the direct participation of society in the preparation of the budget and
resisting political cycles in favor of continuity.

Keywords: Public budget; Participatory budgeting; Constitutional Forecast; Direct Social
Participation; Citizenship.
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1 INTRODUGCAO

A compreensdo do modelo de or¢camento participativo exige o conhecimento acerca do
processo de evolucdo historica do conceito de orcamento publico. Entende-se que o orgamento
é a ferramenta através da qual a Administracdo Publica realiza a previsdo de receitas e a
autorizacdo de despesas para um determinado periodo, apresentando-se como funcao essencial
para o planejamento das acdes do Governo.

O processo de evolucdo histérica dos modelos de orcamento é resultado de uma
mudanca de paradigma, partindo de uma abordagem estritamente contébil para uma ampliagéo
de atribuicdes. Dessa forma, a primeira fase, ou fase do Orgamento Classico, era nitidamente
voltada para o controle do Poder Legislativo sobre os gastos realizados pelo Poder Executivo.
Na segunda fase, também conhecida como Orcamento de Desempenho, o0 aspecto de controle
dos gastos publicos se manteve presente, porém, surge um mecanismo de prestacdo de contas
que permitia avaliar o desempenho do governante. A terceira e atual fase, ou fase do
Orcamento-Programa, inaugura a ideia de orcamento como instrumento de planejamento da
Administracdo Publica, cuja principal funcéo € planejar e programar a atividade econémica do
Estado. No Brasil, a efetivacdo do Orcamento-Programa sé foi possivel com a Constituicao
Federal (CF) de 1988, que trouxe em seu teor 0s mecanismos necessarios para viabilizar sua
implementacao.

A elaboracdo do orcamento exige o respeito a principios, sob pena de invalidade e
ineficicia da pecga orcamentéria. Sdo, portanto, regras norteadoras que conferem racionalidade,
eficiéncia e transparéncia ao orcamento publico. Dentre eles, é possivel destacar alguns
principios essenciais para 0 modelo de or¢camento participativo: principio da transparéncia e
publicidade; principio da clareza; e principio da programacdo. Esses principios apontam para a
necessidade de estimular e efetivar a participagcdo popular no processo de elaboragdo do
orcamento como garantia de aproximacao entre a sociedade e a Administracdo Publica, devendo
estar refletidos nas pecas orcamentarias que compdem o modelo orgcamentario brasileiro.

Constitucionalmente, 0 modelo orgamentario brasileiro envolve a elaboracgéo de trés leis
hierarquicamente organizadas: Plano Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Orgamentéria (LDO);
e Lei Orgcamentaria Anual (LOA). O processo inicia-se com o PPA, que identifica os objetivos
e as prioridades para o periodo de quatro anos, garantindo assim a continuidade dos programas.
A LDO traz as diretrizes da politica fiscal do Estado, garantindo a sustentabilidade da divida

publica e orientando a elaboragdo da LOA, que, por sua vez, é elaborada em conformidade com
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as duas outras leis orcamentarias e contempla, em seu contetido, a expectativa de arrecadacéo
e de despesas que serdo realizadas no exercicio financeiro subsequente.

Esse modelo atribui uma consideravel rigidez or¢camentéria, reduzindo a margem de
alocacao discricionaria de recursos. Porém, essa rigidez se faz necessaria em um contexto de
corrupgdo e execucdo orcamentaria decorrente da vontade particular dos gestores, realidade
muito presente no contexto da politica brasileira. Nesse sentido, a participacdo popular pode ser
uma ferramenta atil na garantia de uma maior efetivacdo do orcamento, aumentando a
fiscalizacdo da atuacdo estatal e diminuindo as manobras politicas.

A participacdo popular possui previsdo na Constituicao Federal de 1988, que consagrou
a democracia semidireta como um de seus principios fundamentais. Dessa maneira, inaugura-
se a possibilidade de uma participacdo mais efetiva da sociedade, contribuindo para o exercicio
mais efetivo da democracia. Nesse sentido, a Carta Magna destaca que a soberania popular pode
ser exercida através de plebiscito, referendo e iniciativa popular. Outro fundamento para a
participagdo popular encontra-se no artigo 29, Xll, da CF ao prever a cooperacdo das
associagdes representativas no planejamento municipal.

Em matéria orcamentaria, outros diplomas legais também legitimam a participacao
social na elaboracdo, execucdo e controle do orcamento. Dentre eles, destaca-se a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) e o Estatuto das Cidades (Lei n°
10.257/2001). Denota-se, assim, que a participacdo popular exerce uma dupla fungéo: integra
o cidadao na tomada de decisdo do Poder Publico e fiscaliza a efetivacdo do orcamento. Além
dessas funcdes, destaca-se o0 caradter pedagOgico, pois aproxima a comunidade e a
Administracdo Publica, ampliando o conhecimento acerca dos custos inerentes a garantia de
direitos fundamentais, fungéo primeira do Estado.

Para garantir a efetivacdo de direitos fundamentais através do orcamento, € necessario
refletir sobre sua natureza autorizativa, que permite grande discricionariedade ao chefe do Poder
Executivo quanto a execucao daquilo que foi aprovado pelo Poder Legislativo. Nesse contexto,
a exigéncia da participagdo popular deve gerar alguma vinculagio do gestor frente as demandas
apontadas como prioritarias pela comunidade, atribuindo um carater mais impositivo ao
orcamento. Do contrario, ndo faria sentido prever a participagdo da sociedade sem que a partir
disso ocorresse, mesmo que minimamente, qualquer obrigacdo, mas apenas pelo aspecto ludico
e formal.

O orgamento participativo é, portanto, um modelo inovador de descentralizacdo das
decisBes em matéria orcamentaria, possibilitando o debate popular das necessidades bésica e
assim, estabelecendo as prioridades para a alocagdo dos recursos publicos. Logo, nesse modelo,
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apopulacéo e consultada e oferece propostas para 0s principais problemas sociais, manifestando
seus anseios e atuando como um “terceiro nucleo deliberativo”, junto aos Poderes Executivo e
Legislativo. Assim, faz surgir dois centros de poder democréatico: o voto e a participacéo direta
em um ambiente aberto para discussoes.

No Brasil, a experiéncia mais exitosa de implementacdo do or¢camento participativo
ocorreu no municipio de Porto Alegre, recebendo o reconhecimento internacional como umas
das melhores préticas de gestdo popular. Implementado em 1989, o modelo conta com uma
adesdo crescente da populagéo, que decide, de forma direta, sobre a destinacdo dos recursos e
0s servicgos a serem executados pela administracdo municipal. Em 2023, houve um aumento de
aproximadamente 52% na participacdo da comunidade que elegeu as areas da cultura, salde,
trabalho e saneamento como prioridades para receber investimentos em 2024.

Logo, € inegavel que o modelo de orgcamento participativo permite uma sinergia entre o
Poder Publico e a sociedade, resultando em ganhos politicos, bem-estar social e o
fortalecimento da cidadania. Além disso, 0 modelo aproxima o cidaddo do processo
orcamentario, viabilizando um maior controle social. Ao combinar as democracias direta e
representativa, a orcamentacao participativa promove a conjugacao de diversos atores sociais,
resgatando o sentimento de pertencimento e coopera¢do social. Outro aspecto positivo é que o
modelo de orgamento participativo proporciona uma maior racionalidade e objetividade na
alocacdo dos recursos, permitindo que problemas concretos da comunidade sejam resolvidos,
reduzindo a margem de manobras politicas. O modelo participativo representa uma mudanca
de perspectiva da gestdo publica, priorizando programas de Estado em detrimento de programas
de Governo, garantindo uma continuidade das ag¢des ao longo do tempo.

Porém, para que haja a efetiva implementacdo desse modelo, é necessario vencer alguns
obstaculos, como por exemplo, conseguir medir sua eficiéncia sem que os resultados estejam
contaminados por vicios que comprometam a autonomia da decisdo popular. Outro fator
importante € o compromisso que os Poderes Executivo e Legislativo precisam assumir no
sentido de manter, aprovar e executar aquilo que foi pactuado com a comunidade, sem permitir
que as demandas populares sejam alvo de cortes ou contingenciamentos ao longo do processo
orcamentario. Além disso, é imprescindivel que a populacdo seja devidamente instruida por
profissionais capacitados, viabilizando o acesso a informagdes em linguagem clara e simples,
atraves de canais efetivos de comunicacéo, favorecendo o processo decisorio e evitando que as
pessoas sejam convertidas em objeto de manobras politicas.

Nesse contexto, 0 PPA 2024-2027 de Alagoas foi elaborado através de um processo
inovador para o Estado. A partir do entendimento de que a participacdo social €é o caminho mais
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produtivo para a construcdo de uma sociedade mais igualitaria e inclusiva, a Administracao
Estadual visitou todo o territdrio, mobilizando e incentivando a populacdo para a participacdo
nos foruns regionais participativos, oficinas tematicas e canais virtuais. Em nimeros gerais, a
elaboracdo do PPA 2024-2027 contou com a participacdo dos 102 municipios alagoanos,
atraves de 1,8 mil pessoas. Além disso, foram debatidos 54 temas dos quais foram geradas 926
propostas para o orcamento do Estado, promovendo o dialogo, a transparéncia e a participacdo
cidada.

Das areas indicadas como prioritarias para receber investimentos do poder pablico de
Alagoas, destacam-se a pobreza e a desigualdade de género. Através das propostas feitas para
a tematica da pobreza, foi criado o programa Pacto Contra a Fome e a Pobreza, que recebera
um orgamento previsto de R$153 milhdes de reais para 2024. As propostas apresentadas para a
tematica de género, por sua vez, deram origem ao programa Alagoas Mulher, executado de
maneira intersetorial com a preponderante atuacdo da Secretaria de Estado da Mulher e dos
Direitos Humanos, buscando empoderar as mulheres através do desenvolvimento de acdes de
promocao de equidade de género e ampliagdo de acesso aos servigos publicos.

Agora, a Administracdo Publica de Alagoas se prepara para dar inicio a uma proxima
etapa do orcamento participativo, que consistira em uma analise do nivel de efetivacdo das
propostas realizadas na elaboragédo do PPA, dando um retorno para a comunidade quanto ao
atendimento das demandas apontadas como prioritarias e, consequentemente, fazer uma analise
da eficécia desse processo orcamentario.

A presente pesquisa propde uma analise do modelo de Orcamento Participativo e sua
viabilidade como instrumento de exercicio da cidadania. Tem como objetivo compreender o
processo de elaboracdo do Orgamento Publico no Brasil, avaliar a expansdo da implementacao
do Orgamento Participativo como ferramenta para efetivar a participacdo popular na gestdo
publica, conforme previsto constitucionalmente.

A pesquisa incluiu a andlise das experiéncias do Estado de Alagoas na elaboracéo
participativa do orcamento, e para isso, foi realizada uma extensa revisao bibliografica sobre
orcamento publico, or¢camento participativo, cidadania e democracia para fundamentar
teoricamente as discussdes. Além disso, foi efetuada uma visita & Secretaria de Estado do
Planejamento, Gestdo e Patrimdnio de Alagoas, a fim de obter informacGes sobre a

implementacao do Orgcamento Participativo para a elaboragéo do plano plurianual.
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2 ORCAMENTO PUBLICO

Inicialmente, para compreender o orgamento participativo, € essencial explorar o
conceito e o processo de evolucgéo histdrica do orcamento publico. Nessa perspectiva, esta secdo
apresentard uma contextualizacdo dos diversos tipos de orcamento ao longo da histéria. Em
seguida, serdo discutidos os principios orcamentarios, incluindo transparéncia, publicidade,
clareza e programacdo. Concluiremos a sec¢éo abordando o modelo or¢camentario brasileiro e a

participacao popular, tanto na Constituicdo quanto na elaboracdo do orcamento.

2.1 Conceito e Evolugdo Histdrica do Orcamento

O orcamento pode ser definido como um instrumento de planejamento do Estado, que
permite estabelecer a previsdo de receitas e a autorizagdo de despesas publicas para um
determinado periodo. Nas palavras de Baleeiro, 0 orcamento publico é o ato pelo qual o Poder
Executivo prevé e o Poder Legislativo autoriza, por certo periodo, a execucdo das despesas
destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pais.!

Para Giacomoni, o conceito do orcamento publico deve ser elaborado a partir de uma
analise das caracteristicas de sua transformacdo, considerando a sua multiplicidade de
aspectos.? O autor diz ainda que seu conceito tem sofrido significativas mudancas ao longo do
tempo, em decorréncia da evolucdo de suas funcGes, atualmente diversas daquelas apresentadas
anteriormente. Assim, a compreensao de sua conceituacdo atual torna-se mais clara a partir da
analise que caracterizou a transformacdo de seus papéis principais, que, por sua vez,
determinaram alterac@es na importancia relativa de cada um dos aspectos citados.®

Desse modo, a funcdo essencial do orgamento publico é o planejamento de agdes do
Governo, uma vez que permite eleger quais politicas publicas poderdo ser implementadas de
maneira mais eficiente, resultando, assim, em um maior retorno social. Essa concepgao surge a
partir do desenvolvimento da ideia precipua de que o patriménio do Estado deve ser distinto do
patrimdnio do governante, e que 0s gastos por ele efetuados devem ser controlados e,

principalmente, compativeis com a arrecadagéo.

