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RESUMO

Nos ultimos anos, verificou-se um grande interesse da Administracdo Publica em efetivar
mecanismos para melhorar os resultados das ac¢des de governo relacionadas as politicas
publicas. Levando-se em considera¢do a atual conjuntura politico-administrativa brasileira,
observa-se uma intensa busca governamental para o desenvolvimento de agdes voltadas a
gestdo participativa, procurando assim, aprimorar a participacdo popular na esfera publica,
deste modo, destaca-se a ferramenta do Org¢amento Participativo. A partir de entdo, este
estudo teve como objetivo analisar os desafios para o sucesso da efetiva implanta¢do da
participacdo popular na gestdo publica or¢gamentaria. Neste estudo, se utiliza como abordagem
metodologica a pesquisa basica, exploratoria e descritiva a partir de uma pesquisa
bibliografica. Durante a analise e discussdo dos dados, constatou-se que o or¢gamento ¢ um
instrumento que materializa o planejamento de maneira a pressupor e forma aproximada a
relagdo entre receitas e despesas que sdo executadas em um determinado periodo de tempo.
Deste modo, atualmente este se configura como a pega mais importante da administragao
publica, pois nele estdo contidos todos os programas e projetos das agdes governamentais. O
orcamento publico ¢ configurado em um documento legal, que tem sua base formulada por
estimativas das receitas, e as possiveis despesas efetuadas pelo governo em exercicio.
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Nos ultimos anos, se verifica um grande interesse da administracdo publica em
efetivar mecanismos para melhorar os resultados das ag¢des de governo relacionadas as
politicas publicas, onde estas sdo planejadas e organizadas para a melhor alocagdo dos
recursos publicos.

Nesta perspectiva, a atual conjuntura politico-administrativa brasileira busca o
desenvolvimento de ac¢des voltadas a gestdo participativa, procurando assim, aprimorar a
participacdo popular na esfera publica, deste modo, destaca-se a ferramenta do orgamento
participativo, o qual tem como grande objetivo, a ampliagdo da participagdo popular nas agdes
governamentais, proporcionando uma verdadeira democratizagdo das politicas publicas.

Diante do exposto, Santos (2012) entende as politicas publicas como sendo as medidas
que atuam sobre o espago publico, gerando ou ndo bens publicos.

Nesse sentido, € necessario ressaltar que essas politicas publicas ndo podem se traduzir
em acdes de cunho meramente assistencialistas, nem tampouco devem ser elaboradas apenas
por membros externos a comunidade, que ndo conhegam as suas reais necessidades e
demandas.

Isto porque, tomando como referéncia a concepc¢do dos pesquisadores da area como:
Silvestre (2010), Batista (2012) e Secchi (2016), o processo de elaboragdo e avaliagdo das
politicas publicas ndo cabe unicamente ao Estado, uma vez que dele fazem parte diferentes
atores sociais, como empresas privadas, empresas publicas, organiza¢des sem fins lucrativos,
associacdes civis e os proprios cidaddos (SAEGER; PINHO NETO, 2016).

Entretanto, ha uma imensa incompatibilidade entre as agdes efetuadas pela
administracdo publica assim como os recursos gastos para tal, e os anseios e necessidades
reais da populagdo, de modo que a democracia representativa tem se mostrado limitada no que
se refere ao atendimento imediato das necessidades da populagdo. Em outras palavras, a voz
do cidaddo nem sempre € escutada, quando ndo se dissipa com o tempo € no espago
(CARDOSO, 2004).

Logo, ¢ necessario que a administragdo publica nas trés esferas: Federal. Estadual e
Municipal adotem melhorias para gerir servi¢os de qualidade para a sociedade. Desta forma
os governos devem delinear estratégias de gerenciamento das pessoas no setor publico
fundamentadas nas melhores orientagdes de escolas e modelos da administragdo publica
(CHIAVENATO, 2008; LIMA, 2007; SCHLEGEL, 2012).

Segundo Avritzer (2008), os mecanismos de participagdo no pais estdo relacionados
ndo ao desenho institucional, mas sim a maneira como se articula com a organizagido da

sociedade civil e a vontade politica dos governantes para implementar desenhos



participativos. Assim, o autor langa suas idéias de que o or¢camento participativo sao os mais
fortemente democratizantes e distributivos, quando sdo organizados de baixo para cima.

Neste aspecto, entende-se que cabe a gestdo publica solucionar tal situagdo, Santos
(2012, p. 15-16) relata que a gestdo publica ¢ a arte de planejar, organizar, coordenar,
comandar e controlar assuntos de interesse coletivo por meio da mobiliza¢do de estruturas e
recursos do Estado. Ela objetiva, fundamentalmente, garantir o bem-estar da comunidade,
zelando pela manutengdo dos bens e servigos publicos e pelo enfrentamento de situagdes
consideradas problematicas pelos cidadaos.

Deste modo, o governo demanda cada vez mais esfor¢os para organizar e alinhar a
gestdo dos recursos publicos com as necessidades da sociedade, sendo assim, o processo
orcamentario ganhou notéria importancia para exercer o papel de interlocutor dos anseios
sociais.

