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RESUMO

Trata-se de uma pesquisa de natureza bibliografica, que teve por objetivo geral mostrar que o
Orcamento Participativo constitui-se num instrumento que fortalece a Democracia e permite
um maior acesso da populagdo a Administracao Publica, dando a esta mais transparéncia. O
Orcamento Participativo € apresentado como sendo um instrumento que a0 mesmo tempo em
que d4 a Administragdo Publica um aspecto de maior transparéncia, faz com que esta se torne
eficiente e apresente solucdes que vao de encontro as reais necessidades da coletividade,
partindo do principio de que a sociedade estd sendo consultada/ouvida. O Orcamento
Participativo veio para modificar a elaboracdo orcamentaria no Brasil, usando de maneira
eficiente os recursos publicos e capacitando os cidadios no monitoramento dos gastos
publicos. Em matéria de compromisso politico, a Administracdo Publica seja por pressdao ou
iniciativa prépria vem aos poucos se colocando a disposicdo da sociedade para discutir o
Orcamento Publico. Virios diplomas legais disciplinam a realizacdo do Orcamento
Participativo, ndo somente apresentando com um espaco de participagdo populagdo, mas,
sobretudo, como um instrumento de controle social, que possibilita a realizacio de uma
melhor alocacao dos valores consignados no Orcamento Publico. Experiéncias de sucesso sao
apresentadas no ambito municipal. Alguns estados, a exemplo da Paraiba, vém desenvolvendo
esforcos no sentido de instituirem como pratica efetiva o Orcamento Participativo.
Lamentavelmente, a Unido ainda ndo manifestou o interesse de convidar a sociedade para
discutir o Orcamento geral e ouvir da populagdo brasileira aquilo que € do interesse coletivo,
fato que demonstra que o Estado brasileiro nido zela de forma plena pela sua prépria
Constitui¢do. Como instrumento que trouxe inovagdo para a gestdo publica, o Orcamento
Participativo necessita de uma melhor discussdo junto a sociedade, principalmente, no meio
académico, na esperanca de que sociedade brasileira venha a ser mais participativa.

Palavras-chave: Or¢camento. Sociedade Participativa. Administra¢do Publica.



ABSTRACT

This is a bibliographical research, which had the main objective to show that the participatory
budget constitutes an instrument which strengthens democracy and allows greater public
access to the Public Administration, giving this more transparency. The Participatory Budget
is presented as an instrument at the same time it gives the public administration an aspect of
greater transparency, causes it to become efficient and present solutions to meet the real
community needs, assuming that society is being asked / heard. Participatory budgeting has
come to change the budgeting in Brazil, using efficiently public resources and empowering
citizens to monitor public spending. In terms of political commitment, the Public
Administration is under pressure or own initiative is gradually making available to society to
discuss the Public Budget. Various legal instruments governing the realization of the
Participatory Budget, not only presenting with a population share of space, but above all as an
instrument of social control, which allows the realization of a better allocation of values

enshrined in the Public Budget. Successful experiences are presented at the municipal
level. Some states, such as the Paraiba, have been developing efforts to establish how
effective practice participatory budgeting. Unfortunately, the Union has not yet expressed
interest to invite society to discuss the general budget and hear of the population that is of
collective interest, which demonstrates that the Brazilian State not watch the full form by its
own constitution. As a tool that brought innovation to public management, participatory
budgeting needs a better discussion in society, especially in academia, in the hope that
Brazilian society will be more participatory.

Keywords: Budget. Participatory Society. Public administration.
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1 INTRODUCAO

A gestdo participativa teve seus principios fixados pela Constitui¢do Federal de 1988,
que abriu espacos para a chamada participacao popular. Quando se analisa esse tipo de gestao,
verifica-se que trata-se de uma iniciativa inovadora e a0 mesmo tempo necessaria, diante das
transformagdes pelas quais vem passando o Estado na atualidade, do qual, com maior
frequéncia a sociedade vem exigindo mais transparéncia em suas acoes.

Reconhecidamente, desde o retorno do Brasil a democracia, a participagdo popular
tem sido ampliada de forma satisfatéria. No entanto, o nivel em que se encontra ainda ndo é o
ideal para um Estado democrético.

E importante destacar que como principio constitucional, a participacio popular
também pode ser encontrada em varios diplomas legais, a exemplo do Estatuto da Cidade, da
Lei da Acao Civil Pablica (LACP) e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), visto que tais
instrumentos regularmentam a elaboracdo das politicas publicas urbanas, bem como os
projetos relativos aos assuntos de interesse urbano, a realizacdo de audiéncias e de consultas
publicas.

Assim, objetivando cumprir o estabelecido na Constituicdo Federal (CF),
principalmente, em relacio a necessidade da participacdo popular, vem se colocando em
pratica o Or¢camento Participativo (OP), apresentado como sendo um instrumento que ao
mesmo tempo em que da a Administracdo Piblica (AP) um aspecto de maior transparéncia,
faz com que esta se torne eficiente e apresente solugdes que vao ao encontro das reais
necessidades da coletividade, partindo do principio de que a sociedade estd sendo
consultada/ouvida.

Desde sua implanta¢do na gestdo publica brasileira, o Orcamento Participativo tem
apresentado de forma significativa bons resultados, mostrando que a participagdo da
sociedade na gestdo publica constitui-se numa importante iniciativa, dando a esta tltima mais
transparéncia e acima de tudo, eficiéncia.

Na pratica, o Orcamento Participativo pode ser visto como sendo um mecanismo que
possibilita a aloca¢do correta de recursos publicos para a realizacdo de obras e/ou
desenvolvimento de acdes que vao de encontro as necessidades da sociedade.

A escolha do presente tema se justifica partindo do principio de que se trata de algo,
que muito pouco ou dificilmente é abordado no contexto académico. Espera-se também

contribuir para uma maior divulgacdo do Orcamento Participativo, junto a propria
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Administragdo Publica, assim como junto a sociedade, mostrando-a a importancia da gestao
participativa.

Com a institui¢cdo do Orcamento Participativo (OP) a sociedade tem a oportunidade
de participar dos processos de decisdes e opinar sobre aquilo que deve ser feito e onde se deve
gastar o dinheiro publico. Assim, o Or¢amento Participativo se apresenta como sendo um dos
mecanismos que fortalece a Democracia e permite um maior acesso da populacdo a
Administracao Publica.

Diante dessas consideragdes, tentou-se encontrar respostas para O seguinte
questionamento: O Orcamento Participativo pode contribuir para a transparéncia na
Administragao Publica?

O presente trabalho académico, no qual adotou-se como procedimento metodoldgico
a pesquisa bibliografica e onde se privilegiou o método dedutivo, teve por objetivo geral
mostrar que o Orcamento Participativo constitui-se num instrumento que fortalece a
Democracia e permite um maior acesso da populacdo a Administracdo Publica, dando a esta
mais transparéncia. Como objetivos especificos foram definidos os seguintes: analisar a
participacdo da sociedade no processo de construgcdao da gestdo democratica; demonstrar que
quando a Administracdo Publica utiliza-se do Orcamento Participativo, consegue uma maior
transparéncia; e, identificar os maiores obsticulos ao desenvolvimento do Or¢amento
Participativo junto a Administracdo Publica brasileira.

Para atingir tais objetivos, estruturou-se o presente trabalho em trés capitulos
distintos. No primeiro abordou a democracia participativa, conceituando-a, bem como
discutindo o principio da soberania popular e qual o papel da sociedade participativa no
contexto atual.