1 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducéo & Ciéncia das Finangas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p.
411.
2 GIACOMONI, James. Orcamento Publico. 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 64.
3
Idem.
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Nesse processo de evolucdo historica, nota-se uma modernizacdo dos modelos e da
concepgdo de orcamento, deixando de ser visto em sentido estritamente contébil para
contemplar novas atribui¢des, priorizando o planejamento associado ao emprego de técnicas
modernas de gestdo publica. E possivel identificar, portanto, trés fases evolutivas que
resultaram na atual configuracéo e funcéo: Orcamento Classico ou Tradicional; Orcamento de

Desempenho e Orgamento-Programa.

2.1.1 Orcamento Cléassico ou Tradicional

O Orcamento Classico ou Tradicional representou uma fase em que o0 or¢camento
desempenhava uma funcdo fiscal, prevenindo que os gastos do governo ultrapassassem a
arrecadacdo. Além disso, exercia uma funcdo politica, onde o Poder Legislativo, por meio do
controle sobre as acGes do Poder Executivo, aprovava o orcamento e monitorava a forma como
0 Executivo utilizava seus recursos. Nao havia, porém, um mecanismo de prestacdo de contas
pelo Poder Executivo, estando o controle do Parlamento limitado a estabelecer o quanto poderia
ser gasto em cada area, sem que houvesse uma preocupacgdo com o planejamento. O orgcamento,

entdo, era nitidamente voltado para o controle e fundamentado apenas em aspectos contabeis.*

2.1.2 Orgamento de Desempenho

O Orcamento de Desempenho, assim como o Orcamento Classico, tinha uma dupla
funcdo (fiscal e politica), estabelecendo um limite sobre os gastos do governo e permitindo um
controle do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo. Porém, a grande distin¢do entre essas
duas fases é que no Orcamento de Desempenho, surge um mecanismo de prestacdo de contas
sobre aquilo que foi executado pelo Poder Executivo com os recursos autorizados pelo Poder
Legislativo. Assim, o desempenho do governante era avaliado, analisando-se a alocagdo dos
recursos e os resultados alcangados. Porém, a concepg¢éo do or¢camento como um instrumento

de planejamento ainda continuava ausente.

4 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de orcamento, planejamento e areas afins. Brasilia: Prisma,
1997.
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2.1.3 Orgamento-Programa

Além das funcbes fiscal e politica presentes nas fases anteriores, inaugura-se aqui a
funcéo gerencial e de planejamento do orcamento, atraves do estabelecimento de metas a serem
alcancadas pelo Poder Executivo. Considerada a fase atual, o Orcamento-Programa fundamenta
sua estrutura interna na classificacdo das contas orcamentérias e sua estrutura externa na
sistematica do planejamento, resultando em uma técnica orcamentéria que vincula orcamento e
planejamento como etapa do processo de planificacdo econdmica e social. Essa é a fase na qual
0 Brasil e a maioria dos demais paises se encontram.

Nas palavras de Bulos, o Orcamento-Programa € compreendido como espécie ou
variedade do género orgcamento, cuja tarefa € programar e planejar a atividade econémica e a
acdo governamental do Estado, fomentando o crescimento das entidades politico-
administrativas de Direito Pablico interno.®

Apesar de estar previsto na Lei 4.320/645, esse modelo s foi implementado de fato
apos a Constituicdo Federal de 1988, que passou a prever 0s mecanismos para operacionaliza-
lo, demonstrando uma preocupacdo do Constituinte em fixar um planejamento dos planos e
programas nacionais, regionais e setoriais que, ao serem apreciados pelo Congresso Nacional,
deveriam estruturar-se de acordo com o Plano Plurianual, peca orcamentaria que estabelece as
diretrizes, os objetivos e metas da Administracdo Publica para os programas de duracdo

continuada, como sera discutido adiante.

2.2 Principios Orcamentarios

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Plblico (MCASP)’, os
principios orcamentarios sdo regras gerais que visam estabelecer diretrizes norteadoras basicas,
a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia para os processos de elaboracéo,

execucdo e controle do or¢camento publico, devendo ser considerados pelos Poderes Executivos,

> BULOS, Uadi Lammégo. Financas publicas e Orcamento. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro,
v. 211, p. 281-299, jan./mar.1998. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/47144/45720. Acesso
em: 13 nov. 2023.

6 BRASIL. Lei N° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaborag&o
e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Brasilia:
Presidéncia da Republica, [1964]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm. Acesso
em: 13 nov. 2023.

" BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Pudblico. 10. ed. Brasilia: Ministério da Fazenda, 2023. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-aplicada-ao-setor-publico-
mcasp/2024/26. Acesso em: 20 dez. 2023.



17

Legislativo e Judiciario da Unido, Estados, DF e Municipios no momento de elaboracdo dos
seus respectivos or¢camentos. Desse modo, principios como legalidade, unidade, exclusividade,
equilibrio, detalhamento e exatiddo devem ser respeitados para que seja possivel alcancar 0s
resultados desejados no processo de or¢camento.

Como regras norteadoras de elaboracdo, execucdo e controle do orgcamento, alguns
desses principios apontam para a necessidade e importancia da participacao popular no processo
orcamentario, com o objetivo de proporcionar uma maior aproximacao entre a sociedade e a
administracao publica, como é o caso dos principios da transparéncia, clareza, publicidade e

programacéo.

2.2.1 Principios da Transparéncia e Publicidade

Os Principios da Transparéncia e Publicidade estabelecem que o contelldo or¢camentario
deve ser divulgado em veiculos oficiais de comunicacao, permitindo o conhecimento do publico
e facilitando, assim, o controle social. Para tanto, a publicidade deve ser feita de maneira efetiva,
em meios de comunicacdo de facil acesso a sociedade.

Este principio esta consagrado no art. 37 da Constituicdo Federal de 19882, o qual
determina que o principio da publicidade devera ser obedecido pela administragdo publica
direta e indireta de qualquer um dos Poderes da Unido e dos entes da federagdo. Tal principio
também é contemplado pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no caput e § 2° do art. 48,
apontando que aos instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal como planos, orcamentos e
leis de diretrizes orcamentarias deve ser dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicos

de amplo acesso publico.®
2.2.2 Principio da Clareza
O Principio da Clareza esta contemplado no art. 48, inciso I, da LRF ao estabelecer que

as informagbes pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria e financeira devem ser

apresentadas em linguagem clara e inteligivel aos cidaddos médios, devendo-se evitar 0 uso

8 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 20 dez. 2023.

® BRASIL. Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 2000.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em 21 dez. 2023.
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exacerbado de jargdes técnicos, conferindo assim, uma maior transparéncia a gestdo fiscal e

configurando-se como instrumento de controle social .

2.2.3 Principio da Programacéo

O principio da programacao constitui a esséncia do modelo de Orcamento-Programa.
Ele preconiza que as despesas orcamentarias devem estar atreladas a programas previamente
definidos, permitindo, assim, uma relacdo efetiva entre as trés leis orcamentarias que integram
0 sistema orcamentario brasileiro. Essa abordagem visa proporcionar maior transparéncia,
eficiéncia e alinhamento estratégico, uma vez que as alocacdes de recursos sao direcionadas de
maneira mais precisa para alcancar os objetivos especificos delineados nos programas

estabelecidos.

2.3 Modelo Orgamentario Brasileiro

A Constituicdo Federal, em seu art. 165, define que o processo orcamentario no Brasil
envolve a elaboracdo e a aprovacao de trés leis distintas e hierarquicamente organizadas: Plano
Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e Lei Orcamentaria Anual (LOA)L.

Atualmente, o processo de elaboracdo orcamentaria inicia-se com a definicdo do Plano
Plurianual, que identifica e norteia os objetivos e prioridades para um periodo de quatro anos,
garantindo o minimo de continuidade dos programas, visto que, no primeiro mandato de cada
presidente ainda vigora o PPA do governo anterior. Por isso, configura-se como um
planejamento estratégico de médio prazo para as a¢Ges do Poder Publico, formando, através
dos programas, um elo com a LOA. Conforme expresso no art. 165, paragrafo 1° da
Constituicdo Federal, o PPA é o instrumento do modelo Orgamento-Programa e estabelece, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal referentes
as despesas de capital e aos programas de duracgdo continuada.*

Além do PPA, o chefe do Poder Executivo também devera enviar ao Congresso
Nacional um relatério de avaliacdo contendo as estimativas das metas e dos valores financeiros

referentes tanto as a¢fes constantes no plano, como alteragfes e novas agles previstas para 0s

10 1bidem.
11 BRASIL, ref. 8.
12 1bidem.
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trés exercicios financeiros subsequentes ao da proposta orgcamentaria. Essa capacidade de
revisdo do PPA é um mecanismo importante para correcdo e direcionamento do planejamento.

Ap0s o envio da proposta do PPA para apreciagdo, votacdo e aprovagdo pelo Congresso
Nacional, o Presidente da Republica envia a Lei de Diretrizes Orcamentarias, uma lei
intermediaria entre o planejamento governamental de médio prazo do Plano Plurianual e o
orcamento propriamente dito, expresso na Lei Orcamentaria Anual. Tanto a Constituicdo
Federal como a Lei de Responsabilidade Fiscal trazem disposi¢cdes sobre a Lei de Diretrizes
Orgamentérias. A redacgdo do 8 2°, art. 165, da Constituicdo Federal, determina que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica
federal, estabelecendo as diretrizes de politica fiscal, garantindo a sustentabilidade da divida
publica e orientando a elaboracéo da lei orcamentaria anual .3

Nesse sentido, as funcdes constitucionais da LDO sdo: definir metas e prioridades da
administracao publica federal, incluindo as despesas para o exercicio financeiro subsequente;
orientar a elaboracdo da LOA,; estabelecer as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas;
dispor sobre alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 4°, inciso I, estabelece que a LDO também
dispora sobre: o equilibrio entre receitas e despesas; critérios e forma de limitacdo de empenho;
normas relativas ao controle de custos; e avaliacdo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos orcamentos e demais condi¢des e exigéncias para transferéncias de recursos
a entidades publicas e privadas®. Ainda no art. 4° da LRF, é expresso que a LDO deve trazer
dois anexos muito importantes para 0 processo orcamentario, quais sejam: Anexo de Metas
Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais. Nestes anexos, serdo estabelecidas metas anuais relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.®

A LOA, por sua vez, € elaborada em consonancia com o PPA e a LDO, trazendo todas
as receitas que se espera arrecadar e as despesas que serdo realizadas no exercicio financeiro
subsequente. Assim, nenhuma despesa que ndo esteja prevista na LOA podera ser executada,
sob pena de incorrer em crime de responsabilidade fiscal do agente. Além disso, é vedada a
concessdo de créditos ilimitados, devendo toda despesa prevista no or¢camento ter um limite

méaximo de gastos. O art. 5° da LRF diz que o projeto da Lei Orcamentaria Anual devera:

BIpidem.
14 BRASIL, ref. 9.
15 1bidem.
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a) Conter, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos
orcamentos com 0s objetivos e metas estabelecidos no Anexo de Metas Fiscais
da LDO;

b) Ser acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia, bem como das medidas de
compensagdo a rendncias de receita e a0 aumento de despesas obrigatdrias de
carater continuado;

c) Conter reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido
com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos
e eventos fiscais imprevistos, que constam no anexo de riscos fiscais®®.

Apos a elaboracdo, o Projeto de Lei Orcamentéaria Anual (PLOA) é enviado ao
Congresso Nacional, onde deve ser votado até o final de cada legislatura. Nesta etapa, 0s
parlamentares podem apresentar suas emendas, alterando, algumas vezes significativamente, o
orcamento e o planejamento governamental. Essas emendas parlamentares sdo apresentadas a
comissédo de orcamento, formada por deputados e senadores, momento em que séo discutidas e
votadas. As emendas, assim, tém o potencial de alcancar montantes significativos, o que, além
de atrasar a aprovacdo do orcamento, em certos casos, pode resultar em um aproveitamento
politico.

A LOA deve obedecer ao PPA, a LDO, a Lei n° 4.320%" e a LRF. Essa conformidade
influencia a margem alocativa e a capacidade de intervencdo econdmica do Estado, resultando
em rigidez orcamentaria. Desse modo, a margem para alocacdo discricionaria de recursos €
minima, deixando algumas vezes, por auséncia de maior participacao de outros setores, o bem-
estar social em segundo plano.