Logo, se destaca o orgamento participativo, no qual a populagido pode diligenciar suas
demandas mais urgentes, contribuindo diretamente para acdes mais eficazes nas areas basicas
de dignidade social, como educagdo, saide e seguranga, e assim minimizar OS aspectos
negativos da falta de estrutura relacionadas a ma alocagdo dos recursos publicos.

Por conseqiiéncia, a politica orcamentaria vem exercendo metas e projetos para a
efetivacdo de politicas de democracia participativa, a qual busca uma melhor distribui¢do dos
recursos publicos, incluindo a correg¢do de distor¢des de poder econdmico, efetivando assim,
acdes mais transparentes e eficientes, mantendo desta forma a estabilidade social.

Assim sendo, e procurando atender as demandas sociais, no contexto da
Administracdo Publica através do orgamento participativo, surge o problema da pesquisa:
quais sdo os desafios enfrentados pelo orcamento participativo para efetivar a inclusdo

popular na gestdo publica?
1.1 Objetivo geral

Analisar os desafios para o sucesso da efetiva implantagdo da participag¢do popular na

gestdo publica orcamentaria.

1.2 Objetivos especificos
e  Conhecer os mecanismos de funcionamento da gestdo publica or¢gamentaria;

e Avaliar a estrutura do funcionamento do orcamento participativo.

2 CONCEITO DE ORCAMENTO
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No entendimento de Silva (2000), o or¢amento € um instrumento que materializa o
planejamento de modo a pressupor de forma aproximada a relagdo entre receitas e despesas
que sdo executadas em um determinado periodo de tempo. Deste modo, atualmente o
orcamento se configura como a pega mais importante da administra¢do publica, pois nele
estdo contidos todos os programas e projetos das a¢des governamentais, no qual sdo definidas
as prioridades e necessidades para utilizacdo das verbas orgamentarias de maneira & melhor
alocar os recursos publicos e assim atingir um nivel razoavel de bem-estar social.

Inicialmente, os orcamentos tinham quase que total foco nos gastos, analisando de
forma simplista a receita que se arrecadava, para depois, autorizar as despesas orcamentarias,
de modo que ndo havia planejamento governamental, muito menos destinagdo orcamentaria
para gastos em areas de atuagdo prioritaria, eram os chamados orcamentos tradicionais.

Apos este periodo dominante pelo foco nas receitas e despesas, o or¢gamento sofreu
mudangas em termos de documentagdo legal, a qual passou a exigir a vinculagdo do
orgamento aos programas e ac¢des governamentais, os quais passaram a ter foco em
determinadas areas do planejamento publico, de modo a estipular metas e objetivos para a
atuagdo governamental, eram os chamados orgamentos programa.

No Brasil, desde a edi¢do da Lei n°® 4.320, de mar¢o de 1964, utiliza-se o chamado
Org¢amento Programa, o qual estabelece no artigo 2°, que “A Lei do Orgamento conterd a
discriminagdo da receita e despesas de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecido os principios de unidade, universalidade e
anualidade” (BRASIL, 1964).

De acordo com o pensamento de Haddad e Mota (2010), o orcamento n3o pode ser
pensado apenas em funcdo do fator financeiro, uma vez que o mesmo deve estar atrelado as
atividades de planejamento. Sendo este, um modo de materializar um planejamento, ou seja,
de estabelecer de forma discriminada todas as fontes e aplicagdes de dinheiro.

Neste entendimento, o orgamento possui func¢des relacionadas a planejamento e
controle, além de contribuir para a area contabil e financeira.

Deste modo, como ja citado anteriormente, a Lei n® 4.320/64 que institui normas
gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos e balango da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal indica que no or¢amento deve conter
discriminada a receita e a despesa de maneira a evidenciar a politica economico-financeira e o
programa de trabalho do Governo em exercicio, obedecendo aos principios de unidade,

universalidade e anualidade.
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Desta forma, ¢ de extrema importancia enfatizar que a destinagdo das verbas, ou seja,
das despesas, devem ser autorizadas na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Logo, mesmo com toda a execugdo do planejamento, apenas a ferramenta do
orgamento ndo consegue solucionar sozinho o problema de recursos mal utilizados e possiveis
desvios, sendo assim, ¢ de suma importancia que a administragdo publica proporcione aos

orgdos competentes, 0s meios necessarios para a efetiva fiscalizagdo dos recursos utilizados.
2.1 Orcamento publico

O orgamento publico ¢ configurado em um documento legal, que tem sua base
formulada por estimativas das receitas, e as possiveis despesas que serdo efetuadas pelo
governo em exercicio.