No segundo capitulo, apresentou-se as caracteristicas basicas da gestdo democratica,
conceituando tal modelo de gestdo e apresentando-a como instrumento de efetivacdo dos
direitos fundamentais. Por sua vez, o terceiro capitulo apresentou-se o Orcamento
Participativo como instrumento de participagdo popular na Administragdo Publica,
enfatizando que trata-se de uma experi€ncia brasileira que necessita ser melhor explorada nas

trés esferas da administracgao.
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2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: Sociedade e participacao popular

A democracia participativa é um tema que nos ultimos vinte e cinco anos vem sendo
amplamente debatido no contexto académico, principalmente, em virtude das transformacgdes
ocorridas no ambito da administracdo Publica, em decorréncia da vigéncia da Constitui¢do
Federal de 1988.

O presente Capitulo tem por objetivo apresentar um conceito para o termo
‘democracia participativa’ e tecer alguns comentarios sobre os principios constitucionais que

sustentam a participagdo popular.

2.1 ADEMOCRACIA PARTICIPATIVA

o7

Nos ultimos anos, significativo foi o crescimento da participacdo popular junto

(@'N

Administragdo Publica, principalmente, apds a Constituicdo Federal de 1988, que
considerada a Constituicdo Cidada. Em seu preambulo, a Carta vigente ressalta que o Brasil é
um Estado Democratico, ensejando, assim, a participacdo popular na gestdo da coisa publica
(BRASIL, 2008).

O termo 'participacdo’ vem da palavra 'parte’, fazendo mencdo a associagdo,
representando o ato de “tomar parte numa determinada atividade ou negocio, ter parte, fazer
diferenca, contribuir para construcao de um futuro melhor” (BORDENAVE, 2009, p. 22).

E oportuno lembrar que na participacdo popular, o povo também ¢ agente de decisdo.
E sua voz deve ser ouvida. A participagdo popular € algo que legitima uma democracia, de
forma que tal faculdade possui um significado especial para paises a exemplo do Brasil, que
saiu de um regime ditatorial e atualmente vive um novo momento politico, caracterizado pela
participacao da sociedade nas diferentes esferas do poder publico.

Por outro lado, de acordo com Santin e Mattia (2008, p. 196), além dos mecanismos
enumerados no Constituicdo de 1988, em seu art. 14, existem outros dispositivos que

garantem a democracia participativa. Sao eles:

a) os direitos fundamentais de acesso de todos a informagdo administrativa (art. 5°,
X1V e XXXIID);

b) o direito de peti¢do e de certiddo em reparti¢cdes publicas (art. 5°, XXXIV);

¢) a participacdo dos trabalhadores em colegiados de d6rgdos publicos em que se
discutam seus interesses (art. 10);

d) direito de fiscalizacdo pelos contribuintes das contas dos municipios (art. 31, § 3°);
e) possibilidade de, na forma da lei, haver a participacio do usudrio na
administracdo direta e indireta (art. 37, § 3°);
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f) direito de qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato denunciar
irregularidades ou ilegalidade perante as Cortes de Contas (art. 74, § 2°);

g) obrigatoriedade de o sistema de seguridade social observar o cariter democratico
e descentralizado da administracdo, numa gestdo quadripartite (art. 194, VII).

Apesar de a Constituicdo Federal estabelecer todos esses principios, muitos dos
dispositivos acima citados ainda aguardam regulamentacdo. Quanto aqueles autoaplicaveis, os
agentes politicos que conduzem as instancias governamentais dificilmente compartilham seu
poder decisdrio com a populagcdo que os elegeu. E, essa posi¢cdo em completo desrespeito a
Carta Magna, faz com que esses dispositivos constitucionais tornem-se indcuos.

Com a ampliacdo da participagdo popular vem sendo estimulada a gestdo
democratica, que bem caracteriza o estado democratico de direito. Por essa razao, ela deve ser
valorizada e incentivada, para que o cidaddo possua maiores oportunidades e espacos para
exercer seus direitos.

Entretanto, apesar da contribui¢do que essa possibilidade juridica pode proporcionar
ao desenvolvimento social de um pais, no Brasil, tal participacio ainda se apresenta de forma
inibida. Assim sendo, é necessario que a sociedade como um todo tenha consciéncia de seu
papel. E mais, que o cidadao deixe de perguntar o que a sociedade pode fazer por ele e passe a
perguntar de que forma ele pode contribuir para que haja mais desenvolvimento e justica
social.

Entendem Oliveira e Aradjo Junior (2007, p. 6631) que:

Quando a Constitui¢do determinou que a democracia participativa seria um modelo
para o pais, e o legislador infraconstitucional operacionalizou-a, colocou em pritica
este modelo, tem-se que a conquista social de participacdo na gestao das cidades é
um avanco da propria sociedade e se o direito constitucional direciona a amplia¢do
destas conquistas, qualquer tentativa de diminui-las constituird afronta aos
comandos constitucionais.

Na forma demonstrada, vé-se que o direito a participacdo popular na administragao
publica é uma garantia constitucional. A Lei Maior teve todo um cuidado em tracar e em
enumerar os passos que deve ser observados quando da participacdo popular. Noutras
palavras, ela colocou a disposicao da sociedade uma série de mecanismos que lhe garantem os
meios de acompanhamento da gestdo publica, podendo, inclusive, participar das decisdes
relacionadas a gestdo e aplicac@o dos recursos publicos.

Segundo Pedra (2003, p. 14), a democracia indireta que também absolve a concepg¢do

de representativa, pode ser entendida como aquela “em que o povo, fonte priméaria do poder,
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se governa por meio de representantes eleitos periodicamente por ele, que tomam em seu
nome € no seu interesse as decisdes politicas, envolvendo assim o instituto da representacao”.

A democracia representativa no ordenamento juridico patrio, convive com a
democracia participativa harmonicamente e estdo aptas pelo texto constitucional para o
exercicio do poder politico. Mesmo assim, deve-se destacar que “os representantes sao
necessarios, mas a opinido do povo deve fundar e legitimar suas decisdes” (SANTIN, 2003, p.
220).

Por outro lado, a democracia participativa produz um novo cenario na sociedade,
permitindo que o espago publico passe a ser ocupado por atores que anteriormente nao tinham
acesso a esse espaco, oportunizando-lhes o direito de reivindicar junto ao Estado,
consolidando, desta forma, o conceito de cidadania.

Corroborando com esse pensamento, destaca Baierle (2010, p. 192) que:

[...] a cidadania se constrdi pela participacdo direta e indireta dos cidadaos, enquanto
sujeitos politicos, ndo apenas para a solu¢do de seus problemas sentidos, sem
espacos publicos onde as decisdes coletivas possam ser cumpridas, mas também
para um processo de radicalizacdo democrética, através do desempenho instituinte,
transformador da prépria ordem na qual operam.

Nesse sentido, percebe-se que a participacdo popular além de ser um meio através do
qual a Administracdo Publica pode se tornar mais transparente e eficiente, consolida o
processo de construcdo da cidadania, visto que essa forma de participacdo ja se reveste numa
das maneiras de se exercer tal faculdade.

Na participag¢ao popular é dado espago a todos os cidadaos, que se traduz no direito
de participar e tornarem-se politicamente autobnomos, podendo, nas diferentes esferas publicas,
discutirem os seus problemas e as suas necessidades (HABERMAS, 2003).

Deve-se registrar que a Emenda Constitucional n° 19, ao alterar o caput do paragrafo
terceiro do art. 37, adicionando-lhe trés incisos, introduziu a participacdo popular entre os
principios constitucionais, dando uma nova moldura ao direito administrativo brasileiro.