No entanto, em um cenario marcado por elevados indices de corrupcéo, fragilidade
institucional e interferéncia politica, observa-se que o Brasil pode ndo apresentar maturidade
democratica e ética suficientes para flexibilizar o controle normativo. Nesse contexto, parece
que tal controle, neste caso, desempenha um papel mais de protecdo do que de restricdo. Vale
salientar, ainda, que a pega orcamentaria possui carater predominantemente autorizativo,
denotando uma grande fragilidade quanto a efetivacdo do contetdo aprovado no or¢gamento.

Diante dessas questdes, Matias indica o estreitamento da relagdo entre Poder Publico e

a comunidade como um possivel caminho mais virtuoso para a Administragéo Publica e para a

16 |bidem.
17 BRASIL, ref. 6.
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sociedade.*® O autor também destaca que a aproximagdo com a comunidade, resultante de um
abrangente processo de descentralizagdo administrativa, pode ser a chave para implementar as
mudangas necessarias no modelo atual. No entanto, é imperativo estar preparado para promover
a aproximacdo do Governo com a comunidade, a fim de canalizar as energias sociais a seu
favor, evitando coopta-las em prol dos objetivos inflexiveis das liderancas do aparato

tecnoburocrético.®

2.4 Participacdo Popular na Constituicdo e na Elaboracdo do Orcamento

A Constituicdo Federal de 1988 consagra, em seu bojo, a democracia semidireta ou
participativa como um dos principios fundamentais da RepuUblica. Para além da defesa e
garantia de direitos sociais basilares ao Estado Democratico de Direito, a Constituicdo Federal
de 1988 inaugura a possibilidade de uma participacdo popular mais efetiva, seja de maneira
indireta ou direta, como premissa do exercicio da cidadania e da democracia. Nesse sentido, 0
paragrafo tinico, do art. 1° enuncia que “todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao”?,

O fundamento constitucional para a participacdo popular encontra-se no inciso XII do
art. 29 da CF, que prevé a cooperacdo das associagdes representativas no planejamento
municipal.?* Mesmo que, constitucionalmente, os municipios sejam entes autbnomos com
autonomia para cuidar de seus interesses e legislar sobre assuntos locais, ainda assim ndo pode
se alijar do incentivo a participacdo popular pois o conceito amplo de liberdade e autonomia
envolve o cidaddo, inexistindo qualquer impedimento a iniciativa do Executivo para o
incentivo, independentemente da existéncia de uma lei que autorize essa participacéo.??

Depreende-se, portanto, o desejo do Constituinte originario de aproximar a sociedade
do processo de construcdo, discusséo e fiscalizagdo do Estado, estabelecendo o controle social,
em termos de dispositivos constitucionais voltados para a gestdo democratica. Por controle

social, entende-se “o controle exercido diretamente por toda a sociedade, e ndo por meio do

18 MATIAS- PEREIRA, José. Finangas Publicas: a politica orcamentaria no Brasil. 3 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2006.

9 1dem, p. 321.

20 BRASIL, ref. 8.

2L OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019, p. 595
22 1dem.
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Estado, através da insercao de pessoas representativas da sociedade nos 6rgaos decisorios, para
que o povo se faca presente nessas deliberagdes e no controle dos atos do Estado.”?

Nessa seara, 0 art. 14 da Constitui¢do, ao abrir o Capitulo 1V - Dos Direitos Politicos,
proclama que “a soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante plebiscito; referendo e
iniciativa popular.”®* Esses instrumentos elencados na Carta Magna permitem, assim, a
participacdo popular direta no processo legislativo brasileiro.

No Judiciario, a participacao popular é defendida tanto no acesso a este Poder, por meio
da acdo popular, como na competéncia para julgar os denominados crimes dolosos contra a
vida, através do Tribunal do Jari, conforme estabelecido no art. 5° da Constituicéo.

Quanto ao poder Executivo, a Constituicdo de 1988 prevé a participacdo da comunidade
nos setores da seguridade social, particularmente na salde e na assisténcia social, na educacéo,
na cultura, e no setor da crianca e adolescente. Determina, ainda, em seu artigo 37, inciso 111, a
participacdo do cidaddo na Administracdo Publica direta e indireta e a cooperacdo das
associagdes representativas no planejamento municipal, proclamada no artigo 29 do texto
Constitucional®.

Embora a Constituicdo ndo tenha feito mencdo explicita a participacdo popular em
matéria orcamentéaria, a Lei Complementar n® 101 de 2000 assim o fez ao prever o incentivo a
participacdo popular e a combinacao da representacao politica com o exercicio direto do poder,
que se caracteriza pela participacéo direta e pessoal na formacéo dos atos do governo, realizacdo
de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos e leis
orcamentarias?.

Essa premissa deve ser implementada de maneira a garantir que o controle dos gastos
publicos envolve ndo apenas a fiscalizacdo exercida pelos trés Poderes e outros entes, mas
também o controle social. Ndo se defende, com isso, a dispensa dos controles tradicionais
(controle hierarquico, tribunal de contas, fiscalizagdo legislativa e o judicial, por meio de
inUmeras acOes), mas busca-se incentivar o controle democratico. O controle social €, assim,
complementar e subsidiario do controle formal, estando integrados na busca da melhoria das
atividades publicas, ndo devendo, para tanto, sofrer influéncias externas e tendenciosas em seu

processo de deciséo.

23 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual: ensaio sobre direito financeiro,
repUblica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.497.

24 BRASIL, ref. 8.

2 BRASIL, ref. 8.

% BRASIL, ref. 9.
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Nesse sentido, a Lei n° 10.257/2001%, que também é intitulada como Estatuto da
Cidade, traz em seu art. 4°, a gestdo orcamentaria participativa, por meio da participacédo da
populacdo e de associacOes representativas dos véarios segmentos da comunidade, como
instrumento a ser utilizado para se alcancar uma gestdo urbana democratica na formulacao,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano,
sendo esta uma de suas diretrizes.

Em seu capitulo IV, intitulado “DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE”, no art.
43, incisos Il e IV, estabeleceu que para garantir a gestdo democratica da cidade, sejam
utilizados como instrumentos: debates; audiéncias; conferéncias sobre assuntos de interesse
urbano e consultas publicas; iniciativa popular de projeto de lei; e planos de desenvolvimento
urbano?®.

A legislacdo presume, também, conforme estipulado em seu art. 44, que, para que a
proposta or¢camentaria seja reconhecida como valida, é imperativo que ocorram discussdes,
debates, audiéncias e consultas. Esses elementos sdo condigOes essenciais para a aprovagéo pela
Camara Municipal.?®

Além disso, o art. 45 determina que haja, em organismos gestores das regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas, uma inclusdo obrigatdria e significativa da participacao
popular e de associacOes representativas dos mais variados segmentos da comunidade, de modo
a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania®.

Em relacdo a gestdo fiscal, o § 1°, do art. 48, da LRF, tratou a participa¢do social como
premissa do principio da transparéncia, a qual devera ser assegurada das seguintes maneiras:
mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos;
liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execugdo or¢camentaria e financeira, em meios eletrénicos
de acesso publico; e adocédo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que

atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unio*!.

2T BRASIL. Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicio Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
[2001]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 22 dez.
2023.

28 1bidem.

29 |bidem.

%0 1bidem.

31 BRASIL, ref. 9.
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O mesmo artigo traz, em seu caput, como instrumentos de transparéncia: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatorio Resumido da Execucdo Orgamentaria e o Relatdrio de Gestdo Fiscal; e as
versdes simplificadas desses documentos, aos quais sera dada ampla divulgacéo, inclusive em
meios eletronicos de acesso publico. *?

No mesmo dispositivo legal, o principio da transparéncia é observado ao estabelecer a
obrigacdo de ampla divulgacéo de versdes simplificadas dos instrumentos, por meio de meios
eletrébnicos de amplo acesso a populacdo. Essas versbes ficam disponiveis para 0s
administrados, permitindo que eles as acessem, confiram e discutam.

Da leitura dos artigos supracitados, depreende-se que a participagdo popular tem uma
funcdo dupla, ou seja, insere e integra o cidaddo na tomada das decisdes do Poder Publico,
configurando uma auténtica participacdo politica e, a0 mesmo tempo, redireciona o
comportamento do politico através da fiscalizacdo, consagrando-se, assim, como instrumento
de eficiéncia administrativa na elaboragédo dos orgamentos.

Nesse sentido, a participacdo popular é importante, também, como processo pedagogico
de cidadania pois a aproximacdo entre o Poder PUblico e a comunidade permite compreender
que a garantia de direitos demanda custos e que o exercicio de direitos constitucionalmente
garantidos depende de uma atuacdo estatal que o viabilize. Nessa seara, Holmes e Sunstein
ensinam que ‘“quando ¢ estruturado por uma Constituicdo e (num grau relativo) sensivel as
forcas democraticas, o Estado é um implemento indispensavel para mobilizar e canalizar com
eficacia os recursos difusos da comunidade.”®® Ainda nesse sentido, os autores afirmam que
“os direitos custam dinheiro € ndo podem ser protegidos nem garantidos sem financiamento e
apoio publicos”. 3

Dessa forma, a expressdo ‘“custo dos direitos” pode ser entendida como o custo
orcamentario necessario para a protecdo de interesses sociais importantes, como as liberdades
individuais, por individuos ou grupos através de mecanismos oferecidos pelo Estado e que, por
isso, dependem das contribuicGes coletivas geridas pela Administracdo Publica. Logo, a
participacdo popular em matéria orcamentaria, mais precisamente a elaboracdo do orgcamento
publico, proporciona uma compreensao mais ampla da relagéo existente entre a arrecadacéo de

recursos, sua alocagéo e efetivacdo de direitos fundamentais. Elimina-se, assim, a concepgéo

32 1bidem.

33 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O Custo dos Direitos: porque a liberdade depende dos impostos.
Traducdo de Marcelo Branddo Cipolla. S&o Paulo:WMF Martins Fontes, 2019, p. 5.

3 1dem
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de que os direitos fundamentais podem ser usufruidos sem custos, trazendo a sociedade para o
debate e possibilitando entender que os recursos que a comunidade decide gastar afeta, de modo
decisivo, os meios pelos quais os direitos fundamentais séo garantidos.

Uma vez que a populacdo se torna consciente e organizada, é possivel que ela
acompanhe e fiscalize os gastos publicos, num exercicio efetivo da cidadania. Nesse sentido,
falar em cidadania é falar em discussdao democréatica através de participacdo e consciéncia
social, um dos fundamentos da Republica Federativa brasileira, tal como insculpido no art. 1°,
inciso 11, da Constituicdo Federal.

Apesar do marco da Carta Cidada de 1988, e algumas experiéncias exitosas, vemos que
persiste uma resisténcia historica, caracterizada pela auséncia da participacao social na politica
e nos planos das entidades estatais, evidenciando um carater impositivo e autoritario do gestor
publico tradicional. Por isso, a Administracao Publica brasileira é predominantemente marcada
por exemplos de planos de governo esporadicos e que representam o viés politico de cada
governante em detrimento do planejamento sistematico, continuo e com efetiva participacéo da
populagéo.

Portanto, potencializar a efetiva participacdo da sociedade é repassar responsabilidade
ao cidaddo, dando enfoque as reais necessidades e estabelecendo um canal de comunicacdo com
a sociedade, incentivando a transferéncia de poder para as coletividades a fim garantir a
eficiéncia e a efetividade dos mecanismos de gestdo no atendimento das demandas da

comunidade.
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3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Nesta se¢do, abordaremos diversos aspectos relevantes do or¢camento participativo,
buscando compreender sua natureza no contexto do orcamento publico, seu papel no Estado
Democratico de Direito e como instrumento para o exercicio da cidadania. Exploraremos a
metodologia de implementagdo do Orcamento Participativo, destacando a experiéncia bem-
sucedida em Porto Alegre. Posteriormente, analisaremos as vantagens e o0s obstaculos

enfrentados na implementacao desse modelo participativo.

3.1 Natureza do Orgamento Publico

O orcamento é o instrumento que reflete o planejamento governamental. Assim, retrata
um plano de acdo que, ao ser aprovado pelo Poder Legislativo, torna-se legitimo do ponto de
vista democratico, assumindo um carater representativo. Porém, a seguranca juridica de seu
contetdo pode ser comprometida pela utilizacdo de mecanismos que flexibilizam o
cumprimento da lei orcamentaria. Surge, entdo, um debate doutrinario que analisa se a natureza
do orcamento possui um carater impositivo ou meramente autorizativo.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece despesas e vinculagdes obrigatdrias, mas isso
ndo significa que o restante daquilo que esta presente na peca orcamentaria possa ficar a critério
do chefe do Executivo. A previsdo constitucional da necessidade de um processo legislativo
para discussdo e aprovacdo das leis orcamentarias demonstra que o orcamento deve ser
compreendido como um plano de agdo governamental legitimado pela vontade popular.®

Desse modo, é possivel afirmar que o antigo debate sobre o carater autorizativo ou
impositivo do orgamento perde o sentido, tanto pela clareza normativa quanto pelo sistema
orcamentario ser um subsistema de um conjunto articulado de projetos e programas que devem
orientar o planejamento governamental, o qual nos termos do art. 174 da CF, é determinante
para o setor publico®.