Desta maneira, no Brasil, o orgamento publico tem sua elaboragio iniciada com a base
de um texto produzido pelo Poder Executivo que € remetida ao Poder Legislativo para depois
ser analisado, discutido, e apods a aprovagdo, ser convertido em Lei, no qual este documento
legal deve conter uma base com as previsdes de arrecadagido das receitas federais para o ano
subsequente, assim como, a autoriza¢do para as despesas a serem realizadas pelo governo.
Vale ainda salientar que o Or¢amento Geral da Unido (OGU) é composto pelo or¢gamento da
seguridade social, orcamento fiscal, e or¢gamento de investimentos das empresas estatais
federais, sendo estes elaborados e seguindo principios basicos contidos na Lei n°® 4.320/64, no
Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Org¢amentarias (LDO), na Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF), assim como, na Constitui¢ao Federal.
2.1.1 Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual (PPA) tem por base efetuar o devido planejamento de agdes
governamentais, de maneira a direcionar os investimentos necessarios no Orcamento Publico
para programas estratégicos que estejam previstos no PPA durante o periodo vigente. Desta
forma, sua elaboragdo é obrigatoria, tendo sua regulacdo prevista no art. 165 da Constitui¢ao
Federal Brasileira e ainda no artigo 3° da Lei Complementar 101/2000 ou Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Entende-se que a elaboragdo de despesa que ndo esteja
inclusa no PPA ndo sera autorizada, e desta forma, serd considerada lesiva ao patrimonio
publico (art. 15, 16, Il e 17, § 4° da LRF). Assim, o Governo deve elaborar o Orgamento
Publico a partir do planejamento definido no PPA, de modo a respeitar todas as diretrizes por

ele impostas. Logo:
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A lei do PPA define as estratégias, diretrizes ¢ metas do governo para médio
prazo. Nio se trata apenas de propor agdes a serem implementadas em dado
periodo. Trata-se de instituir um plano de agdo que, partindo de um
plangjamento estratégico, discrimine os objetivos de governo a serem
perseguidos durante o mandato do chefe do poder executivo, estabelega os
programas sctoriais a serem implementados ¢ defina as fontes de
financiamento ¢ metodologias de elaboragdo, gestdo, avaliagdo ¢ revisdo dos
programas (SANTOS 2012, p.21).

2.1.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Or¢amentaria Anual (LOA)

A Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ definida pela Constitui¢do Federal em seu artigo

165, § 2° na qual

A Lei de Diretrizes Or¢amentarias compreendera as metas ¢ prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragdo da Lei Orgamentaria
Anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo tributaria ¢ estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL,
1988).

Desta forma, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) busca possibilitar a execucdo

de todo o planejamento feito a partir do Plano Plurianual (PPA), estabelecendo desta maneira,

quais programas terdo prioridade no orgamento subsequente, contudo, a LDO ainda presta sua

contribui¢cdo a Gestdo Publica em varios outros aspectos, € neste sentido, Santos (2012, p.34)

afirma que na LDO os Poderes Executivo e Legislativo buscam dispor sobre:

as regras para elaboragdo ¢ execugdo do orgamento;
as prioridades na aplicagio dos recursos;
os limites gastos;
as metas fiscais relativas a receitas, despesas, resultado nominal ¢
primario ¢ montante da divida publica;
as regras para contratagio de pessoal ¢ aumento de remuneragio;
. as alteragOes da lei orcamentaria ao longo do ano;
as alteracdes na legislacdo tributaria, inclusive quanto as regras para a
concessao de incentivos ou beneficios tributarios;
a politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento;
a execugdo de obras com indicios de irregularidades graves;
as transferéncias de recursos a outros entes; ¢
a avaliagdo, controle ¢ transparéncia das contas publicas.

Ainda sobre a LDO, ¢ importante destacar que sua elaboragdo fica a cargo do Poder

Executivo, e ap6s sua consolidagdo, o projeto de LDO ¢ encaminhado ao Poder Legislativo,

para que com sua apreciacdo e aprovagdo possa ocorrer a continuidade do processo

orcamentario, o qual ira voltar-se para a Lei Orgamentaria Anual (LOA).



13

Com o prosseguimento do processo orcamentario, a LOA configurasse como a
programagdo anual de trabalho do Poder Executivo, o qual utiliza por base, as metas
estabelecidas pelo PPA, assim como as orientagdes estabelecidas pela LDO. Desta forma, a
LOA tem por propdsito realizar uma estimativa das receitas governamentais para o ano
seguinte, e com isso firmar as despesas que serdo realizadas com estes recursos, entretanto,
vale salientar que tal funcionalidade visa a “autorizacdo” de gastos, e ndo a “imposi¢do” do
mesmo, ja que a ferramenta orcamentdria tem natureza autorizativa, e ndo impositiva, sendo
apenas obrigatorias as despesas que constituem obriga¢des constitucionais ou legais. Com
isso, a Constitui¢ao Federal de 1988 define a LOA em seu art. 165, paragrafo 5° de maneira a

compreender:

I - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos ¢
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

IT - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades ¢
orgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os
fundos ¢ fundagdes instituidos ¢ mantidos pelo Poder Publico (BRASIL,
1988).