Este principio, por sua vez tem “a importante funcao de retificar o distanciamento da
organizacdo administrativa em relacdo ao cidaddo, trazendo aquela mais préxima deste,
legitimando mais sua atuacao” (GUIMARAES; LEMOS, 2009, p. 8055).

Desta forma, percebe-se o quanto foi positiva a contribui¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 19, possibilitando a concretiza¢do da participagdo popular nos organismos

que integram a Administracdo Publica no Brasil, dando a esta mais legitimidade.
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A partir dessa alteracdo constitucional, a Administracdo Publica, em suas diferentes
esferas, passou a colocar em praticas os mecanismos que veem possibilitando a participacio
popular. Assim, ampliaram-se os conselhos nacionais, estaduais e municipais, demonstrando
que a populacdo encontra-se, de certa forma, mais presente nos processos de tomadas das
decisdes administrativas.

E importante assinalar que a democracia participativa se sustenta em dois principios
basicos, que sdo os principios da soberania popular e o da participacao.

Abordando tais principios, Santos et al. (2013, p. 24) fazem o seguinte comentario:

O principio da soberania popular se traduz na maxima de que todo direito emana do
povo e deve ser exercido em beneficio do préprio povo, ou seja, em beneficio do
cidaddo, independentemente de sua origem ou classe social. J4 em relacdo ao
principio da participagdo, entende-se que a democracia consolida-se com a efetiva
participacdo do povo no poder, contribuido na formulag¢do de propostas e agdes que
podem ser executadas pelo poder publico, objetivando atender as necessidades da
populacio.

Nao se pode pensar num pais democratico sem uma referéncia expressa ao principio
da soberania popular, visto que num estado democratico o ‘poder emana do povo’, que, por
sua vez, possui constitucionalmente o direito de participar do poder, de forma indireta, através
de seus representantes ou participando diretamente se fazendo presente nos
conselhos/colegiados, o que representa uma democracia participativa, pressuposto para a
gestdo democratica.

Para se compreender o que é democracia participativa, € de suma importancia definir
0 que € participacgao.

De acordo com Bordenave (2009, p. 22), por participacdo entende-se o ato de “tomar
parte numa determinada atividade ou negoécio, ter parte, fazer diferenca, contribuir para
construcdo de um futuro melhor”.

Assim sendo, quando se fala em participagdo social ndo se fazendo referéncia apenas
ao ato de estar presente a determinado ato ou evento. Para que haja realmente participacio
social € necessario que a sociedade participe de forma consciente e responsavel. E mais ainda,
que ela, com sua presenca, contribua de forma positiva na constru¢do de um projeto que traga

beneficios para a coletividade.

2.2 O PRINCIPIO DA SOBERANIA POPULAR



16

Visando garantir um conjunto de direitos ao cidaddo e a sociedade como um todo, a
Carta Magna em vigor estatuiu uma série de principios, que devem ser observados pela
administracio publica no cumprimento de suas fungoes.

Os principios democraticos e participativos constituem verdadeiras maximas
constitucionais e estdo situados no topo da hierarquia juridica. Baseados neles, se estrutura a
chamada democracia participativa'.

Silva (2005) lembra que a democracia repousa sobre dois principios fundamentais ou
primarios, que sao considerados como suas bases conceituais. Sao eles:

a) o da soberania popular;

b) o da participac¢do, direta ou indireta, do povo no poder.

O principio da soberania popular se traduz na méxima de que todo direito emana do
povo e deve ser exercido em beneficio do préprio povo, ou seja, em beneficio do cidadao,
independentemente de sua origem ou classe social. J4 em relagdo ao principio da participacao,
entende-se que a democracia consolida-se com a efetiva participacdo do povo no poder,
contribuido na formulacdo de propostas e agdes que podem ser executadas pelo poder publico,
objetivando atender as necessidades da populagao.

Por outro lado, a Constitui¢do Federal em vigor ao abordar a soberania popular, que

€ reconhecida pelo Estado Democratico, afirma que:

Art. 14. 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:

I - plebiscito;

II - referendo;

III - iniciativa popular (BRASIL, 2008, p. 24).

Partindo do que estabelece a Carta Magna, a participacdo popular se configura como
o direito de participagdo politica. Através dele, o cidadao passa a participar da administracao
da coisa publica, fiscalizando a aplicacdo dos recursos e opinando sobre aquilo que deve ser
considerado prioridade.

A soberania popular € o principio que expressam os valores que fundamentam o
Estado. No entanto, 0 mesmo vem passando por profundas transformacgdes, de forma tal que
os valores democraticos nao vém mais sendo alcancados através da democracia representativa

tradicional, oriunda do Estado Liberal.

! Democracia participativa ou semidireta: caracteriza-se pela coexisténcia de mecanismos da democracia
representativa com outros da democracia direta (referendo, plebiscito, revogacdo, iniciativa popular, etc.)
(PEDRA, 2003, p. 14).
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Mais do que nunca vem sendo exigido “uma participacdo efetiva da populacdo na
gestdo da coisa publica, unindo-se institutos de representacao com institutos de participacao,
visando responder a crise de legitimidade de que padece a democracia moderna” (SANTIN;
MATTIA, 2008, p. 181).

A sociedade atual, que cada vez mais se mostra complexa e exige do Estado
mudancas em suas bases juridicas, visando a promocdo da Gestdo Democratica, numa
resposta a ineficiéncia que vem caracterizando os atos da administragdo publica,
principalmente, no ambito municipal.

Assim, contemplando esta nova realidade, no dia 11 de julho de 2001 o governo
federal editou a Lei n° 10.257 (Estatuto da Cidade), regulamentando os artigos 182 e 183 da
Constitui¢do Federal de 1988, “tracando novas diretrizes para a politica urbana no municipio”
e visando promover a gestdo democritica da cidade, “a qual garante a participacdo da
populacdo e de associagdes comunitirias na elaboragdo e execucdo de projetos de politica
urbana no municipio” (SANTIN; MATTIA, 2008, p. 181).

E importante destacar que essas formas de participacio popular na gestio publica
podem solidamente contribuir para que o principio da eficiéncia na administracdo publica

municipal seja efetivado, fazendo com que a mesma torne-se também mais transparente e

ofereca respostas/solucdes mais eficazes aos problemas que afligem a populagao.

2.3 A SOCIEDADE PARTICIPATIVA

Ao longo do século XX, o Estado brasileiro passou por profundas e significativas
transformagdes. Apds vivenciar um longo periodo ditatorial (1964-1985) retornou a
Democracia, processo esse que foi consolidado com a promulgacido da Constitui¢do Federal
de 1988, que deu ao Brasil uma concepg¢do de Estado Social Democratico, fortalecendo o que
se denomina de sociedade participativa.

Nesse sentido, destacam Santos et al. (2013, p. 24) que:

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 fixou os principios que norteiam a
gestdo participativa, abrindo espacos para a chamada participagdo popular. Trata-se
de uma iniciativa inovadora e ao mesmo tempo necessdria, diante das
transformagdes pelas quais vem passando o Estado, do qual, com maior frequéncia
a sociedade vem exigindo mais transparéncia em suas acdes.

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 essa forma de participagcao

vem se ampliando na sociedade brasileira, garantindo um maior espaco para o cidaddo e para
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a sociedade civil organizada nas decisdes da administracdo publica, principalmente, quando
da elaboracao dos chamados orcamentos participativos e da definicdo das politicas publicas,
bem como do acompanhamento de seu processo de execugao.