Buscando a atribuicdo de um cardter mais impositivo ao orcamento, a Emenda
Constitucional n. 86 alterou alguns paragrafos da Constituicdo Federal referentes as emendas
parlamentares. Tal inovagdo, porém, frustrou a expectativa de atribuir um maior carater

impositivo ao orgcamento como um todo, uma vez que apenas as emendas parlamentares foram

35 DALLARI, Adilson. Orcamento Impositivo. In. CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coords.).
Orcamentos Publicos e Direito Financeiro. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 309-328.
36

Idem.



27

contempladas com a obrigatoriedade de cumprimento. Assim, todo o restante do contetdo
aprovado na lei orgamentéria permaneceu na discricionariedade do chefe do Poder Executivo,
que podera fazer uso de contingenciamentos com a finalidade de alterar o contetido
anteriormente fixado. Desse modo, o Congresso Nacional perdeu a oportunidade de realizar
uma verdadeira reforma constitucional orgamentaria®’.

Nessa situacdo, é crucial abordar qual seria a margem de discricionariedade do Poder
Executivo em relagdo a implementacdo do que foi aprovado pelo Poder Legislativo durante a
analise do orcamento. Vale ressaltar que, devido a predominancia de despesas de execucgédo
obrigatéria na maior parte do orcamento, o chefe do Executivo fica com uma margem de
discricionariedade bastante restrita.

Para uma corrente doutrinaria, a aprovacdo da lei orcamentéria autoriza o Executivo a
efetuar determinada despesa, porém, ndo o obriga. 1sso porque a aprovacdo de um plano de
desenvolvimento, que elege os objetivos de uma politica governamental, apenas delimita a
atuacdo, mas ndo impde uma agdo.*® Tal entendimento é endossado pela possibilidade de
contingenciamento expressa no art. 9°, da LRF.®

Na contramdo desse entendimento, estdo autores que defendem que o orcamento deve
ser minimamente impositivo, uma vez que sua aprovacao pelo Poder Legislativo representa a
expressdo da vontade popular em relagdo aos investimentos publicos. Assim, Dallari afirma que
a lei orcamentéria anual decorre de um processo de planejamento, que tem por objetivo definir
prioridades governamentais e politicas publicas, motivo pelo qual as dotacdes orcamentarias
sdo de carater impositivo, sendo obrigatdria a execucdo dos projetos e programas em funcgéo
dos quais foram definidas as dotacdes, as quais ndo sdo simples autorizacdes de despesas, mas
possuem carater vinculante, cujo descumprimento pode ensejar a responsabilidade do agente
publico.*

Ndao faria sentido, portanto, afastar completamente o carater impositivo de um processo
orcamentario que é baseado no planejamento, transparéncia e na previsdo de participagédo

popular. Assim sendo, compreender o orgamento como peca de natureza meramente

37 SCAFF, Fernando Facury. Surge o orcamento impositivo a brasileira pela Emenda Constitucional 86.
[S.L.]: Consultor Juridico, 24 margo. 2015. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-mar-24/contas-vista-
surge-orcamento-impositivo-brasileira-ec-86/. Acesso em: 27 dez. 2023.

3 MARTINS, Ura Lobato. Orcamento impositivo brasileiro: reflexdo sobre os avancos e as limitagdes
decorrentes da emenda constitucional n. 86/2015. Revista de Direito Tributério e Financeiro. Curitiba. v. 2, n.
2, p. 382-389, jul./dez. 2016.

% BRASIL, ref. 9.

“ DALLARI, loc. cit.
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autorizativa, ressalvadas as excecdes legais e constitucionais, implica em perpetuar a barganha
politica entre o Executivo e Legislativo, tendo como moeda de troca a execugdo orgamentaria.

Desse modo, as escolhas politicas feitas pelos Poderes Executivo e Legislativo devem
levar em consideracdo as prioridades definidas, passando estas a conduzir a atividade financeira
do Estado, sendo o cumprimento das leis orcamentarias essenciais para a garantia da

legitimidade democratica em um Estado Democrético de Direito.

3.2 O Orgcamento Publico no Estado Democratico de Direito

O orcamento publico é o instrumento constitucional através do qual o Estado busca
alcancar seus objetivos essenciais de promoc¢do do bem-estar social, mediante destinacdo de
receita para a implementacédo de politicas publicas, de modo a atender as necessidades do povo.
Sendo assim, 0 orgcamento apresenta-se como um elo de ligacdo entre 0s recursos que sdo
transferidos ao Estado pela populacdo e a expectativa de atuagdo dos representantes por ela
eleitos, a fim de terem suas necessidades atendidas através da concretizagcdo de direitos e
garantias fundamentais. Desse modo, trata-se de uma espécie de delegacdo para que 0s
representantes do povo possam, em seu nome, realizar o dispéndio dos recursos publicos para
regular o funcionamento da sociedade e garantir o bem-estar comum, suprindo assim as
necessidades coletivas.**

Nesse sentido, Torres nos ensina que, em termos politicos, a evolugdo historica do
orcamento publico é resultado de todos os éxitos da luta da sociedade pela democracia e que 0
controle dos poderes do Estado em matéria financeira € um instrumento democréatico
fundamental para a garantia dos direitos fundamentais*?. O orcamento publico representa,
portanto, a garantia constitucional e democratica da concretizacdo de direitos fundamentais,
através da tutela estatal. Assim, os impostos pagos pela populacdo devem ser revertidos a ela
por meio da prestacdo de servigos publicos e investimentos sociais. Essa vincula¢do do poder
publico esta legitimada pela dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, que impde a
obrigacdo de previsdo, garantia, defesa e concretizagio desses direitos*.

*L OLIVEIRA, Claudio Ladeira; FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. O Orgamento Publico no
Estado Constitucional Democrético e a Deficiéncia Cronica na Gestdo das Finangas Pablicas no Brasil.
Sequéncia de Estudos Juridicos e Politicos. Floriandpolis, v.38, n.76, p. 138-312. ago. 2017. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2017v38n76p183. Acesso em: 23 dez.
2023.

2 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: teoria da constituicéo financeira. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014.

*3 OLIVEIRA; FERREIRA, loc. cit.
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Nesse sentido, € necessario retomar o debate acerca da natureza do orgcamento publico.
Caso o orgamento seja interpretado como uma lei de natureza estritamente formal, teria apenas
um carater autorizativo. Porém, se o entendimento for de que se trata de uma lei revestida de
sentido material, obrigaria o Poder Executivo a sua observancia. Essa discussao € fundamental
para compreender se 0 or¢camento cria direitos subjetivos e se gera expectativa de efetiva
implementacdo, concretizagdo e consequente vinculacdo da Administragdo Publica, aspectos
relevantes na efetivagéo e garantia de direitos fundamentais.

Apesar do entendimento doutrinario majoritario e da jurisprudéncia superior ser no
sentido de que o orgcamento seria uma lei no sentido formal de efeitos concretos, ndo criando
direitos subjetivos, a propria Suprema Corte, em 2009, passou a admitir o controle de
constitucionalidade sobre as leis orcamentarias, alterando seu entendimento anterior.

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade ADI 4.049, o Min. Ayres Britto
destacou que, abaixo da Constituicdo, o orcamento € a lei que mais influencia a coletividade
através da viabilizagdo dos mecanismos necessarios para se concretizar os direitos
constitucionais. Em seu voto, o Ministro considerou que deixar o or¢amento de fora do controle
de constitucionalidade em processos objetivos significa ndo reconhecer sua relevancia
intrinseca e superlativa. Nessa perspectiva, a compreensao seria de que a lei orcamentaria, do
ponto de vista formal, possui uma incontestavel natureza ordinéria. Porém, do ponto de vista
material, essa € a lei que mais se aproxima da Constituicdo na decisiva influéncia que exerce
sobre o aparelhamento estatal administrativo e, consequentemente, na qualidade da vida de toda
sociedade civil*.

Desse modo, ndo se admite como razoavel o amplo arbitrio do Estado frente a tutela de
direitos fundamentais, ndo podendo ele eximir-se da responsabilidade constitucional de
viabilizar os meios necessarios a concretizacdo desses direitos, nem tampouco, valer-se da
previsdo legal da reserva do possivel*® para omitir-se de seu dever legal de garantidor. Assim,
nédo se concebe mais a utilizacdo do orgcamento como mero instrumento de governo, mas sim
com a finalidade maior de atender as necessidades sociais, 0 que enseja um desejo popular
crescente de conferir-lhe maior carater impositivo.

Ao compreender o0 orgamento como uma autorizagdo do povo para a utilizagdo dos

recursos publicos, ndo é errado concluir que, ao ndo se efetivar sua aplicacdo conforme

“ OLIVEIRA; FERREIRA, loc. cit.

%5 A teoria da Reserva do Possivel foi “importada” para o Brasil e interpretada unicamente como a Reserva do
Financeiramente Possivel, eis que é considerada como limite a concretizagdo dos direitos fundamentais sociais
tdo somente a existéncia ou ndo de recursos publicos disponiveis.
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consentida, estar-se-a agindo a revelia daquilo que foi autorizado e, portanto, alheio ao proprio
regime democrético, que exige a subsuncdo dos governantes aos objetivos e fundamentos
constitucionais®®.

Considerando o orcamento publico como instrumento de Estado para a concretizacao
dos direitos fundamentais e consolidacdo da democracia, o carater autorizativo do or¢camento
publico ndo pode ser invocado para justificar seu descumprimento. Todavia, a Visdo
predominante ainda sustenta que a pega or¢camentaria possui uma natureza autorizativa.
Portanto, a inclusdo de uma determinada despesa ndo impde obrigacfes ao governante para sua
execucdo, apenas o autoriza, ndo gerando direitos subjetivos a terceiros, mesmo que haja a

previsdo de despesa na lei orcamentéria.

3.3 O Orcamento Participativo como Instrumento de Exercicio da Cidadania

Na Administracdo Publica, o respeito aos principios da transparéncia, publicidade,
clareza e programacao apresenta-se como imperativo basilar. Logo, a participacdo popular na
elaboracao do orcamento representa a expressao maxima desses principios e configura-se como

3

mecanismo para o exercicio da cidadania. Para Giacomoni, “o processo de elabora¢do do
orcamento publico pode ser aperfeicoado pela participacdo da comunidade na discussdao dos
problemas e na identificagdo das solu¢des.”*’ Busca-se, assim, a organizacdo popular como
portadora de opinides.*

Nesse sentido, o Orcamento Participativo surgiu como uma forma inovadora de
descentralizacdo das decisdes orcamentarias, convocando os cidaddos a participar de decisdes
do governo.*® Ao convocar a populacio para discutir suas necessidades basicas, desperta-se

NA

“um novo tipo de cidadao”, ou seja, um cidaddo ativo que possui lideranga politica e propde
novas ideias, contribuindo para que a democracia efetivamente se estabeleca.>® Essa atuagio
social permite compreender que o exercicio da democracia ndo se esgota no voto mas se efetiva
na participacio em discussdes dos problemas e na busca coletiva por solugdes.>*O orgamento

participativo, portanto, tem o objetivo de descobrir qual é o efetivo anseio da populacdo em

6 OLIVEIRA; FERREIRA, loc. cit.

4" GIACOMONI, James. Orcamento Publico. 17. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 273.
8 OLIVEIRA, op. cit., p. 595.

49 1dem, p. 597.

%0 1dem, p. 595.

5L Idem.
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relacdo a seus interesses especificos, despertando na comunidade o desejo de participacdo da
cidadania.>

Nas trés esferas de Governo, a elaboragdo do orcamento é de iniciativa do chefe do
Poder Executivo, um representante eleito democraticamente pelo voto. Apesar dessa
representatividade da vontade popular, é importante entender qual € o real nivel de manifestacao
dos anseios dos cidaddos na elaboracdo do orcamento publico. Logo, a or¢amentagdo
participativa € um mecanismo formal que permite a atuacao direta nas decisdes de onde e como
0s recursos publicos sdo aplicados, impedindo que a coletividade permaneca apartada das
escolhas e deliberacbes orcamentarias em decorréncia desse sistema de representacdo. O
Orcamento Participativo é, portanto, uma forma de controle social, ampliando o controle
popular sobre o uso dos recursos publicos.>

Desse modo, o Orcamento Participativo permite que a populacdo seja consultada e
ofereca propostas para a elaboracdo do or¢camento publico, atuando como um novo nicleo de
decisdo junto aos Poderes Executivo e Legislativo, ou seja, “um novo mecanismo de expressao
da participagdo popular junto as administragdes publicas”®*. Em sintese, a iniciativa busca: a
decisdo descentralizada; criacdo de conselhos populares, resultando em opinido publica
independente; colocar os problemas locais no centro de atencdo dos cidaddos; e despertar a
consciéncia da participacao cidada, fazendo surgir dois centros de poder democrético, o voto e
a participacéo direta, proporcionando um ambiente aberto para discussoes.>®

No Brasil, as gestdes participativas tiveram inicio na década de 1970, com a experiéncia
pioneira do municipio de Lages, em Santa Catarina. Nas décadas seguintes, esse modelo se
expandiu para outros municipios como Recife, Boa Esperanca e Diadema. Porém, o termo
“orgamento participativo” so foi utilizado pela primeira vez em Vila Velha, na gestao de 1983
a 1986, mas foi a experiéncia de Porto Alegre, em 1989, que difundiu esse modelo do
orgcamento®®.