Por conseguinte, a LOA atua de maneira a evitar que a Administragdo Publica contraia
dividas para o pagamento de despesas correntes, objetivando assim exercer um melhor

controle e planejamento dos gastos publicos.
2.2 Orcamento participativo

Tendo por base os conceitos de Orcamento, Orgcamento Publico, e sua triade
orcamentaria, sendo esta, o PPA, a LDO e a LOA, surge a figura do Or¢camento Participativo
(OP), o qual representa um forte mecanismo governamental para inclusdo da Democracia
Participativa, permitindo aos cidaddos influenciar nas decisdes relacionadas ao Orgamento
Publico, assegurando desta forma a participa¢do direta nas prioridades de programas do
governo, assim como diz Streck (2003, p. 122) ao afirmar que “o Org¢amento Participativo
propde-se a ser um instrumento do poder executivo de escuta das comunidades, de prestacio
de constas e de fiscalizac¢do da acdo do estado por parte da comunidade”.

Desta maneira, o Or¢amento Participativo (OP) € considerado como um dos meios
mais importantes de representatividade democratica, pois proporciona ao cidaddo debater e
definir as prioridades de servigos, obras e investimentos do setor publico em sua comunidade,

estimulando o interesse popular para o pleno exercicio da conduta cidadd, uma vez que com a
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adesdo do OP, a comunidade passa a fiscalizar a destina¢do do dinheiro publico, e desta
forma, ha uma divisdo de responsabilidades, entre comunidade e Administra¢do publica para
a melhor destinagdo e fiscalizagdo das agdes e programas governamentais. Logo, este tipo de
ferramenta orcamentaria viabiliza a real execugdo dos direitos sociais e coletivos, ampliando a
sensacdo de participagdo e atuagdo comunitaria nas decisdes publicas, e com isso, afasta a
impressdo de que a populagdo ndo tem nenhum tipo de acesso ou informagdes relacionadas ao
Orgamento Publico.

Ainda sobre o aspecto social, o OP aproxima a populagdo dos funcionarios e
servidores administrativos dos Estados e municipios, onde sdo organizadas assembleias que
buscam sanar de maneira eficaz os problemas das comunidades locais, podendo ser negociado
os gastos relacionados aos investimentos do setor publico. Neste sentido, o OP possibilita
uma grande aproximagao entre a comunidade local e a Administragdo Publica, principalmente
no que refere-se a populacdo de baixa renda, pois este tipo de mecanismo administrativo visa
promover uma maior justica social, efetivando ndo somente uma melhor alocagdo dos
recursos publicos, mas solucionando demandas que geralmente s3o esquecidas, ou mesmo,

pouco priorizadas pelo Governo.
2.2.1 Etapas do Orgamento Participativo

Apesar da grande difusdo do Orgamento Participativo em varias cidades e Estados da
Unido, vale salientar que ndo existe uma regra ou mesmo metodos definidos como sendo
obrigatorios para a implantacdo desta ferramenta administrativa, sendo assim, fica claro
observar que cada municipio ou Estado estipula sua propria forma de implantar o Orgamento
Participativo, entretanto, algumas praticas tem se tornado comuns dentre as etapas para se
obter bons resultados, logo, Costa (2010, p.17) define que um bom Orgamento Participativo

deve respeitar as seguintes etapas:

Negociagdo interna,

Autorregulamentagdo ¢ legislacdo,

Divulgagdo ¢ mobilizagio,

Mapeamento ou divisdo do municipio ou Estado,

Plenarias regionais ¢ tematicas,

Elabora¢io da Pega Orcamentaria Anual (POA) ou Plano de
Investimento,

Elaboragio da LOA ¢

o Execucdo ¢ fiscalizagdo das demandas.
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Neste contexto, Costa (2010) destaca as etapas e praticas comuns efetuadas em
experiéncias que obtiveram sucesso em suas localidades, a exemplo do Orgamento
Participativo executado na cidade de Porto Alegre, sendo este, considerado como modelo a

ser seguido para varias outras experiéncias posteriores.
2.2.2 Objetivo e finalidade do Orgamento Participativo

Na visdo de Gongalves (2005), o Orcamento Participativo tem como objetivo
prioritario alcancar niveis satisfatorios de democratizagdo da ferramenta orgamentaria,
assegurando a participag@o popular para que assim, se possa atingir o aprimoramento politico,
desta forma, Gongalves (2005) entende que a populagdo e sociedade civil organizada
participam ativamente das decisOes sobre as finangas e politicas publicas, atuando de maneira
relevante, de maneira a ndo ser apenas expectadora das decisdes governamentais.

Neste sentido, Orsi (1997, p.06) define que o Orcamento Participativo tem como

finalidade:

o Assegurar maior transparéncia nas agdes governamentais, de maneira
a minimizar a corrupg¢ao;

o Propiciar um adequado nivelamento no poder de decisdo do executivo
e legislativo, viabilizando a participac¢do popular nas decisdes
referentes a utilizagdo das verbas publicas;

o Aumentar a responsabilidade dos gestores e administradores publicos
com a populagdo, de maneira a satisfazer as necessidades desta;

o Definir as prioridades essenciais para os investimentos publicos na

comunidade local.

Sendo assim, pode-se definir que o Orcamento Participativo tem como objetivo
possibilitar e estimular a participac¢do da populag@o nas decisdes relacionadas a destinagdo dos
recursos publicos, efetivando com isso a maior eficiéncia e eficadcia, nas agdes

governamentais.