Antes da Constituicdo Federal de 1988, a participacdo popular na gestdo ptblica, em
suas diferentes esferas, ndo existia. O povo nao possuia direito de voz e nem poder de decisdo,
situacdo esta que bem caracterizou o regime ditatorial instituido no pais, a partir do golpe
militar de 1964.

Durante o periodo de transicdo que antecedeu a promulgacgao da atual Constitui¢do, a
sociedade brasileira comegou a se organizar. Foram criados varios movimentos sociais, que
de forma significativa contribuiram para mudar o pais e influenciar a Assembleia Nacional
Constituinte (ANC), oficialmente instalada em principios de 1987, fazendo com que esta
inserisse no texto constitucional os mecanismos que possibilitassem a participacdo popular.

Assim, com a promulgacdo da atual Constitui¢do Federal, o Brasil ndo somente
passou a definido como um pais democratico como também teve a soberania popular
fortalecida, permitindo que a sociedade, de forma direta ou indireta, participe do poder
(SILVA, 2005).

Assim sendo, foi adotada no pais a democracia participativa, que, segundo Pedra
(2003, p. 14), “caracteriza-se pela coexisténcia de mecanismos da democracia representativa
com outros da democracia direta (referendo?, plebiscito, revogacdo, iniciativa popular, etc.)”.

A utilizacdo dos mecanismos de participagao popular acima apresentados encontra-se
expressa nas disposi¢des contidas no art. 14, da Carta Magna em vigor. No contexto atual, a
expressdo participacdo popular sempre aparece correlacionada a expressdo ‘democracia
participativa’, ambas possuindo respaldo constitucional.

Complementando esse pensamento, Vieira (2009, p. 15) destaca que:

A Constituicdo de 1988 institucionalizou principios pautados em conceitos como
participacdo e controle social. O texto constitucional exerceu influéncia
determinante no formato e conteido das politicas publicas que se seguiram no
debate sobre participagdo e espacos publico no Brasil. O texto constitucional, aponta
para o exercicio da soberania popular através da adocdo de uma teoria democritica
participativa [...].

2Referendo: “Consulta popular. O povo é chamado diretamente as urnas para opinar e decidir sobre uma politica
publica [...]. Ha distin¢do entre referendo e plebiscito: no primeiro o cidaddo é convocado a votar ap6s a edigdo
da norma legal, devendo ratifica-la ou ndo; no segundo, convoca-se o povo para opinar antes da criacdo da lei”
(GUIMARAES, 2010, p. 200).
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Nesse sentido, percebe-se que significativos foram os avangos proporcionados pela
Constituicdo Federal de 1988, no que diz respeito a criacdo de espagos populares junto a
administracao, nos quais o cidaddo tenha direito de voz e de participar do processo de decisdo.

De forma complementar, Santos et al. (2013) ressalta que:

[...] a participacdo popular se configura como o direito de participacdo politica, no
exercicio do qual o cidadao participa da administragdo da coisa publica, fiscalizando
a aplicacdo dos recursos e opinando sobre aquilo que deve ser considerado
prioridade.

Pelo demonstrado, mediante a participacao popular, o individuo exercita o seu direito
de cidadao. Ele participa das a¢des levadas a cargo por parte da administragdo, contribuindo
no processo de decisdo, exercendo o controle externo, mediante a fiscalizacdo da aplicacdo
dos recursos. Nesse tipo de participacdo, é garantido o acesso a todo e qualquer cidadao,
oportunizado a todo o espaco para discussdao dos problemas de sua comunidade ou institui¢ao
a que se encontra vinculado.

Acrescenta Gohn (2003, p. 30) que:

[...] a participac@o é um processo de vivéncia que imprime sentido e significado a
um movimento social, desenvolvendo uma consciéncia critica e gerando uma cultura
politica nova. A defesa da democracia participativa a partir dos movimentos sociais
como critério legitimador da prépria democracia e como canal de manifestagdes das
classes oprimidas ¢ uma necessidade do Estado Democratico de Direito, bem como
uma clara e evidente forma de desenvolvimento.

7z

Nesse sentido, € a participacdo da sociedade de forma efetiva e consciente que
fortalece a Democracia, transformando-a em participativa. Quando existe uma maior
participacdo popular, dificilmente o Estado conseguira se afastar da democracia, partindo do
principio de que esta se nutre da participagao consciente da sociedade.

Esclarecem Santos et al. (2013) que quando existe uma maior participagdo da
sociedade, a administracdo publica torna-se mais transparente, € a0 mesmo tempo, adquire
celeridade, torna-se eficiente e cumpre melhor o seu papel, que é promover o bem estar de
todos os seus cidadaos.

Através da participacdo, a sociedade tem em suas maos a oportunidade de apontar o
caminho ‘correto’ para a gestdo publica, no que diz respeito a aplicagao dos recursos publicos
e ao processo de defini¢cdo das politicas publicas. No entanto, somente existe participacao
popular quando o cidaddo - independentemente da classe a que pertenca - tenha uma

participacdo politica. E essa condicio que caracteriza juridicamente a participacio popular.
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Apresentado os conceitos de democracia participativa e participagdo popular, ji é
possivel se discutir o que vem a ser gestdo democratica, visto que o conceito desta encontra-se

estruturado a partir da participacdo da comunidade no processo de gestao.
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3 A GESTAO DEMOCRATICA: Caracteristicas basicas

A gestio democritica € algo necessério ao Estado democratico, que exige uma maior
participacdo da sociedade. Essa participa¢do € necessaria porque a propria democracia dela
necessita. Sem a participacdo efetiva da sociedade ndao ha como se falar em Estado
democratico ou democracia, de forma que entre estes existe uma interligacao.

O presente Capitulo tem por objetivo apresentar as caracteristicas basicas da gestdo
democratica, bem como abordar a contribuicdo esta pode proporcionar a administra¢ao

publica.

3.1 GESTAO DEMOCRATICA: Construindo um conceito

No contexto atual, a palavra gestdo possui uma grande utilizagdo, tanto no contexto
empresarial, quanto no ambito da administracdo publica, de forma o referido termo vem
ocupando um amplo espagco em todos os segmentos sociais, principalmente, na midia.

Para que se compreenda melhor a definicio de gestdo democratica, € importante
inicialmente definir o que € gestao.

De acordo com Cury (2005, p. 14):

Gestao provém do verbo latino gero, gessi, gestum, gerere e significa: levar sobre si,
carregar, chamar a si, executar, exercer, gerar [...]. O termo gestdo tem sua raiz
etimolégica em ger que significa fazer brotar, germinar, fazer nascer. Da mesma raiz
provém os termos genitora, genitor, gérmen.

Assim sendo, percebe-se que a gestdo encontra-se diretamente ligada ao termo
executar. Desta forma, quem gerencia, exerce determinado controle, conduz e ao mesmo
tempo, produz. Logo, a gestdo pode ser entendida como sendo um encargo, que alguém
possui. Uma missdo, na qual o titular tem o compromisso de ndo somente administrar, mas
também de produzir.

De acordo com Cordeiro e Ribeiro (2002, p. 2), “gerir hoje envolve uma gama muito
mais abrangente e diversificada de atividades do que no passado. Consequentemente o gestor
hoje precisa estar apto a perceber, refletir, decidir e agir em condi¢des totalmente diferentes
das de antes”.

A ideia béasica que se tem de ‘gestdio’ €é a de trata-se que da
administracao/gerenciamento de uma atividade publica ou privada. Por outro lado, quando se

gerenciar, necessariamente, de forma direta ou indireta, trabalha-se com pessoas.
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Ainda de acordo com Cury (2005, p. 15), a gestdo pode ser apresentada como sendo
“a geracdo de um novo modo de administrar uma realidade e é em si mesma, democrética, ja
que se traduz pela comunicagdo, pelo envolvimento coletivo e pelo didlogo”.