O Orcamento Participativo € uma pratica que, através do beneficio de continuidade,
permite uma maior participacdo social e um aprimoramento da democracia a nivel local, capaz
de promover educacdo politica e estimular a cidadania. E, portanto, inovador pois prioriza
programas de Estado em detrimento de programas de Governo e promove justi¢a social,

permitindo que a comunidade aponte a destinagdo de mais recursos para determinadas areas,

52 1dem, p. 603.

%3 MOURA, 2011 apud SCAFF, 2018.

%4 GIACOMONI, James. Orgamento Publico. 17. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017.
% OLIVEIRA, loc. cit.

% 1dem.
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encorajando a participacao através da distribuicdo de recursos em funcdo da mobilizacao dos
membros das respectivas comunidades e estabelecendo novos mecanismos de
responsabilizacdo. Nos casos em que o programa foi aplicado com mais sucesso, os cidadaos
tém autoridade para tomar importantes decisdes em relagédo as politicas publicas, o que realca
seu potencial para transformar o processo decisorio de base na politica brasileira®’.

Desse modo, 0 modelo representa um aperfeicoamento da etapa deciséria do processo
orcamentario, que tradicionalmente desenvolve-se apenas no dmbito do Poder Executivo.®®
Com isso, a programacao dos investimentos passa a ter uma maior rigidez em detrimento da
flexibilizacdo tdo caracteristica no modelo tradicional de elaboracédo, aprovacao e execucao do
orcamento, permitindo um maior compartilhamento das escolhas com a comunidade, ao invés
da decisdo monopolizada do Poder Executivo.

Esse modelo de orcamentacéo é caracterizado pela participacao extensiva dos cidaddos
atraves da combinacdo entre a democracia direta e a democracia representativa, cuja dindmica
institucional atribui aos proprios participantes a definicdo das normas internas e alocacdo dos
recursos para investimentos baseada em critérios gerais e técnicos, ou seja, ocorre uma
compatibilizagio das decisdes, orientadas pelos limites financeiros e legais.*® Essa participacio
possibilita a implementacdo de mecanismos e processos de gestdo a partir de solucbes simples
e locais a partir da vivéncia e da experiéncia da comunidade, atendendo, desse modo, a
finalidade da administracdo publica.

O modelo de decisdo participativa inova em relacdo aos métodos convencionais de
planejamento e orcamento, mas mantém consisténcia com algumas recomendacGes teoricas
importantes. Em lugar de escolha de objetivos que, na maioria das vezes, apenas idealizam a
realidade, deve-se ter, como primeira etapa do processo de planejamento, a determinacao de
problemas bésicos a serem solucionados. E importante notar, também, que a ampla participaco
social na identificacdo dos problemas qualifica as escolhas e constitui-se em espag¢o onde

emergem outras estratégias, além daquelas deliberadas pela instituic&o®°.

5" ABERS,2000 apud ABRAHAM, 2018.

%8 GIACOMONI, op. cit., p. 281.

%9 SANTOS, Boaventura de Souza; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o cAnone democrético. In: SANTOS,
Boaventura de Souza (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: Civilizag¢do Brasileira, 2002, introdug¢do, p. 39-83. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7371416/mod_resource/content/1/para-ampliar-o-canone-
democratico.pdf. Acesso em: 11 nov. 2023.

80 GIACOMONI, op. cit., p. 207.
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A comunidade, portanto, “atua como parceira do Poder Executivo nas escolhas e

decisdes orcamentarias”®*

, partilhando o poder estatal como um “terceiro nucleo deliberativo”,
através do exercicio de uma cidadania ativa e uma cidadania fiscal, permitindo aos contribuintes
terem a real nogao da destinacéo dos valores arrecadados e sua destinag&o.%? Assim, incorpora-
se uma dimenséo deliberativa a participacdo popular que estabelece as preferéncias através da
construgdo do consenso e a explicitacdo da diferenca®.

Assim, a orcamentacdo participativa reveste-se de natureza especial uma vez que o
objeto de decisdo é a maneira como 0s recursos publicos angariados junto a sociedade serdo
gastos. Se a comunidade identificar uma negligéncia do Estado na prestacéo de servigos basicos
com qualidade, considerando a elevada carga tributaria, convocar a sociedade civil para
participar das decisdes sobre quanto, onde e como investir 0s recursos nao apenas promove
maior transparéncia, mas também cria uma corresponsabilidade entre os participantes.®* Nesse
contexto, os dirigentes comunitarios, as liderancas das diversas entidades das envolvidas e,
especialmente os integrantes do Conselho, cumprem papéis relevantes na mobilizagdo da
comunidade e na identificagdo dos problemas.®®

Quanto a sua legitimidade constitucional, o art. 29 da Constituicdo Federal traz a
possibilidade de participacdo popular nas questdes locais, prevendo a cooperacdo das
associagdes representativas no planejamento municipal e permitindo a iniciativa popular de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio.

N&o obstante, o orcamento participativo também apresenta amparo legal na previsdo
contida no paragrafo 1°, inciso I, do art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que dispde sobre
0 incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos®®.

Um ponto sensivel a implementacédo efetiva do modelo de orcamento participativo é a
discussdo sobre sua impositividade. Isso acontece porque além de viabilizar a participacdo
popular na elaboracdo do pré-projeto, seria necessario que o Poder Executivo assumisse 0
compromisso de mantendo no projeto aquilo que foi deliberado nas audiéncias publicas e o

Poder Legislativo, por sua vez, precisaria comprometer-se em aprovar tais deliberacdes e, por

1 GIACOMONI, op. cit., p. 281.

62 |dem.

8 AZEVEDO, Sérgio; ANASTASIA, Fatima. Governanga, “Accountability” e Responsividade. Revista de
Economia Politica, v. 22, n.1, p. 79-97, jan./mar. 2002. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rep/a/kq5LmXZ6RSSjxkJcQG8GLBd/?format=pdf. Acesso em: 22 dez. 2023.

6 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, E-book.
85 GIACOMONI, loc. cit.

% BRASIL, ref. 9.
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fim, que estas ndo fosse, posteriormente, alvo de contingenciamento pelo préprio Poder
Executivo.

Desse modo, ndo é razoavel que a previsdo da obrigatoriedade da participacdo popular
no orcamento participativo ndo impliqgue em consequéncias, sendo possivel aos Poderes
Legislativo e Executivo ignorar as indicagdes feitas nos debates que antecederam a formulacéo
da proposta orcamentéria, assumindo as audiéncias publicas apenas um aspecto ladico. Pelo
contrario, a participacdo popular deve produzir efeitos e obrigar, mesmo que minimamente, o
Chefe do Executivo a, pelo menos, adequar as preferéncias populares ao planejamento
financeiro, ndo podendo ignorar completamente o que foi proposto.

Diante da disparidade entre as demandas e os pleitos e os recursos disponiveis, 0
Executivo acaba tomando decisdes fundamentadas em seus valores pessoais, avaliaces
politicas, interesses partidarios, pressdes de grupos de interesse, entre outros fatores. Por outro
lado, essa falta de racionalizacao que existe no processo convencional de selecdo de prioridades
parece ndo ocorrer na sistematica do modelo de decisdo participativa.®’ Para além da discusséo
acerca do carater autorizativo ou impositivo do orcamento participativo, é certo que ndo se pode
falar em democracia formal enquanto houver apenas a democratizacdo das instituicdes distantes
do controle social e da participacdo popular, permanecendo a sociedade alheia aos
procedimentos decisorios.

No &mbito municipal, onde a possibilidade de implementacédo do modelo de orcamento
participativo se apresenta mais viavel em termos dimensionais, o Estatuto das Cidades traz
como obrigatoria a participacao popular na elaboracdo do orcamento. Entende-se, portanto, que
0 Executivo ndo pode ignorar por completo a indicacdo das reais necessidades apontadas pela
populacéo e as propostas delas resultantes®. Isso decorre, mais uma vez, do fato de que ndo h4,
no ordenamento normativo, norma de mera recomendacdo, sendo todas cogentes e dotadas de
um mandamento. Por isso, ndo ha sentido em ouvir o povo sem que haja uma pretensdo de
concretizacdo de suas sugestdes para 0 orgamento.

Assim, para que cumpra sua finalidade, o orcamento participativo ndo pode ser somente
um mecanismo de chancela das escolhas politicas feitas pelo governante que esteja
circunstancialmente no cargo politico, nem podem os conselhos representativos da sociedade
serem povoados apenas por movimentos e atores sociais que possuam visao politica similar
aquela dos ocupantes de tais cargos. Pelo contrario, o orcamento participativo deve ser capaz
de representar o olhar da sociedade no apontamento de prioridades para o investimento dos

57 GIACOMONI, loc. cit.
8 BRASIL, ref. 27.
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recursos publicos nas mais diversas areas para que alcance a efetivacéo da participacao popular.
Por isso, cabe ao sistema administrativo publico “apoiar-se na base social e transforma-Ila, de

objeto, em instancia executora de planejamento”.°

3.4 A Metodologia de Implementacao do Orcamento Participativo e a Experiéncia de

Porto Alegre

Em termos de metodologia, a doutrina ndo indica um modelo ideal para a
implementacdo do orcamento participativo. Para tanto, o administrador publico precisa
identificar qual método que melhor se adapta para elaboragdo de um planejamento participativo,
sempre respeitando as diferencgas socioculturais e singularidades regionais de cada localidade e
almejando o interesse da comunidade em questdo e da propria gestao publica. Porém, é inegavel
que o modelo de orcamentacdo participativa necessita de autorregulacdo interna, para a
disciplina do processo e para que 0 mesmo se dé livre de vicios.”

Em termos gerais, a estrutura interna do processo decisério tem regras que criam pesos
para as prioridades apontadas pela comunidade atravées da representatividade dos cidadaos, que
irdo se apresentar diante dos 6rgdos oficiais para discutir os problemas locais.”* Institui-se,
entdo, uma discussdo tematica dividida de acordo com os interesses locais como educacéo,
transporte, seguranca, obras, entre outros. Ao decorrer das reunides, limita-se 0 nimero dos
interesses, até se chegar a uma composicao efetiva para, entdo, os cidaddos e as entidades
representativas apresentarem um documento através do qual indicam ao governo quais
prioridades elegeram.”?

A participacdo popular na elaboracdo do orgamento publico ocorre, essencialmente,
através da realizacdo de assembleias locais (municipais, regionais ou de bairros), nas quais
integrantes da coletividade podem participar de debates, elegendo representantes ou delegados
para transmitirem e negociarem com o governo as deliberacGes assembleares garantindo, assim,
uma maior efetividade na identificacdo das necessidades locais, especialmente nos centros
urbanos.

Nesse sentido, o processo de elaboracdo do orgamento publico, principalmente na esfera

municipal, pode ser aperfei¢coado pela participacdo da comunidade na anélise e discussdo dos

5 GIACOMONI, loc. cit.
0 OLIVEIRA, loc. cit.

1 1dem.

2 1dem.
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problemas e na identificacdo das solugdes, ja que a sociedade, maior interessada, tem o melhor
conhecimento das necessidades locais. Para tanto, é necessario usar algumas estratégias de
mobilizagdo, como: audiéncias publicas; pesquisas de opinido; painéis; comités de orcamento;
entre outros, principalmente quando realizada em grandes cidades.”

Quanto ao processo legal do ciclo orcamentario, a implementacdo do orcamento
participativo ndo introduz alteragdes significativas nas etapas convencionais desse ciclo, tais
como o planejamento dos planos plurianuais e sua integragdo com 0s or¢amentos anuais por
meio dos programas; estabelecimento de despesas e projecdo de receitas durante a elaboracao
orcamentaria; tramitacdo legislativa; execucdo; e controle. O que muda com o or¢camento
participativo é a possibilidade de participacdo mais intensa e efetiva da sociedade em um ou
mais desses momentos do processo.