2.2.3 Beneficios da implantagdo do Orgamento Participativo
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Sdo inumeros os beneficios da implantagdo do Orgamento Participativo, de modo que
pode-se destacar a capacidade de promover a cidadania em toda comunidade, incentivando a
aproximagdo da sociedade com a Administragdo Publica, promovendo debates e
proporcionando a fiscalizagdo dos gastos publicos. Ainda neste contexto, € notorio o impacto
gerado no cotidiano das comunidades beneficiadas pela implementagdo do Orgcamento
Participativo, proporcionada por programas que atendam melhor as necessidades locais.

Outro aspecto relevante esta relacionado a satisfacdo popular em relagdo a sensagdo de
participagdo e voz social, a qual, estd diretamente ligada ao amplo acesso as informagdes do
Orgamento Publico, proporcionando uma maior transparéncia no que se refere ao
custo/beneficio dos servigos e programas de governo, impulsionando assim, uma grande

mudanga quanto a conscientizag¢do da sociedade no tocante a cidadania e gestdo democratica.
2.2.4 Or¢amento Participativo: pratica reconhecida internacionalmente

No ano de 1989 foi adotado em nosso pais uma das primeiras experiéncias de
Orgamento Participativo. Esta pratica visava adotar maior transparéncia e eficiéncia nas agdes
governamentais, dando a sociedade uma maneira de acompanhar, fiscalizar, e até mesmo,
participar efetivamente das decisdes politicas e sociais proporcionadas pelo Governo. Assim,
ao longo do tempo, o Org¢amento Participativo foi adotado em mais de 300 cidades e
municipios brasileiros, inclusive, sendo uma politica premiada na II Conferéncia da UN
Habitat, onde foi reconhecida pelo Banco Mundial, Agéncias da Organizacdo das Nagdes
Unidas e varias outras instituigdes como experiéncia associada a boa governanga

(WAMPLER, 2007).
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Segundo Gil (2007), para a realizagdo de uma pesquisa € necessario que se tenha um
método, ou seja, um caminho onde o autor possa desenvolver a sua investigagdo e descobrir a
resposta para o problema, mediante ao emprego de procedimentos cientificos.

Neste estudo se utiliza como abordagem metodoldgica a pesquisa bésica, descritiva e
documental a partir de uma pesquisa bibliografica. A pesquisa basica consiste em descrever e
compreender os fendmenos sociais através da aquisicdo de conhecimento sobre seu
comportamento, sem ter como objetivo central finalidades praticas ou em curto prazo (JUNG,

2004).
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Conforme Vergara (2007), a pesquisa € descritiva, porque expde caracteristicas de
determinada populac¢do ou de determinado fendmeno, podendo estabelecer correlagdes entre
variaveis e definir sua natureza. Nesse sentido, a pesquisa buscou avaliar o funcionamento e
estrutura do or¢gamento participativo.

Segundo Gil (2007), a pesquisa descritiva tem como objetivo primordial a defini¢do
das caracteristicas de determinada populagido ou fenomeno.

Na pesquisa documental, a rigor, tem um valor inestimavel para a organizag@o,
caracterizando-se como um instrumento indispensavel para pesquisas que partem de estudo de
caso especifico de uma organizagdo. Com base na Norma NBR ISO 9000:2000, pode-se citar,
dentre outros, os seguintes beneficios potencialmente adicionados pela documentacio, para
qualquer tipo de organizagdo seja ela publica ou privada (BARRANCOS, 2017).

O desenvolvimento deste trabalho transcorreu a partir de material ja elaborado por
outros autores sobre o Orgamento Participativo. Foram utilizados como fonte de pesquisa os
dados online da Biblioteca Scientific Electronic Library Online (SCIELO), artigos
académicos, e livros disponibilizados em bibliotecas publicas. Durante a coleta dos dados se
utilizou os seguintes descritores: Gestdo Publica Orgamentaria; Or¢amento Participativo;
Gestdo Participativa; Orcamento Publico, e Gestdo Democratica. A andlise do material

colhido foi realizada no primeiro semestre de 2018.
4 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS
4.1 Dificuldades para o sucesso da gestio participativa

A Gestdo Participativa € entendida como um conjunto de processos que permitem um
envolvimento significativo dos contribuintes na tomada de decisdo. Logo, este tipo de gestdo
¢ caracterizado por utilizar a colaboragdo de um grupo de trabalho para participar nas
decisdes, tornando-o parte do processo da gestdo administrativa. Neste sentido Vidal (2000, p.

17) define a gestdo participativa como sendo

Um conjunto de conhecimentos cientificos, sistematizados ¢ especificos,
com técnicas, objeto ¢ métodos proprios que estuda a aglutinagido de pessoas
em organizagdes ou empresas, unidades de produgdo de bens e servigos, para
alcangar sua missdo ¢ seus objetivos, com a participagdo dircta ¢ ativa de
recursos humanos: de diregdo (staff), intermediario ¢ operativo, sobretudo
nas decisdes.