Partindo deste principio, a gestdo é construida a partir do didlogo, sem o qual esta
ndo se concretiza, ndo se realiza, ndo produz resultados. Assim sendo, acolhido esse
entendimento, em sua propria esséncia, a gestao ja absolve um espirito democratico.

E importante destacar que na atualidade, vem se incentivando gestio democratica ou
participativa, no ambito da administragao.

Complementando esse pensamento, de acordo com Cordeiro e Ribeiro (2002, p. 3):

A gestdo participativa é o modelo de gestdo que mais se adapta ao novo homem da
sociedade do conhecimento, individuo este que tem como caracteristica marcante o
inconformismo diante de respostas vagas e atitudes sem sentido. Nesta sociedade, os
individuos exercem sua cidadania, assumem responsabilidades, opinam sobre
decisdes que afetam sua vida.

Nota-se, portanto, que o proprio contexto atual exige e a0 mesmo tempo favorece a
gestdo democrética ou participativa. Por outro lado, embora possua raizes na antiga Grécia, a
gestdo democritica somente passou a gozar de elevado prestigio com a instituicdo do Estado
Democratico.

No caso, especifico do Brasil, a gestdo democrética é utilizada nas trés esferas de
governo. No entanto, tem que reconhecer que ainda existe muito a ser feito para que a gestao
democratica tenha realmente visibilidade.

Complementando esse pensamento, Vieira (2010, p. 86) ressalta que:

A gestdo democratica consiste na administragdo coletiva empreendida pelo Poder
Pdblico com a participacdo da populacdo interessada nos assuntos que dizem
respeito a sua vida em sociedade. A gestdo democritica de bem ou interesse € um
corolario da democracia deliberativa. Na gestdo democritica, verifica-se a
participacdo da populacdo na Administracdo, como se infere-se da leitura dos arts.
194 § tnico, VII e 206, VI, da Constituicdo Federal, que cuidam, respectivamente,
das acgdes conjuntas dos Poderes Publicos e da sociedade, com o objetivo de

assegurar os direitos atinentes a saude, a previdéncia e a assisténcia social e ao
ensino publico, como foi ressaltado.

Devidamente amparada pelas disposi¢cdes contidas na Constituicdo Federal, a gestao
democratica configura-se como uma extensdo da democracia deliberativa. Na gestdo
democratica, a sociedade é convocada a participar das decisdes relacionadas aos assuntos
publicos. Esse tipo de gestdo € utilizado nas trés esferas de governo.

Ainda segundo Vieira (2010, p. 84):
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A democracia deliberativa concilia a soberania popular com o Estado de Direito,
pela participac@o no debate e deliberacdo dos individuos, que em principio, estavam
submetidos a acatar decisdo que ndo tiveram oportunidade de discutir, caso ela ndo
fosse adotada.

Com a democracia deliberativa, o Estado ndo perde e nem tem a sua soberania
ameacada, ao ceder espaco ao cidaddo. Na verdade, o Estado sai mais fortalecido. Suas a¢des
tornam-se mais transparentes e confiaveis. Por outro lado, com a democracia deliberativa, o
cidaddo ganha voz e espago, passando a fazer parte das discussdes relacionadas aos
problemas/assuntos que dizem respeito a sua comunidade, por exemplo.

E importante de destacar que os termos participacdo e cidadania® possuem uma
estreita ligacdo. Especificamente, no que diz respeito a cidadania, esta, segundo Bairle (2010,

p. 192):

[...] se constrdi pela participacdo direta e indireta dos cidaddos, enquanto sujeitos
politicos, ndo apenas para a solucdo de seus problemas sentidos, sem espagos
publicos onde as decisdes coletivas possam ser cumpridas, mas também para um
processo de radicalizacio democritica, através do desempenho instituinte,
transformador da prépria ordem na qual operam.

Desta forma, ndo ha como se desassociar a palavra cidadania dos termos participa¢ao
e democracia. Através do segundo termo [participacdo] se exerce o primeiro [cidadania] e se
consolida o terceiro [democracia]. Assim sendo, através participacdo se constroi a cidadania e
se consolida a democracia.

Ainda na concepg¢do de Cury (2005, p. 15):

A gestdo democritica, enquanto temdtica histérica, nos move em dire¢dao
contrdria aquela mais difundida em nossa trajetria politica, em que os gestores
se pautam ora por um movimento paternalista, ora por uma relacio propriamente
autoritaria. Paternalismo e suas variantes, autoritarismo e congéneres sdo formas de
pensar e agir sobre o outro ndo reconhecido como igual.

Durante muito tempo, a administragdo publica brasileira foi caracterizada pelo
autoritarismo e impulsionada pelo paternalismo, situagdes que impossibilitava o
desenvolvimento de qualquer iniciativa que se configurasse como sendo gestdo democratica.
Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, essa realidade comecou a mudar. O

proprio Estado brasileiro mudou o que demonstrou a necessidade de uma nova forma de

3 Cortina (2005, p. 42) afirma que “a cidadania é, entdo, um estatuto juridico, mais que uma exigéncia de
implicacdo politica, uma base para reclamar direitos, e ndo um vinculo que pede responsabilidades”.
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gestdo, compativel com seu regime politico. Com isso, a gestdo democratica ganhou forga e
espago.
Considerada como sendo a ‘Constitui¢do Cidada’, a Carta Magna de 1988, segundo

Cury (2005, p. 16) fez:

[...] uma escolha por um regime normativo e politico, plural e descentralizado, no
qual se cruzam novos mecanismos de participacdo social com um modelo
institucional cooperativo, que amplia o nimero de sujeitos politicos capazes de
tomar decisdes. Por isso mesmo, a cooperacdo exige entendimento mutuo entre os
entes federativos e a participacdo supde a abertura de novas arenas publicas de
deliberacdo e mesmo de decisao.

Pelo exposto, a gestdo democratica € dotada de um carater descentralizado, dando a
um nimero maior de sujeitos politicos o poder de decisdo, compartilhando-a. E, através dela
que muitos individuos ganham representatividade, exercendo melhor a sua cidadania. O
modelo cooperativo que caracteriza a gestdo democréatica € construido a partir da participacao
social.

Explica Paro (2012), que a gestdo democratica € sindbnimo de divisdo de atribuigdes.
E, na verdade, cooperacio, mecanismo de exercicio de poder que contribui para a
consolidagdo do Estado Democratico de Direito.

Por outro lado, acrescenta Vieira (2009, p. 2) que no contexto atual:

Observa-se a preocupacdo com a eficiéncia e a legitimidade na Gestdo Publica
Brasileira. A Administracdo Publica, atualmente, passa a adotar novos métodos de
atuacdo voltados para a cultura do didlogo, de favorecer o trabalho da sociedade
sobre ela mesma. Percebe-se que a administracio depende da vitalidade das
intervencdes sociais e da dindmica dos atores sociais. A administragdo assume hoje
a funcdo de harmonizar o comportamento dos atores sociais, procurando ser mais
transparente, distanciando-se dos modelos burocriticos puramente gerenciais e
neoliberais.

Através da gestdo participativa a Administracdo Publica torna-se mais transparente,
ganha mais legitimidade, aproxima-se mais da populacdo e ganha em termos de eficiéncia,
reduzindo a burocracia. Os principios norteadores desse novo tipo de gestdo encontram-se
esculpidos na Constitui¢ao Federal de 1988.