Nesse sentido, a experiéncia do municipio de Porto Alegre na organizacdo do
Orcamento Participativo, implementado em 1989, é emblematica. O sucesso da experiéncia
naquele municipio tornou-se referéncia para o0 mundo, chegando a ser reconhecida pela 1l
Conferéncia da ONU-Habitat em Istambul como uma das 42 melhores praticas mundiais de
governancga urbana, sendo também uma das que mais se destaca no @mbito nacional. Além
disso, 0 Banco Mundial reconhece o processo de participacao popular de Porto Alegre como
um exemplo bem-sucedido de agdo comum entre Governo e sociedade civil’,

Na Lei Organica de Porto Alegre, a orcamentacdo popular esta prevista no § 1°, do art.
116, que garante a participacdo da comunidade nas etapas de elaboracdo, definicdo e
acompanhamento da execucdo do plano plurianual, de diretrizes orcamentéarias e do orcamento
anual”.

A metodologia de discussbes e de deliberacdo do orcamento participativo esta
fundamentada, no modelo de Porto Alegre, em uma visdo macro que agrega um conjunto de
espacos, articulando varios espacos urbanos, como o local (bairro) com a regido e com o
contexto municipal mais geral (cidade), apresentando diferentes niveis de participacdo, que vai
da esfera local e regional, caracterizada pela participacdo direta (em associagdes de bairro,
conselhos populares, clubes de mées, assembleias regionais) que se articula com a
representacdo dos delegados nos foruns regionais e, finalmente, com os conselheiros do

Conselho do Orgamento Participativo, responsaveis pela discussdo do orgamento confrontando

3 GIACOMONI, op. cit., p. 210

"4 Dados obtidos em acesso ao site do Orcamento Participativo da Prefeitura de Porto Alegre. Disponivel em:
https://prefeitura.poa.br/smgov/orcamento-participativo. Acesso em: 05 jan. 2024.

S PORTO ALEGRE. Lei Organica de Porto Alegre. Porto Alegre: Camara Municipal de Porto Alegre, 2022.
Disponivel em: https://legislacao.camarapoa.rs.gov.br/lei-organica/. Acesso em: 26 dez. 2023.
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0 conjunto das demandas regionais’®. Desse modo, é possivel para a populagéo decidir, de forma
direta, a aplicacdo dos recursos em obras e servicos a serem executados pela administragéo
municipal.

O processo inicia-se com as reunides preparatdrias, quando a prefeitura presta contas do
exercicio passado e apresenta o Plano de Investimentos e Servicos para 0 ano seguinte. Essas
reunibes sdo acompanhadas pelas secretarias municipais e autarquias, que prestam
esclarecimentos sobre os critérios que norteiam o processo e a viabilidade das demandas. Nas
assembleias regionais e tematicas, a populacéo elege as prioridades de investimentos, 0s seus
conselheiros, e define 0 numero de delegados da cidade para os seus respectivos foruns
regionais e grupos de discussdes tematicas. O teor de todas as assembleias é divulgado em
meios de comunicagdo de amplo acesso.”’

Em 2023, o Orcamento Participativo de Porto Alegre de 2023 apresentou um
crescimento de 52,21% na participacdo da comunidade, com a inscricdo de 13.019 cidadaos
para participarem das plenarias, demonstrando um fortalecimento dessa ferramenta. Dentre as
areas apontadas como prioritérias nas assembleias para receber investimentos em 2024, destaca-
se: a cultura (eleita a primeira prioridade de investimentos); saude; esporte e lazer; saneamento

béasico (aguas pluviais); trabalho e renda.

3.5 Vantagens e os Obstaculos na Implementacéo do Or¢camento Participativo

Nesse contexto, é fundamental examinar as vantagens e 0s obstaculos na implementacédo
do Orcamento Participativo, enfatizando elementos essenciais desse modelo de gestéo publica.
A andlise desses aspectos proporciona uma compreensdo mais abrangente dos impactos e das
limitacOes associadas ao Orgamento Participativo.

3.5.1 Vantagens
Uma das maiores vantagens alcangcadas com a implementacdo do Orcamento

Participativo é a sinergia resultante da parceria entre a sociedade e o poder publico, trazendo

ganhos politicos, bem-estar social, fortalecimento da cidadania e autoestima para a sociedade.

® ABRAHAM, loc. cit.

" PORTO ALEGRE. Prefeitura de Porto Alegre. Secretaria de Governanca Local. Secretaria da Cultura.
Orcamento Participativo de Porto Alegre: 25 anos. Textos de Poti Silveira Campos; Nubia Silveira. Porto
Alegre: Editora da Cidade, 2015. Disponivel em: https://prefeitura.poa.br/smgov/orcamento-participativo.
Acesso em: 26 dez. 2023.
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Além disso, 0 modelo potencializa a visibilidade do processo orgcamentario, que deixa de ser
percebido apenas como assunto técnico, aumentando o conhecimento das pessoas envolvidas
na tematica e possibilitando um acréscimo da capacidade de controle social. Segundo Pires, o
Orcamento Participativo € uma oportunidade para esse exercicio, porque ele permite ao
individuo resgatar a ideia que é sujeito, de que é suficientemente digno para ser respeitado pelo
poder publico, que faz parte de um todo social regido por normas e ndo vontades individuais ou
de grupos superiores.’

O Orcamento Participativo é, desse modo, um processo de aprendizado que permite
discutir as questdes mais abrangentes da cidade a partir de demandas locais, resultando em
importantes transformagdes politico-administrativas oriundas da mobiliza¢do da sociedade e
agindo como catalisador de mudancgas. Assim, a inser¢do popular no processo or¢camentério
aumenta a participacdo na deciséo sobre a distribuicdo de recursos orcamentarios, ampliando o
acesso a dados referentes aos recursos publicos e atribuindo uma capacidade de decisdo. Logo,
funciona como um mecanismo de inclusao da populagéo de baixa renda, rompendo a resisténcia
historica frente a maior participacdo popular nos processos decisorios, proporcionando uma
melhor redistribuicdo do gasto publico e possibilitando o atendimento das demandas de areas
por vezes negligenciadas pela Administracdo Publica.

Ao combinar as democracias representativa e direta, 0 Orgcamento Participativo
proporciona a conjugacao de diversos sujeitos sociais, incluindo um quadro de possibilidade de
melhor distribuicdo de recursos, maior justica social, bem como um resgate do sentimento de
cooperacio social frente ao individualismo contemporaneo.’®

Outra vantagem é que o modelo de Orcamento Participativo proporciona uma maior
racionalidade e objetividade na alocagéo de recursos, permitindo resolver problemas concretos
da comunidade e diminuindo o afastamento da gestdo administrativa convencional em relagédo
as demandas sociais efetivamente emergenciais. Isso decorre da propria metodologia do
Orcamento Participativo, que se ampara em critérios empiricos que orientam a partilha dos
recursos disponiveis. Esse conjunto de aferi¢cdes, apontadas pelos proprios moradores, seria

uma garantia de que as escolhas or¢camentarias, isto €, a programacéo de investimentos, visando

8 PIRES, Valdemir. Orcamento Participativo: o que é, para que serve, como se faz. 1. ed. Sao Paulo: Manoele,
2001.

" SANTOS, Boaventura de Souza; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In: SANTOS,
Boaventura de Souza (org.). Democratizar a democracia: 0os caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, introdugdo, p. 39-83. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7371416/mod_resource/content/1/para-ampliar-o-canone-
democratico.pdf. Acesso em: 11 nov. 2023.
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a solucdo de problemas concretos e prioritarios da populacdo, objetivo de qualquer
planejamento que se pretenda efetivo e eficaz®.

Nesse sentido, os critérios impessoais, objetivos e universais usados pelo or¢gamento
participativo na alocacdo dos recursos se opdem radicalmente ao modelo patrimonialista e
clientelista, tdo presentes na cultura politica brasileira pois o sentido utilitario na aplicacdo do
método de alocagdo dos recursos torna o orgamento mais realista e racional. Com isso, 0S
recursos passam a atender as demandas impostas pela sociedade civil, reduzindo a margem de
manobras politicas ou de grandes grupos de interesse®?.

Dessa forma, o Orcamento Participativo representa uma mudanca de paradigma na
politica e administragdo pablica brasileira, ao resultar em programas de Estados que devem ser
priorizados ao longo do tempo, para além de programas de Governo que visam apenas imprimir

as caracteristicas e as prioridades pontuais de cada ciclo de gestéo.

3.5.2 Obstaculos

Como toda técnica inovadora, a orcamentacdo participativa enfrenta alguns obstaculos
em sua implementacdo. Um dos principais desafios reside na avaliacdo da eficacia do
Orcamento Participativo, considerando fatores como o porte da cidade (grande, média,
pequena; cidade/estado), a autonomia dos processos participativos e de deliberagdo, bem como
o0 nivel de intervencdo partidaria. Esses elementos, quando ndo adequadamente equacionados,
podem impactar diretamente o éxito do Orcamento Participativo, podendo comprometer a
autonomia do movimento comunitario e dar margem a praticas de clientelismo.

Outro fator que se apresenta como obstaculo para a efetivacdo desse modelo é que sem
compromisso dos Poderes Executivo e Legislativo, ndo € possivel ver efetivadas as demandas
da populagdo. Isso decorre do fato de que o processo orgamentario brasileiro € composto por
diversas etapas, exigindo que as prioridades decididas em assembleia pela comunidade sejam
preservadas no projeto encaminhado pelo chefe do Executivo para a aprovagdo pelo Poder
Legislativo. Esse, por sua vez, precisa aprovar as demandas, de modo que elas passem a compor

a lei orcamentéria. Por fim, apds aprovacédo, o chefe do Poder Executivo ndo pode torna-las

8 GIACOMONI, loc. cit.

81 FEDOZZI, Luciano. Esfera Publica e cidadania: a experiéncia do Orgamento Participativo de Porto Alegre.
Revista Estudos de Planejamento. Porto Alegre, v.19, n.2, p. 236-271, 1998. Disponivel em:
https://revistas.planejamento.rs.gov.br>article. Acesso em 28 dez. 2023.
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alvo de contingenciamento. Somente ao superar todas essas etapas € que podemos afirmar que
se trata de um orgamento genuinamente participativo.

E necessario, portanto, que haja efetivo comprometimento em cumprir 0s anseios
expostos pela sociedade, sem o que todo esse processo sera meramente discursivo e enganador.
82 A lei que obriga a participagdo popular produz efeitos, ndo sendo meramente lidica. Se ha a
instituicdo do Orgamento Participativo, que busca conhecer as prioridades da populacéo, o que
foi deliberado deve prevalecer. Logo, aquilo que foi captado como real necessidade ndo pode
ser desprezado pelo governante, devendo ser incluido no or¢camento e cumprido. Caso néo o
faca, estariamos diante de uma norma sem eficacia ou perante governos desprovidos de
seriedade.®

E importante discutir, ainda, a necessidade de informacéo, educagéo e capacitacio dos
agentes envolvidos no processo para que a participacdo popular se efetive como exercicio
democratico e instrumento de transparéncia do poder publico, proporcionando uma melhoria
na qualidade do processo de elaboragdo do orcamento e evitando que as pessoas envolvidas
sejam convertidas em objeto de manobras politicas. Para alcancar esse objetivo, é essencial
estabelecer uma simetria e paridade nas informacgdes acessiveis tanto ao governo quanto a
comunidade. Isso possibilita uma compreensdo mais clara e efetiva participacdo cidada.

Nesse sentido, a quantidade e a qualidade das informacdes, bem como a adequacéo dos
canais de comunicacdo, sdo aspectos relevantes, pois os cidaddos s6 poderdo decidir se
estiverem devidamente informados, protegidos de manipulacdes e inducdes. Portanto, para
mitigar essa disparidade entre o especialista e o leigo é imprescindivel o acesso a informac6es
claras, que apresentem dados traduzidos em uma linguagem acessivel, favorecendo e dando
suporte ao processo decisorio.

Nessa tomada de decisOes, quanto maior o conhecimento, menores Sao 0S erros e 0s
riscos de manipulagéo, pois o desconhecimento e o despreparo dos participantes configuram-
se como fatores limitantes da participacdo auténtica e da autonomia do processo®*. Fica evidente
a importancia do respeito ao principio orcamentario da clareza como requisito para que, através
de uma linguagem clara e compreensivel e uma ampla divulgacdo em varios veiculos de

comunicagdo, seja possivel a todas pessoas que desejem acessar esses dados, compreender as

82 SCAFF, loc. cit.

8 OLIVEIRA, loc. cit.

8 SOUZA, Erica Xavier. O Orcamento Participativo como uma Ferramenta de Co-gestio da
administracao publica: um estudo realizado na Secretaria de Cultura da Cidade do Recife. IX Congresso
Brasileiro de Custos: S&o Paulo, 2002.
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informacdes mais relevantes, reduzindo assim 0s abismos sociais existente entre os gestores e
a comunidade.