Deste modo, a gestdo participativa orcamentaria colabora de modo a permitir que os

contribuintes possam ajudar a definir objetivos e metas para solucionar problematicas locais
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através do processo de tomada de decisdo, assim como, fiscalizar o controle e execugdo dos

programas governamentais.
4.1.1 Dificuldades para a inclusdo participativa

Com orientac¢des voltadas a introdug@o de ferramentas de incentivo a participagdo das
comunidades no processo decisério das politicas publicas, é tendéncia dos governos locais
efetuarem mecanismos que assegurem a gestdo participativa, sendo este objetivo atingido pela
inclusdo do orgamento participativo.

Na literatura, existe um consenso que, apesar de todos os problemas enfrentados pelo
Org¢amento Participativo, como resultados insatisfatorios e tensdes geradas por conflitos de
interesses, ainda assim, essa experiéncia de gestdo participativa vem tendo significativa
importancia no acesso da populagdo aos processos de decisdo local, e neste sentido, passa a
ser considerada como um mecanismo de relativo sucesso na administragdo publica. Contudo,
estd visdo ¢ bastante contestada por Abers (2000), no qual ¢ enfatizado trés principais
problemas/empecilhos para a participagdo popular na Gestdo Publica, sdo eles: problemas de
implementagdo; problemas da desigualdade; e problemas da cooptagao.

Desta maneira, Abers (2000) aponta em seu mapeamento sobre a literatura que o
primeiro dos problemas a ser enfrentado para o efetivo sucesso na participagdo popular é o
referente a implementagdo, isto ¢, ainda que o Governo implemente mecanismos e
ferramentas voltadas para a participagdo de grupos sociais menos favorecidos, os grupos
sociais mais poderosos poderdo através de sua influencia, ocasionar o fracasso dessa
participacdo, ou até¢ mesmo, impedi-la completamente.

O segundo aspecto abordado por Abers (2000) refere-se a desigualdade, no qual
determinados grupos sociais tendem a ser esquecidos devido a sua propria natureza de
desigualdade socioecondmica, de modo a acabarem sendo excluidos naturalmente do processo
participativo apenas pelo aspecto econdmico e social a qual o grupo se encaixa.

O terceiro aspecto abordado no mapeamento se refere a cooptagdo, onde o Governo se
enquadra como grande influenciador da participagdo popular, de modo que, obtendo o
controle da informagdo e dos recursos necessarios, o Governo passa a manipular a opinido
publica e participantes do processo de decisdo orcamentaria, causando assim uma grande farsa
referente a participacdo popular na gestdo publica, pois essa participagdo € parcialmente, ou

até mesmo, completamente manipulada pelos membros do Governo.

4.1.2 Politica Participativa versus Politica Representativa
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Tendo em vista que constitucionalmente fica a cargo do legislativo a aprovagdo final
do or¢amento publico, logo, verifica-se uma grande problemdatica no que se refere ao
Org¢amento Participativo, pois este tem fundamento na democracia participativa, o que de
certa forma, acaba por diminuir a influéncia do Poder Legislativo no Orgamento Publico.
Desta forma, recortes literarios verificam um grande conflito de interesses entre burocratas e
representantes das comunidades locais. Neste aspecto, Santos (1998) entende que o
Legislativo ainda mantém certa resisténcia ao Orgamento Participativo, entretanto, nota-se
uma grande melhoria quanto a comunica¢do e dialogo com a comunidade, mesmo que esta
seja pouco instruida aos conceitos técnicos da ferramenta orcamentaria.

Ainda sobre este conceito, Santos (1998) afirma que o Poder Legislativo,
principalmente na figura dos vereadores, ainda procura desempenhar as demandas dos seus
proprios eleitores através do uso de emendas no or¢amento, fazendo assim um mal uso da
ferramenta do Orcamentaria, de modo a utiliza-la para atender seus proprios interesses em
detrimento do interesse coletivo.

Uma das questdes mais relevantes sobre a politica efetivada pelo Orgamento
Participativo ¢ que o Poder Legislativo passa a ser estimulado a partilhar do seu poder de
decisdo e alocacgdo de recursos sobre o Or¢camento Publico, o que a literatura interpreta como
sendo a principal fungdo deste Poder. Com isso, o Orcamento Participativo também estimula
a perda de monopolio da representacdo local das elites e dos vereadores, o que acaba gerando
conflitos quanto ao sistema formal de interesse das politicas locais, que ndo ¢ acostumado a
receber fiscalizagdo da sociedade através da participacdo no planejamento, implementagao,
acompanhamento e verificagdo das politicas publicas, as quais passam a avaliar os objetivos,

processos e resultados (BRASIL, 2008).