No entanto, para que de fato a gestdo democratica se efetive, é de suma importancia
que exista uma mudanca cultural, que todos interessados ou envolvidos nesse processo,
estejam abertos a esse processo de mudanga e que compartilhe do espirito democratico.

Reconhecendo que a gestdo democratica configura-se como algo necessario a

sociedade atual, Harada (2012, p. 207) destaca que:
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A participag@o popular, sem ddvida alguma, confere maior transparéncia nos atos da
Administragdo Publica que, assim, passa a revestir-se da caracteristica de
legitimidade, que antecede o plano da legalidade. Essa participacdo pode ocorrer
através da Internet disponibilizando as diferentes matérias objeto de consulta
popular em homepages especificos. E, que a administracdo deve ser ndo s6 aberta ao
publico, como também contar com o concurso da sua colaboracio.

Pelo demonstrado, os doutrinadores sempre ressaltam que a participacdo da
populacdo € um grande contributo para a gestdo publica, partindo do principio de que esta
ultima absolve um aspecto de maior transparéncia e confiabilidade. Na Administracdo Publica,
a transparéncia se reveste em algo por demais necessario. Sendo, portanto, algo que garante a
legitimidade de seus atos.

Quando se aplica a participacdo popular na Administracao Publica, esta absolve a
denominacdo de participacdo administrativa, que, segundo Baptista (2004, p. 174), pode ser

classificada da seguinte forma:

a) participacdo organica - onde os cidaddos passam a integrar 6rgaos administrativos,
apenas como colaboradores, para a sua organizacao e funcionamento;

b) participacdo funcional - € a atuacdo do cidaddo fora da estrutura administrativa
em atividades materialmente publica com o aval da Administragdo;

z

¢) participacdo cooperativa - € a atuacdo do cidadao como sujeito privado sem
exercer funcdo materialmente publica, em atividades de interesses geral, com
0 apoio do Poder Publico.

Quando se analisa a citagdo acima, verifica-se que sdo trés as formas de participagao
populacdo na Administragdao Publica. Quando o cidaddo participa de um Conselho Municipal
de Desenvolvimento Rural (CMDR), por exemplo, tem-se um exemplo de participagdo
organica. Tem-se a participag¢ao funcional quando o cidadao participa de uma consulta publica.
E, a coletiva, quando ele integra uma entidade de utilidade publica, devidamente reconhecida,
a exemplo da APAE. No entanto, independentemente do campo onde ocorre a participagao
popular esta deve ser sempre vista como algo que contribui para a sustentacdo de democracia

e que garante o exercicio da cidadania.
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32 A GESTAO DEMOCRATICA COMO INSTRUMENTO DE EFETIVACAO DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

As atividades da gestdo publica possuem suas diretrizes centradas na Constitui¢ao
Federal, de forma que devem ser as mais democraticas possiveis. Colocando em pratica essas
diretrizes, a realizacdo da gestdo publica [que deve respeitar sempre a democracia] e o nucleo
do direito administrativo, configuram-se como sendo “a realizacdo dos direitos fundamentais,
ou melhor, de interesses de todos os individuos” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 61).

Uma forte corrente entre os doutrinadores mostra que o direito administrativo possui
a necessidade de mudar de paradigma. Dentre esses doutrinadores se insere Mello (2005, p.
36) que afirma: “o exercicio da atividade administrativa envolve a necessidade de selecionar e
compor diferentes interesses publicos e privados, ndo raro com grau de complexidade elevado
e diante de centro de interesses contrapostos’.

Entretanto, tem-se que reconhecer que a gestdo democréatica € um processo de dificil
constru¢do, mas nao impossivel. Nao hd como se implantar a gestdo democritica sem a
promocao dos direitos fundamentais: ela se configura como sendo algo que
fortalece/concretiza tais direitos. Deve-se ressaltar que a necessidade de se promover melhor
os direitos fundamentais serd algo sempre patente. Diante dessa necessidade, cabe ao Estado
desenvolver os esfor¢cos necessarios para que a gestdo democrética se concretize.

Diante dessa realidade, Schwanka (2011, p. 70) destaca que atualmente:

[...] deseja-se uma nova interacdo entre o cidaddo e a administracdo, pelo
aperfeicoamento do canal de didlogo, notadamente daquele voltado & tomada de
decisdo, de tal forma a tornar as informac¢des mais acessiveis e transparentes. Nao ha
didvidas de que, ao propiciar maior estabilidade nas relacdes entre estado e
sociedade, conferir-se-4 maior legitimidade a acdo estatal.

Para colocar em pritica essa nova perspectiva de gestdo publica ao ponto de
contribuir para a efetivacdo dos direitos fundamentais, o Estado brasileiro precisa superar
varios desafios. Atualmente, existe a necessidade de mais instrumentos normativos que
contemplem a participacdo popular nas mais variadas esferas da administragdo publica,
facilitando-a, tornando-a mais efetiva, reduzindo os obstaculos que dificultam seu acesso, etc.

Concluindo seu pensamento, Schwanka (2011, p. 71), acrescenta que:

Propugna-se que a nova administra¢do Publica cabe o papel de desconstruir dogmas
administrativos cldssicos para permitir o avango dessa nova forma de gestdo estatal
em que a tutela do interesse ptiblico passe a ser compartilhada com a sociedade, sua
real titular, mediante o processo administrativo que se afigura uma vertente da
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garantia associada a direitos fundamentais, uma vez que as informacdes coletadas,
os argumentos utilizados, propiciam ampla base objetiva para a decisdao
administrativa, bem como sua maior aceitabilidade.

Pelo demonstrado, a institui¢do da gestdo democratica, tem-se um grande avanco nao
somente na figura do Estado, mas nas conquistas sociais. A sociedade também sai fortalecida,
partindo do principio de que passa a contribuir para o debate das questdes relacionadas a
Administracao Publica, viabilizacdo das acdes mais concretas, que atendem de forma objetiva

as necessidades da coletividade.
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4 ORCAMENTO PARTICIPATIVO: um instrumento de participacio popular e

transparéncia na Administracao Publica

O presente capitulo tem por objetivo apresentar o Orcamento Participativo como
sendo um instrumento que fortalece a participagdo popular na Administracdo Publica. Para
tanto, discutiu-se inicialmente a participagdo popular na Administracdo Publico, chamando
atencdo para o fato de que quanto maior for a participacdo da populacdo nos processos de
decisdes da Administracdo Publicas, maiores serdo os ganhos e beneficios que poderdo ser
proporcionados a sociedade. Por dltimo, apresenta-se o Orcamento Publico como sendo um

instrumento promotor da cidadania politica.

4.1 A PARTICIPACAO POPULAR NA ADMINISTRACAO PUBLICA

No contexto atual, a Administragdo Publica vem assumindo uma nova configuragdo,
que é caracterizada pela interface entre o Estado e a sociedade. Dessa interface, surgiu o
fendmeno da participacdo administrativa, visto como uma evolucdo no contexto da
Administracdo Publica contemporanea.

Para Medauar (2011), participagdo administrativa refere-se:

a) a identificacdo do interesse puiblico de modo compartilhado com a populagao;

b) ao decréscimo da discricionariedade;

¢) atenuacao da unilateralidade na formacao dos atos administrativos;

d) as préaticas contratuais baseadas no consenso, negociacdo e conciliagdo de
interesses.