Esse acesso a informacéo so é possivel se houver transparéncia. Apesar de ser amparada
legalmente pela Constituicdo Federal e pela LRF, a transparéncia so é efetivada através do
incentivo a participacdo social durante o processo de elaboracdo do orcamento, como na
discussdo dos programas, das leis orcamentérias e do orcamento propriamente dito. Para tanto,
uma participacéo popular efetiva esta condicionada a prestacéo de contas, ndo sendo suficiente
discutir e votar as prioridades do orgcamento. Desse modo, a participacdo social no processo
orcamentario necessita de constante incentivo e exige a criagdo de ferramentas para a avaliacdo
do cidaddo acerca do éxito e da eficiéncia do Estado em atender as suas demandas da populacéo,
incluindo o uso de sistemas eletronicos de informagdo que tragam informacdes financeiras
detalhadas e exclusivas sobre a realizacdo do orcamento, facilitando a compreensdo dos

cidadaos.



42

4 A EXPERIENCIA DO ESTADO DE ALAGOAS NA IMPLEMENTACAO DO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Nesta secdo, iremos explorar a relevancia da participacgao social na elaboracéo do Plano
Plurianual (PPA) Participativo para o periodo 2024-2027. Examinaremos como 0 engajamento
da comunidade pode influenciar as diretrizes e prioridades estabelecidas neste plano,
promovendo uma abordagem mais inclusiva e alinhada as necessidades da populagdo. Além
disso, abordaremos a questdo da pobreza e desigualdade no contexto do PPA Participativo
2024-2027, analisando como o plano pretende enfrentar esses desafios socioecondmicos. Em
seguida, exploraremos a dimensédo de género no PPA Participativo 2024-2027, examinando as
estratégias e acOes propostas para promover a equidade de género e a inclusdo de todas as
identidades dentro da perspectiva do plano.

4.1 A Participacéo Social na Elaboracdo do PPA Participativo para o Periodo 2024-2027

O PPA 2024-2027 de Alagoas é o resultado de um processo inovador em termos de
participacdo popular na elaboracdo do orcamento no Estado. A partir do entendimento de que
a participacdo social € o caminho mais produtivo no processo de construcdo de uma sociedade
mais igualitaria e inclusiva, buscou-se identificar as aspiracdes sociais de diferentes grupos e
comunidades de varias localidades, adotando estratégias que pudessem conduzir a um
desenvolvimento equanime e proporcionando uma efetiva transformacdo nas comunidades.
Através da participacdo social direta, foram realizados nove Foruns Regionais Participativos
nos municipios polos de Unido dos Palmares, Penedo, Sdo Miguel dos Campos, Maceio,
Delmiro Gouveia, Arapiraca, Palmeira dos indios, Santana do Ipanema e no municipio sede de
Porto Calvo.

Nesses Foruns, sociedade e Governo se uniram para refletir a respeito dos maiores
desafios e as melhores escolhas a serem feitas, com foco nas prioridades territoriais de cada
regido do Estado. Foram realizadas, também, quatro Oficinas Tematicas que permitiram a
andlise, o debate e a discussdo sobre as seguintes tematicas: género e raga; juventude; sociedade
digital; e cooperativismo e economia solidaria. Buscou-se com isso, identificar de maneira
especifica as demandas populares mais relevantes para o desenvolvimento socioeconémico do
Estado. Por fim, foi disponibilizada uma terceira forma de consulta popular através de consulta
online, para atender a populacéo dispersa no territorio e que desejasse contribuir com suas ideias

e propostas no ambito dos diferentes temas contemplados pelo Planejamento.
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A realizacdo dos féruns regionais, das oficinas tematicas e do site do plano plurianual
do Estado de Alagoas (ferramenta online) tinha como objetivo principal garantir a escuta da
populacdo e a participacdo social na propositura de solugdes que permitissem atender as
demandas e estabelecer as prioritarias das respectivas regides do Estado. Para tanto, a Secretaria
de Estado do Planejamento, Gestdo e Patriménio (SEPLAG), promoveu cursos de capacitacéo,
para os técnicos envolvidos, nas areas de planejamento de politicas publicas e gestdo publica
do corpo técnico envolvido, aléem de encontros com o Ministério do Planejamento e Orgamento.

A territorializacdo foi um elemento fundamental para subsidiar o PPA 2024-2027 ao
possibilitar a mobilizacdo de individuos em todos 0s municipios e regides do estado. Foram
estabelecidas nove regides de planejamento para Alagoas, indicando um modelo de
regionalizagdo, com um recorte geografico baseado nas potencialidades e especificidades dos
municipios que foram usadas como critérios para a alocacdo mais eficiente de recursos e,
consequentemente, para a reducdo das desigualdades intrarregionais. Segue abaixo, a

delimitacdo de cada uma das regides no territorio alagoano:

e 12 Regido: Regido Metropolitana, com 13 municipios;

e 22Regido: Regido Tabuleiros do Sul, com 9 municipios;

e 3% Regido: Regido do Baixo Sao Francisco, com 7 municipios;
e 42Regido: Regido Agreste, com 14 municipios;

e 5% Regido: Regido Planalto da Borborema, com 15 municipios;
e 6% Regido: Regido Serrana dos Quilombos, com 9 municipios;
e 72Regido: Regido Norte, com 13 municipios;

e 82Regido: Regido do Médio Sertdo, com 14 municipios;

e 92 Regido: Regido do Alto Sertdo, com 8 municipios.

Para que todos os territorios fossem contemplados nas escutas regionais, articulou-se
um trabalho de mobilizagéo, dividido em algumas frentes. A primeira delas foi a visita in loco
aos 102 municipios alagoanos, com a entrega de oficio-convite as prefeituras e colocacdo de
cartazes nas secretarias municipais. A segunda frente foi a mobilizacdo feita a partir da
identificacdo de liderancas, movimentos sociais, associagdes, instituicdes e sociedade civil
organizada dos municipios, os quais receberam as informag6es necessérias e foram convidados
a comparecer aos ambientes de discussdo. Além disso, um dia antes da data do evento, a equipe

que chegava nas cidades reforcava a mobilizacdo e concedia entrevistas para meios de
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comunicagdo locais. Um fluxo similar foi reproduzido na mobilizacdo para as Oficinas
Temaéticas, com exce¢do do componente territorial, que ndo foi aplicado.

A “Arvore dos Problemas” foi escolhida como metodologia para subsidiar os grupos de
discussdo ao longo dos Foruns e das Oficinas. Considerada uma ferramenta de apoio no
planejamento e na analise de problemas complexos, a Arvore dos Problemas é amplamente
utilizada em diversas areas como gestdo de projetos, resolucdo de problemas, planejamento
estratégico e desenho de politicas publicas.

De maneira resumida, o grupo elege um problema/desafio central, que é representado
como o tronco da arvore. Esse problema/desafio deve ser transversal aos municipios integrantes
da regido de planejamento em que as atividades sdo realizadas. As causas mapeadas e
apresentadas representam as raizes dos problemas, enquanto as consequéncias ou
desdobramentos aparecem como sendo a copa da arvore e seus ramos. Essa estrutura permite
uma visualizacdo ludica e uma analise sistematizada das relacbes entre os elementos,
permitindo uma compreensdo mais clara e aprofundada do problema em questéo, sendo muito
atil @ compreensdo multifatorial dos problemas. Além disso, permite identificar as
possibilidades mais eficazes de solucdo e auxilia na tomada de decisdo acerca das intervencdes
publicas. A arvore de problemas foi aplicada ao longo de todo o processo de escuta social.

Os féruns regionais e as oficinas tematicas contaram com a atuacdo de facilitadores que
ficaram responsaveis pela conducdo dos debates nos grupos de discussdo, além de oferecer
apoio técnico e logistico, estimulando o grupo a informar quais os problemas presentes nos seus
municipios e apontar solucdes e propostas que pudessem ser incorporadas como acdes
orcamentarias pelo planejamento estadual.

Nos foruns regionais, foram eleitos os seguintes eixos tematicos: infraestrutura logistica,
mobilidade, habitacdo e urbanizacdo; saude, assisténcia social e seguranca; educacdo, esporte,
lazer e juventudes; desenvolvimento econémico, inovagdo e competitividade, politica agricola
e turismo; mulher, diversidades, povos tradicionais, raca e cultura; meio ambiente, saneamento
basico e desastres naturais; seguranca alimentar e pobreza.

Nas oficinas tematicas se estabeleceu uma perspectiva transversal das questfes sociais
através de um dialogo minucioso a respeito de temas especificos. Desse modo, os facilitadores
conduziam a comunidade a um olhar sistémico e amplo a respeito dos desafios elencados,
demonstrando como eles perpassam diferentes camadas e interseccionalidades dos grupos

sociais. Também foram realizadas mesas de discussao especificas para os respectivos temas:
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e Transversalidade de género e raca no PPA 2024-2027 do Governo de Alagoas: um
diagndstico preliminar;

e Juventudes em movimento: planejando o Futuro de Alagoas;

e Sociedade Digital - Transformacéo Digital no Governo, Economia e Cidadania;

e Cooperativismo e Economia Solidaria.

A partir dessa discusséo, buscou-se obter uma abordagem mais precisa e embasada para
a alocacdo de recursos, priorizando as areas mais criticas e direcionando os investimentos de
forma estratégica, viabilizando a avaliacdo e 0 acompanhamento do progresso das acdes que
permitem ajustes e correcfes de rumo, caso seja necessario.

Nesse contexto, a escuta da populacao e a sistematizacao do resultado dos debates foram
organizadas em uma matriz fundamentada nos desafios mais relevantes enfrentados pela
populacdo, fornecendo a administracdo publica informacdes essenciais para a tomada de
decisbes e garantindo uma gestdo mais eficiente e transparente dos recursos publicos. Além
disso, pode-se determinar acdes especificas e direcionadas para enfrentar os problemas através
de proposi¢des sugeridas pela prépria comunidade, permitindo a gestdo publica estar mais
preparada para enfrentar os desafios e construir um futuro melhor para a sociedade.

Em nimeros gerais, a elaboracdo do PPA 2024-2027 contou com a participacdo dos 102
municipios alagoanos. Somados os nove féruns regionais, as quatro oficinas tematicas e o PPA
online, 1,8 mil pessoas participaram do processo. Nesses ambientes, foram debatidos cinquenta
54 temas a partir dos quais foram geradas 926 propostas, com a atuacdo de uma equipe técnica
formada por 42 pessoas®.

A construcdo do Plano Plurianual 2023-2024 de maneira participativa garantiu o
envolvimento de varios segmentos da sociedade civil, além de prefeitos e outros gestores
municipais. Associado a articulagdo dos gestores locais, a elaboracdo do PPA contou com a
participagdo de organizagOes ndo governamentais, movimentos sociais, entidades de classe e
conselhos municipais. Houve, também, um chamamento intenso da comunidade em radios
locais, envio de convites para associacfes e entidades da sociedade civil organizada,
mobilizacdo em escolas, associagdes de bairro, sindicatos e outros espacos de participacao

social, como conselhos e comissdes tematicas do territorio, resultando na construcédo de uma

8 ALAGOAS. Governo de Alagoas. Secretaria de Estado do Planejamento, Gesto e Patrimdnio. Participagao
Social: uma experiéncia do Governo de Alagoas: PPA participativo 2024-2027. Macei6: Governo de Alagoas,
2023. E-book.
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agenda comum de desenvolvimento para todo o Estado, buscando assim, garantir a
representatividade e a diversidade de perspectivas no processo de formulagéo do PPA.

Essa integragéo facilita a implementacdo de a¢Oes coordenadas e a alocagéo eficiente
dos recursos, além de potencializar os impactos positivos e fortalecer a legitimidade das
politicas publicas, aumentando a efetividade das acdes orcamentérias e promovendo uma
governancga participativa. Assim, uma abordagem colaborativa favorece a constru¢do de um
Plano mais inclusivo que reflete as demandas e necessidades da sociedade como um todo.

Desse modo, os foruns regionais, as oficinas tematicas e o PPA online, configuraram-se
como ferramentas que possibilitaram que o processo de formulacdo do PPA estadual
promovesse o didlogo, a transparéncia e a participacdo cidadd como elementos essenciais para
o desenvolvimento e a melhoria da qualidade de vida da populagdo. Agora, a Administragdo
Plblica se prepara para uma proxima etapa que consistira em uma analise do nivel de efetivacéo

das propostas realizadas na elaboracdo do PPA, dando um retorno para a comunidade.

4.2 Pobreza e Desigualdade no PPA Participativo 2024-2027

A Regiao Nordeste figura, historicamente, como uma das mais pobres do Brasil, cujos
investimentos estatais eram escassos e 0 desenvolvimento socioeconémico figurava abaixo do
desejado. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de 2021,
Alagoas chegou a cerca de 2,2 milhdes de alagoanos na condicdo de pobreza e extrema pobreza:
mais de 50% vivendo com renda familiar per capita abaixo de US$5,50 PPC (paridade do poder
de compra), dos quais 15% na extrema pobreza, a renda mensal per capita abaixo de US$1,90
PPC.