4.1.3 Analise da literatura sobre o Or¢camento Participativo

Pode-se afirmar que a literatura pesquisada analisa o Or¢amento Participativo como
uma das ferramentas mais adequadas para a participagdo popular na atual conjuntura politico-
social, entretanto, esse respaldo positivo € atribuido sob diferentes aspectos, como o aumento
da eficiéncia das a¢des governamentais e do proprio Governo através da participagio popular,
e o aumento da efetividade da politica publica através de politicas detalhadas que promovem

informag0es precisas sobre as reais necessidades dos cidadaos.
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Contudo, a literatura salienta que o real beneficio proporcionado pelo Orgamento
Participativo ¢ a delegagdo de poder a grupos menos favorecidos através da participacio
popular, propiciando assim, o aumento da justica social e o sentimento de empoderamento

popular na Administragdo Publica.
4.2 O caso do or¢amento participativo do municipio de Jodo Pessoa

Desde 2005 a populagdo de Jodo Pessoa vem participando de um planejamento de
democracia participativa onde ocorre o dialogo direto com o poder publico municipal sobre a
melhor utilizagdo dos recursos publicos. Sendo assim, o Orcamento Participativo Municipal
empodera a comunidade, fortalecendo o poder local e efetivando o compartilhamento das
decisdes entre gestdo e populagdo, que participa e fiscaliza as a¢gdes do dos gestores publicos
municipais, além de contribuir de forma efetiva para a elabora¢do e implementacdo das pecas
orcamentarias do municipio.

Vale enfatizar que no ano de 2013 o Or¢amento Participativo foi transformado em
Secretaria Executiva, para que os proximos gestores continuem a prestar contas a sociedade
sobre os gastos e agdes governamentais, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
estipula. Assim, esta capital passou a adotar um modelo de Orgamento Participativo onde
anualmente, sdo realizados os ciclos deste, de modo que sdo percorridas as 14 regides de Jodo
Pessoa, compostas pelos bairros e comunidades da cidade.

Com o atual modelo de OP a Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa possibilita que a
populagdo participe da construg@o das politicas publicas e planejamento de obras e servigos
implementados na cidade, sendo assim, este modelo de OP mantém grande foco nas plenarias,
onde a propria comunidade elege o que deve ser realizado em cada Regido de Participagdo
Popular (RPP).

Logo, através das plenarias e do contato direto com a populagdo, a Prefeitura
Municipal pode implementar uma série de intervengdes voltadas as areas de saude, educag@o,
habitagdo, entre outras, de modo a priorizar o atendimento nos servigos governamentais,
assim como a qualidade de vida de todos.

Para o ano de 2018 esté previsto a realiza¢do de sete plenarias, cada uma reunindo a
populagdo de duas Regides de Participagdo popular, de modo a agrupar estes bairros e
comunidades de acordo sua proximidade/localizagdo. Além destas plenarias, a Prefeitura
Municipal de Jodo Pessoa realiza reunides preparatorias com a participacdo de lideres locais,

com o intuito de elencar as prioridades que serdo apresentadas nas plenarias.
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E importante ressaltar que o programa de Orcamento Participativo Municipal da
cidade de Jodo Pessoa atendeu principalmente a a¢des voltadas a instalacdo e melhorias de
Unidades de Saude da Familia (USF), Unidades de Pronto Atendimento (UPA), escolas,
pavimentagdo de ruas, revitalizagdo de pragas, entre outras agoes.

Ainda sobre este aspecto, € perceptivel que outras demandas e necessidades surgem e
sdo renovadas a cada ano, e deste modo, torna-se imprescindivel a manuten¢ido do dialogo
entre equipe governamental e comunidade local, para que ndo haja interrup¢ido das melhorias
alcangadas com a implementagdo do programa do Or¢amento Participativo Municipal.

Desta maneira, apds analisar o modelo de Orgamento Participativo que se encontra
consolidado na cidade de Jodo Pessoa, observa-se que este tem sido referéncia para que outras
prefeituras também adotem a democracia participativa em suas gestdes, pois se constatou uma
grande participa¢do da populagdo local nas audiéncias e plenarias mesmo apds as reunides
preparatdrias, sendo este o grande diferencial adotado no atual modelo, onde as demandas sao
eleitas ja nas reunides preparatorias.

Nas edi¢des anteriores, as demandas s60 eram votadas durante as Audiéncias
Regionais, deste modo as mudangas efetuadas no atual modelo proporcionaram um aumento
no numero de participantes das comunidades locais, pois com este pequeno ajuste, a gestdo
municipal conseguiu efetivar um grande crescimento do numero de pessoas que pudessem
votar as necessidades e demandas da comunidade local, pois estas reunides sdo menores e
ocorrem em todos os bairros, facilitando a participagdo daqueles que ndo teriam condigdes de
participar no local e horario em que a audiéncia regional ocorreria.

Ainda sobre este mecanismo diferencial adotado por este modelo de orgamento, as
reunides preparatorias se apresentaram como um forte instrumento de efetivagdo da gestio
popular, pois através destas, foi efetivado o meio necessario para que a populagdo tenha
contato direto com os gestores municipais, tendo assim a oportunidade de dialogar com a
gestdo administrativa, conversar com 0s secretarios municipais, cobrar metas acordadas
anteriormente, reforcar demandas, mas, sobretudo, receber respostas imediatas da
Administracdo Municipal.