Como o préprio nome ja diz, a participacdo administrativa traduz-se na divisao das
decisdes da administracdo. Na gestdo democréatica, o povo participa e decide, de forma que a
Administragcdo Publica € obrigada a deixar de lado o carater unilateral que antes conduzia suas
acoes, passando a priorizar aquilo que € definido como sendo de interesse Publico.

No ambito da Administragcdo Publica Democrética, a participacdo administrativa
proporciona efeitos extremamente positivos. Por essa razdo, ela € algo que ndo deve ser

dificultado.
Nesse sentido, entende Santin (2003, p. 127-128) que:

Restringir a participagdo do povo nos processos decisérios que digam respeito ao
seu Municipio é recusar sua cidadania e, além disso, uma afronta aos principios
constitucionais fundamentais. A criacdo de canais institucionais que possibilitem a
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cidadania a tomada de decisdes com igualdade de oportunidade ocasionard a
racionaliza¢do de recursos e a redescoberta da cidadania em cada um e em grupo,
levando a um maior comprometimento da populagdo com o coletivo. S6 assim sera
inaugurada uma gestdo democratica participativa, de todos e para todos, a partir da
constru¢do de uma cidade mais humana e mais digna de se viver.

Na qualidade de legitima proprietaria da coisa publica, a sociedade tem o direito e o
dever de controlar a Administracdo Publica. E, sua participacdo sem duivida alguma, auxilia
na efetivacdo do principio da eficiéncia na gestdo Publica, dando-lhe também mais
transparéncia e seriedade.

Entre as vérias formas que proporcionam a efetivacdo da participacdo popular na
esfera administrativa, t€ém-se os Conselhos Municipais formados por membros da comunidade

ou de organizacdes da sociedade civil. Deve-se registrar que:

Os conselhos representam hoje uma estratégia privilegiada de democratizacio das
acdes do Estado. Nos espacos da federacdo temos conselhos municipais, estaduais
ou nacionais, responsaveis pelas politicas setoriais nas areas da educag¢@o, da satdde,
da cultura, do trabalho, dos esportes, da assisténcia social, da previdéncia social, do
meio ambiente, da ciéncia e tecnologia, da defesa dos direitos da pessoa humana, de
desenvolvimento urbano. Em diversas areas ha conselhos atendendo a categorias
sociais ou programas especificos (BRASIL, 2004, p. 19).

Tais conselhos possuem uma grande importancia para o desenvolvimento da acgdo
administrativa, principalmente, com relagdo a transparéncia e a eficiéncia na Administracao
Publica. Através desses colegiados € possivel definir as prioridades que devem ser observadas
pelo gestor publico em relagdo a sociedade.

Nesse sentido, é importante destacar que:

No processo de gestdo democratica da coisa publica, consignada pela Constitui¢do
de 1988, os conselhos assumem uma nova institucionalidade, com dimensio de
orgidos de Estado, expressdo da sociedade organizada. N@o se lhes atribui
responsabilidades de governo, mas de voz plural da sociedade para situar a acdo do
Estado na légica da cidadania. Sdo espacos de interface entre o Estado e a sociedade.
Como 6rgdos de Estado, os conselhos exercem uma funcdo mediadora entre o
governo e a sociedade. Poderiamos dizer que exercem a funcdo de ponte (BRASIL,
2004, p. 20).

Os conselhos servem como uma espécie de mediadores entre a sociedade e o Estado,
Assim, no desempenho de suas funcdes, tais organismos buscam encontrar solugdes que
atendam as necessidades da populacido e/ou proporcionem beneficios a sociedade como um
todo, observando sempre as disponibilidades or¢amentarias que o governo dispde, fazendo

com que o Estado e a sociedade estejam sempre conectados.
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Outro mecanismo através do qual a participacdo popular devera contribui para a
efetivacdo do principio da eficiéncia na Administragdo Publica municipal € o Orcamento

Participativo. Este, de acordo com Baierle (2010, p. 199) rege-se pelos seguintes principios:

a) participacdo aberta a todos os cidaddos, sem nenhum status especial atribuido as
organizag¢des comunitarias;

b) combinacdo de democracia direta e representativa, cuja dindmica institucional
atribui aos proprios participantes a defini¢do das regras internas;

c¢) alocacdo dos recursos para investimento de acordo com uma combinacdo de
critérios gerais e técnicos (ou seja, compatibilizando as decisdes e as regras
estabelecidas pelos participantes com as exigéncias técnicas e legais da acdo
governamental, respeitadas também as limitagdes financeiras).

Vé-se, portanto, que com a participacdo popular abre espacos para que todos os
cidaddos possam exercer o direito de participarem das decisdes administrativas, que digam
respeito aos interesses de sua comunidade, de seu bairro, de sua cidade, etc., mediante essa
participacdo, a sociedade tem a oportunidade de apresentar e discutir propostas quando da
elaboracdo do orcamento que serd utilizado pela administracio na gestdo das atividades

direcionadas a0 municipio.

4.2 ORCAMENTO PARTICIPATIVO: uma experiéncia brasileira

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 fixou os principios que norteiam a
gestdo participativa, abrindo espacos para a chamada participagdao popular. Trata-se de uma
iniciativa inovadora e a0 mesmo tempo necesséria, diante das transformagdes pelas quais vem
passando o Estado, do qual, com maior frequéncia a sociedade vem exigindo mais
transparéncia em suas agoes.

Esclarecem Renn6 e Souza (2012, p. 237) que:

O processo de democratizacdo e descentralizacdo deciséria ensejado pela
redemocratizacdo do pais ampliou as oportunidades para que organizagdes da
sociedade civil interviessem na gestdo de politicas publicas, na aloca¢do e controle
do orcamento ptiblico, principalmente a partir Constituicdo Federal de 1988.

Pelo demonstrado, a partir da atual Constituicdo Federal, a sociedade civil
organizada passou a ter um maior espagco nos processos de decisdes relacionados a gestdao
publica, indiretamente contribuindo para que esta adquira mais transparéncia.

A participacdo popular, como principio constitucional, também pode ser encontrada

em diplomas legais, a exemplo do Estatuto da Cidade, da Lei da Acdo Civil Publica e da Lei



31

de Responsabilidade Fiscal, visto que tais leis determinam que quando da elaboragdo de
politicas publicas urbanas ou de projetos relativos a assuntos de interesse urbano, sejam
promovidas audiéncias e consultas publicas.

Assim sendo, objetivando cumprir tal principio, desenvolveu-se o chamado
Orcamento Participativo, que pode ser reconhecido como sendo um instrumento que ao
mesmo tempo em que di a administracdo um aspecto de transparéncia, faz com que esta se
torne eficiente e apresente solucdes que vao de encontro as reais necessidades da coletividade.

O Orcamento Participativo € uma das experiéncias de sucesso do controle social,
fruto “das mobilizacdes promovidas por organizacdes ndao governamentais’, que tem por
objetivo a busca pela “maior transparéncia e equidade ndo apenas nos gastos governamentais,
mas, também, na alocacio de recursos” (BREDER, 2006, p. 189).

Na concepg¢do de Pires (1999, p. 77), o orcamento participativo pode ser entendido
como sendo “a adogdo de préticas diferenciadas de gestdo orcamentdria municipal, com
abertura de canais e mecanismos de participagdo popular no processo de destinacdo os
recursos publicos das prefeituras, representando mais um passo no sentido do
aperfeicoamento politico”.

Desde que foi implantado na Administracio Publica brasileira, o Orcamento
Participativo tem apresentado de forma significativa bons resultados, mostrando que a
participacdo da sociedade pode se constituir numa iniciativa por demais importante para a
Administracdo Publica, pois faz com que ela adquira transparéncia e seja acima de tudo,
eficiente.