Na capital alagoana, por exemplo, problemas sociais relacionados a moradia, pobreza,
desemprego e analfabetismo apontaram as “grotas” como sendo os territorios de maior
vulnerabilidade socioecondmica no municipio.®® Essa realidade também é observada em outras
regides do Estado, algumas com taxas de pobreza que ultrapassam os 20%, a exemplo do Sertdo

e Agreste, que apresentam um alto grau de estagnagao econdmica e baixo grau de urbanizag&o.®’

8 ONU-HABITAT. Perfil Socioeconémico das grotas de Maceid, Alagoas. [S.1.]:ONU, 2021. Disponivel em:
https://dados.al.gov.br/catalogo/dataset/aef5ceab-996e-42ad-8b07-35bf38e6bfla/resource/68d0da2b-a4a9-4ed1-
b3e5-65¢3589cd1cO/download/apresentacao_perfilsocioeconomico.pdf. Acesso em: 09 dez. 2023.

87 TEIXEIRA, Keuler Hissa. Uma analise espacial da pobreza no Estado de Alagoas. Revista de
Desenvolvimentos Regionais, v. 25, p. 2668-2692, 18 dez. 2020. Disponivel em:
https://online.unisc.br/seer/index.php/redes/article/view/15196. Acesso em: 09 dez. 2023.
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Entendendo como uma pauta prioritaria, o planejamento do Estado incorporou a
temética da pobreza, desigualdade e seguranca alimentar nos espacos de debate durante a
elaboragédo do Plano Plurianual 2024-2027, temas amplamente debatidos ao longo de todo o
processo. Nas discussdes, essa problematica recebeu 59 propostas de intervencéo publica direta
e 118 propostas indiretas, ligadas aos direitos humanos e as questdes de género, raca, moradia,
desenvolvimento econémico e exclusdo digital, das quais 65% das propostas diretas e 51% das
propostas indiretas (transversais) foram incorporadas ao PPA 2024-20278%8,

Dessas propostas foi criado o programa Pacto Contra a Fome e a Pobreza, voltado para
atencdo a populacdo em situacao de vulnerabilidade e o combate a pobreza. O programa possuli
seis objetivos expressos: promocao de oportunidades de trabalho e formacéo profissional;
desenvolvimento da producdo de alimentos saudaveis; promocdo de alimentacdo segura e de
qualidade; atuacdo sobre as condicdes de habitacdo e mobilidade das populacbes vulneraveis;
fortalecimento das instancias de participacdo social, e expansdo da protecdo a grupos
vulneraveis.

Para a implementagdo do programa, foram realizadas 19 acGes orgamentarias com a
participacao de 12 érgdos do governo. Dotado de carater estratégico e prioritario, esta previsto
um investimento de mais de R$153 milhGes de reais para 2024, com aportes da Secretaria de
Agricultura e Pecuéria; Agricultura Familiar; Secretaria de Educacdo (referente a merenda
escolar) e da Secretaria da Assisténcia e do Desenvolvimento Social (com foco em moradia e
seguranca alimentar).

As Politicas Publicas de combate a pobreza e a desigualdade ndo necessariamente se
restringem a melhoria de renda, mas implicam, também, no enfrentamento das especificidades
dos territdrios e na observacao de seus indicadores. Por isso, politicas publicas que atendem a
populacdo vulneravel podem ser associadas na busca pelo éxito do planejamento. Nesse sentido,
destaca-se, em Alagoas, o CRIA (programa de transferéncias de renda por meio dos cartfes) e
0 Escola 10, que tém sido fundamentais para que as atuais geragdes de criancgas e jovens tenham
melhores expectativa de vida e oportunidades na transicao para a fase adulta, ajudando a romper
circulos viciosos de pobreza. Além disso, o programa de merenda escolar, a construcdo de
restaurantes populares e cozinhas comunitarias, sdo estratégias fundamentais para fornecer uma

boa alimentacdo a sociedade, minimizando os efeitos da pobreza e da fome.

8 ALAGOAS. Governo de Alagoas. Secretaria de Estado do Planejamento, Gesto e Patriménio. Pobreza e
Desigualdade em Alagoas: cenarios e estratégia para 0 PPA 2024-2027: PPA participativo 2024-2027. Maceio:
Governo do Estado, 2023, E-book.
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4.3 Género no PPA Participativo 2024-2027

A tematica de género e as acdes de promocdo da equidade de género foram pautas
escolhidas como prioritarias na construcdo do PPA 2024-2027. Desse modo, nas oficinas
teméticas foi realizado um diagnostico preliminar a partir da escuta social, estabelecendo
marcadores de género e raca no planejamento estadual e tornando expresso o orcamento publico
direcionado a esse tema. O debate acerca dessa tematica também ocorreu nos foruns regionais
de planejamento através de grupos tematicos direcionados para mulheres, povos tradicionais e
originarios e da abordagem transversal das pautas de género e raca nas discussdes, incluindo
debate sobre infraestrutura, mobilidade, meio ambiente, salde, esporte, desenvolvimento
econdmico, inovagio e competitividade®®.,

Durante esses debates, os participantes foram estimulados a apresentar suas demandas
na forma de propostas de acdo. Dentre as propostas levantadas nos foruns regionais e nas
oficinas tematicas, destacam-se: cursos técnicos; curso de aceleracdo da instrugcdo formal basica
e média (EJA); ampliacdo do programa de creches; construir, fomentar e revisar politicas
publicas direcionadas; educar criancas para a igualdade de género; disponibilizar atendimentos
psicolégicos e comportamentais; estruturar redes de apoio; direcionar programas sociais
adequados as mulheres; criar um plano de acédo articulado com as secretarias; levar letramento
sobre diversidade e inclusdo para as instituicdes publicas e privadas; criagdo de um censo para
mapear e quantificar todas as diversidades; divulgar e usar os dados na criacdo de politicas
publicas do estado; criagdo de um centro de referéncia e acolhimento (salde, educacéo,
socioecondmica e direitos); formacao para profissionais/conscientizagéo; projetos voltados para
mulheres que residem em zonas de risco; mais canais de dendncia e publicizacdo dos que ja
existem; fortalecimento da rede de atencdo as violéncias; maior efetivo de PMs femininas;
projetos voltados para mulheres que residem em zonas de risco; atendimento especializado para
mulheres vitimas de violéncia; fomentar a criagdo de conselhos municipais de mulheres e
secretarias; politicas voltadas para a implantacdo da cultura da paz na primeira infancia (reviséo
dos planos de educacdo); e politicas voltadas a insercdo de mulheres vitimas de violéncia no
mercado de trabalho/geracéo de renda.

A partir dessa discussdo a administracdo publica pdde identificar, de forma
territorializada e direcionada, os anseios da populagédo para essa pauta e usar as propostas de

acdo para subsidiar o processo de elaboracdo das a¢Ges orcamentarias por parte dos 6rgaos

8 ALAGOAS. Governo de Alagoas. Secretaria de Estado do Planejamento, Gestéo e Patrimdnio. Alagoas
Mulher: PPA. Maceié: Governo de Alagoas, 2023, E-book.
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estaduais para o PPA 2024-2027, dando origem ao Alagoas Mulher, um programa intersetorial
do governo voltado para as mulheres do Estado, que conta com sete a¢fes orgamentérias de
quatro diferentes 6rgdos: Secretaria de Estado da Agricultura do Estado de Alagoas; Policia
Militar do Estado de Alagoas; Secretaria do Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos de
Alagoas; e Secretaria de Estado da Mulher e dos Direitos Humanos.

Com a preponderancia da atuacdo da Secretaria de Estado da Mulher e dos Direitos
Humanos, esse programa visa o desenvolvimento de politicas publicas que alcancem as
questdes de violéncia de género, do acesso a servicos publicos, da protecdo e promocao de
direitos e da autonomia financeira das mulheres.

Nesse sentido, busca-se empoderar as mulheres através do desenvolvimento de agdes de
promocdo de equidade de género e ampliacdo do acesso a servigos publicos. Além disso, o
programa tem como objetivo estimular a geracdo de renda e a presenca feminina nos espacos
de poder e decisdo, desenvolvendo acdes de protecdo e promocdo dos direitos das mulheres,

por meio de acdes de combate e prevencdo a violéncia, e promocéo da qualidade de vida.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A democracia representativa, no Brasil, vem sendo alvo de muitos questionamentos e
desconfianca. A sociedade ndo sente que seus anseios estdo sendo atendidos, e por isso, ndo se
percebem representados por aqueles que elegeram através do voto. Em matéria orcamentaria, o
cenario ndo € muito diferente, sendo frequente o sentimento de frustracéo e desesperanca frente
a atuacdo estatal na garantia de efetivacdo de direitos fundamentais através da elaboragdo e
execuc¢do do orcamento publico.

Em resposta a essa crise de legitimidade, surge um desejo coletivo de uma maior
abertura democratica, através da participacdo direta dos cidaddos no processo de tomada de
decisdo. Nesse sentido, 0 Orcamento Participativo apresenta-se como uma alternativa possivel
para promover uma maior participacdo popular, aproximando a sociedade das etapas decisorias
da Administracdo Pablica, normalmente desempenhadas apenas pelo Poder Executivo.

Assim, o Orgamento Participativo consiste em um mecanismo de planejamento da
atuacdo estatal que permite a identificacdo das reais necessidades da populagéo através do olhar
daqueles que estdo proximos ao problema, estabelecendo, assim, as principais areas que deverdo
receber investimentos. Além disso, 0 modelo de orcamentacdo participativa promove a
aproximacdo entre os cidaddos e a administracdo publica, possibilitando uma construcao
conjunta de solugdes.

Ao convocar a comunidade para participar das deliberacdes e decisdes acerca dos
problemas sociais, diminui-se a arbitrariedade na alocacao dos recursos publicos, que passam a
ser distribuidos de maneira mais racional. Logo, a sociedade comega a atuar como um novo
nacleo deliberativo em associacdo com o Poder Executivo e Legislativo, promovendo uma
evolucdo do exercicio da democracia através da construcdo de uma matriz alocativa mais
consensual e, por isso, mais justa. Além disso, a participacdo da sociedade no processo de
elaboracdo do or¢camento aumenta a possibilidade de efetivacdo do mesmo.

Aos criticos do modelo, os questionamentos sobre a legitimidade constitucional da
participacdo popular direta parece ser algo que ndo encontra embasamento, ja que ela se
encontra prevista em artigos da Constituicdo Federal. Além da Constituicdo Cidada, a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o Estatuto das Cidades também trazem a previsdo da participacdo
popular direta no processo de elaboragdo do or¢camento.

Para sua efetivacédo, porém, é necessario superar alguns obstaculos como a larga margem
de discricionariedade do Poder Publico para alterar o contetdo do orgcamento, ndo havendo
garantias de que aquilo que foi discutido e aprovado serd mesmo concretizado. Desse modo, a
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participacao popular deve gerar algum tipo de obrigacéo ao gestor, ndo podendo ser vista apenas
como uma etapa formal e ludica dentro do processo orcamentario. Outro ponto que deve ser
observado ¢é a qualidade e o meio de fornecimento das informagdes necessarias para uma
tomada de decisdo livre de vicios, como a manipulacdo politica. Assim, os dados precisam ser
fornecidos de maneira simplificada, através de meios de comunicacéo de amplo acesso publico.

Com a atencdo voltada para a superagdo de tais obstaculos, é possivel observar a difuséo
de experiéncias exitosas pelo Brasil. Desde a experiéncia pioneira do Municipio de Porto
Alegre, muitas outras foram implementadas, alcancando resultados satisfatorios quanto a
construcdo de um orcamento que reflita as reais necessidades da populacdo. Dentre esses
exemplos, destaca-se a elaboragéo do PPA 2024-2027 do Estado de Alagoas, realizado a partir
da contribuicdo deliberativa de 1,8 mil pessoas dos 102 municipios alagoanos. Através de
consulta popular, foi possivel determinar as prioridades para a alocagédo de recursos, atendendo
as demandas de maneira regionalizada e respeitando as especificidades locais de cada territorio.

Por isso, é extremamente necessario que o Poder Publico convoque, e que a comunidade
atenda o chamado, superando a apatia provocada por uma tradi¢do de méa gestdo e descaso por
parte dos governantes, para que a partir de um olhar conjunto, Administracdo Publica e
sociedade possam construir um ambiente politico que permita a construcdo de uma sociedade
mais justa através do exercicio livre e pleno da cidadania, contribuindo para o resgate das
funcBes precipuas que motivam a constituicdo e manutengdo de um Estado Democratico de

Direito.
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