Deste modo, na cidade de Jodo Pessoa, pequenos ajustes efetuados no Orgamento
Participativo proporcionaram resultados satisfatorios para o sucesso da participagdo popular
na gestdo publica orcamentaria, sendo estes, a inclusdo de reunides preparatorias, e a
transformagdo da peca do Orcamento Participativo em uma Secretaria Executiva, garantindo
assim, ndo somente uma maior participagdo popular, mas também a continuidade do proprio

programa governamental.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa realizou uma sintese e debate das principais dificuldades relacionadas ao
efetivo sucesso do Orcamento Participativo, demonstrando as problematicas relacionadas a
inclusdo popular nas agdes e decisdes de governo, assim como, os reais beneficios
provenientes de sua implementacao.

Adicionalmente, foi verificada que a literatura produzida pela ciéncia politica e gestdo
publica, apresentou respostas concretas sobre os impedimentos e contratempos enfrentados
por esta importante ferramenta orgamentaria, como o conflito de interesses entre burocratas e
representantes das comunidades locais, onde o Poder Legislativo, representado nos
municipios pela figura dos vereadores, demonstram certa resisténcia ao Orgamento
Participativo e seu aspecto de inclusdo popular na ferramenta or¢amentaria, pois consideram
necessario um minimo conhecimento técnico para exercer esta atividade, além de alegarem
perda de espaco na influencia das decisdes orcamentarias, gerando assim um conflito de
interesses.

Ainda sob esta otica, verificou-se a influencia de grupos sociais mais favorecidos em
detrimento dos interesses de grupos menos favorecidos, assim como, se observou a grande
influencia exercida pelo proprio Governo através da cooptagdo, onde este atua com grande
influencia na participagdo popular, de modo a obter o controle da informagao e dos recursos
necessarios para assim manipular a opinido publica e participantes do processo de decisdo
orcamentaria a seu proprio interesse.

Entretanto, com a utilizagdo do Orgamento participativo foi perceptivel a melhoria do
didlogo entre Governo e comunidade, assim como se notou o crescimento na participacdo dos
cidaddos nas audiéncias regionais, proporcionando maior fiscalizagdo dos recursos e verbas
publicas.

Deste modo, ainda que o Orgamento Participativo ndo proporcione totalmente a
inclusdo popular na gestdo publica or¢amentaria, o mesmo possibilita com grande éxito a
participacdo efetiva do cidaddo nas demandas e necessidades de sua comunidade local, e
assim como exemplificado no caso do Or¢amento Participativo do municipio de Jodo Pessoa,
com pequenos ajustes, como a inclusdo de reunides preparatérias e transformagdo da peca
orcamentaria em Secretaria Executiva, pode se atingir resultados ainda mais eficazes,
demonstrando assim a relevancia da inclus@o de politicas publicas de formato participativo.

Sendo assim, concluimos que o estudo realizado foi plenamente satisfatorio para o

entendimento e descri¢do da teméatica abordada. No qual, constatamos as praticas e condutas
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existentes que dificultam o pleno funcionamento e aceitacdo do Orgamento Participativo,
relacionando estes com os conflitos entre politica participativa e politica representativa,
demonstrando por fim, a importancia da participagdo social no planejamento, implementagao,

fiscalizagdo e posterior aplica¢do dos recursos publicos.

PARTICIPATORY BUDGET: challenges for the success of popular inclusion in Public
Management

ABSTRACT

In recent years there has been a great interest of the Public Administration in effecting
mechanisms to improve the results of government actions related to public policies. Taking
into account the current Brazilian political-administrative situation, there is an intense
governmental search for the development of actions aimed at Participatory Management,
seeking to improve popular participation in the public sphere, thus highlighting the tool of the
Participatory budgeting. Thus, and in order to meet social demands, the Public Administration
makes available through the Participatory Budget the possibility of citizens exercising their
right to know and participate effectively in budget decisions, however, there are several
challenges to the success of this important mechanism for popular inclusion in Public
Management, which must be intensively studied, so that it can achieve satisfactory levels and
real results in the social structure. From then on, this study had as objective to analyze the real
challenges for the success of the effective implantation of the popular participation in the
Public Budget Management. In this study we used as basic methodological approach the
exploratory and descriptive research based on a bibliographical research. During the analysis
and discussion of data, it was found that the budget is an instrument that materializes the
planning in order to roughly assume the relation between revenues and expenses that will be
executed in a certain period of time. In this way, it is currently the most important piece of
Public Administration, since it contains all the programs and projects of the governmental
actions. The Public Budget is configured in a legal document, which is based on estimates of
revenues, and possible expenses that will be incurred by the Government in office. Based on
the concepts of Budget, Public Budget, and its budget triad, this being the PPA, the LDO and
the LOA, there appears the figure of the Participatory Budget (PB), which represents a strong
governmental mechanism for the inclusion of Participative Democracy , allowing citizens to
influence decisions related to the Public Budget. Thus, we conclude that the study was fully
satisfactory for the understanding and description of the subject. In which, we verified the
existing practices and behaviors that hinder the full functioning and acceptance of the
Participatory Budget, relating them to the conflicts between participatory politics and
representative politics, showing, finally, the importance of social participation in the planning,
implementation, supervision and subsequent application of public resources.

Keywords: Participatory budgeting. Public administration. Popular Participation.
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