Esclarecem Rennd e Souza (2012, p. 239) que “uma das principais caracteristicas do
Orcamento Participativo, principalmente pelo reconhecimento que obteve de organismos
multilaterais como o Banco Mundial e Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU-Habitat), € o
grau de participagdo popular”.

Desta forma, percebe-se o quanto € importante a participacdo da populacdo na
elaboragdo do Orcamento Publico e no processo de tomada de decisd@o, no contexto da
Administracdo Publica. Pelo demonstrado, essa iniciativa brasileira tem rendido bons
resultados no cendrio internacional, servindo de norte/roteiro para outros paises.

De acordo com Carvalho e Aradjo (2010, p. 467-468), o Orcamento Participativo

possui com fundamento os seguintes principios:

1) a universalidade da participacdo; 2) o principio da publicidade, isto é, as
demandas eleitas no OP seriam inseridas ao Plano de Investimento e Servigos do
municipio medida que favoreceria a populacdo a estar em condicdo de efetivar o
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acompanhamento e controle das demandas eleitas; 3) o principio da auto-
regulamentacdo, quer dizer, o OP funcionard de acordo com as premissas de um
Regimento, elaborado por representantes (conselheiros e delegados) eleitos nas
assembleias, baseado por critérios técnicos e gerais disponibilizado pelo Executivo;
4) o principio da prestacdo de contas, ou seja, o principio forca o governo local a
estar prestando conta nas assembleias do OP de todas as atividades (financeiras e
execugdes de obras e servigos) realizadas no programa.

Em observancia aos preceitos constitucionais, todo e qualquer cidadao pode
participar do Orcamento Participativo, o que se traduz em universalidade da participacao.
Tudo que for aprovado no OP deve ser de interesse publico. E, portanto, para atender as
necessidades basicas da populagdo, que se criou o Or¢camento Publico.

Para o cumprimento do terceiro principio acima transcrito, como algo que se
desenvolve no ambito de uma instdncia deliberativa, o OP necessita de regras pré-
estabelecidas para serem seguidas, preservando sempre os critérios técnicos que devem ser
observados nas obras e agdes desenvolvidas ou levadas a cargo por parte da Administragdao
Publica. Ademais, através do Orcamento Participativo, a Administracdo Pudblica, de forma
indireta, presta contas de suas a¢des e mostra-se mais transparente.

De forma complementar, Souza (2002, p. 67) afirma que o orcamento participativo é
“um instrumento de gestdo urbana que envolve aspectos que vao das estratégias para facilitar
e promover a participagdo do maior nimero de pessoas a uma necessaria preocupacio com a
dimensao espacial”.

Apontado como sendo um mecanismo que possibilita a representacdo direta da
sociedade no processo de elaboracdo da Lei Or¢amentaria, o Or¢amento Participativo (OP)
vem sendo utilizado no Brasil, fortalecendo o principio da participagdo popular, instituido
pela Constituicdo Federal de 1988.

Destaca Breder (2006, p. 201), o Or¢camento Participativo é um:

[...] instrumento politico-administrativo de gestdo compartilhada, cuja origem se deu
em Porto Alegre em 1989. Fundamenta-se na deliberacdo popular de assembleias
comunitarias, visando decidir sobre a aplicacdo dos recursos orcamentérios alocados
para atendimento de demandas populares.

A primeira experiéncia com o Orcamento Participativo no Brasil foi realizada na
cidade de Porto Alegre, ainda na década de 1980. Os resultados positivos dessa experiéncia
pioneira fez com que tal pratica fosse adotada por outros municipios do pais. Atualmente,
alguns estados da federacdo ja demonstram interesse pelo Orcamento Participativo e veem
realizando audiéncias e consultas publicas nesse sentido. Trata-se, portanto, de uma iniciativa

internacionalmente conhecida.
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Informa Renn6é e Souza (2012, p. 237) que “o Orcamento Participativo (OP),
Pressuposto  Participativo (PP) ou Participatory Budgeting (PB) sdo algumas das
denominacOes do programa participativo brasileiro mais conhecido internacionalmente”.

Por outro lado, deve-se destacar que véarias sdo as definicdes apresentadas para a
expressdo ‘Orcamento Participativo’. No entanto, Kashiwakura (2005, p. 7) afirma que o

mesmo pode ser entendido como sendo a:

[...] programacdo das atividades governamentais em um determinado periodo de
tempo, geralmente um ano, a previsdo dos recursos disponiveis para atender aos
gastos correspondentes e a aprovagdo esse programa por um 6rgdo representativo da
soberania estatal.

E, portanto, essa aprovacio que legitima os gastos e o préprio Orcamento como um
todo, visto que tal legitimidade provém do povo. Com o Or¢amento Participativo é possivel
inserir no plano de acdo da Administracdo Publica a realizacdo de obras e servigos que sdo
essenciais, e, que na auséncia da participacdo popular, poderiam ser colocadas de lado ou
substituidas por outras obras de menor relevancia social.

Na concepcdo de Magalhdes (2006, p. 40), “o Orcamento Participativo é um
importante mecanismo de democracia participativa que permite a integracdo do cidaddo e de
grupos de cidaddos na construcdo da Democracia local do Brasil”.

Corroborando com esse pensamento, Renné e Souza (2012, p. 237) destacam que “o
OP ¢ tido como um efetivo instrumento de Democracia direta, pois oferece aos cidaddos a
oportunidade para a participagdo, deliberacdo, debate e influéncia na aloca¢do dos recursos
publicos orcamentérios”.

De acordo com Carvalho e Aradjo (2010, p. 467):

[...] a execucdo do OP pautar-se-ia na participagdo aberta a todos os cidaddos do
municipio, na implementacdo de assembleias onde a atuacdo da sociedade civil daria
de forma direta e, em outro momento, através da forma de representacdio. A decisdo
de alocag@o de recurso municipal estard sob poder dos individuos participantes do
OP, mas tal decisdo estard firmada junto a critérios técnicos e gerais, ou seja, a
alocacdo do investimento municipal terd como suporte as diretrizes estabelecidas
pelos técnicos da prefeitura e respeitado os limites financeiros do municipio.

Pelo demonstrado, o Or¢camento Participativo [por ser participativo] € construido
pela coletividade. E a populagio que decide em que o poder piblico deve aplicar os recursos,
observando os critérios técnicos. Definido o que € do interesse da coletividade, é necessario

verificar a possibilidade da execu¢do. Quando esta existe, o que foi definido nas assembleias
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passa a ser incorporado a proposta orcamentdria que serd enviada pelo executivo ao

legislativo.

4.3 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO COMO INSTRUMENTO DE PARTICIPACAO
POPULAR

Instrumento de participagdo e deliberacdo, o Orcamento Participativo estimula o
debate na sociedade em relagdo aos futuros investimentos publicos, oportunizando ao cidadao
a possibilidade de um maior acompanhamento das contas publicas, bem como na seletividade
das prioridades, que devem ser observadas pela administragdo.

Avaliando o processo de evolugdo histérica do Or¢amento Participativo, Balestero

(2011, p. 56) afirma que:

Os Orcamentos Participativos foram se fortalecendo através do entrelacamento entre
os detentores do poder politico e as organiza¢gdes comunitirias municipais que ja se
articulavam desde a década de oitenta, visando melhorias sociais por meio de
espacos publicos de discussdo com o fim de implementar politicas publicas. Portanto,
sua criacdo esta baseada na interacdo entre a sociedade civil e o Estado.

Quando se analisa a citagdo acima transcrita, verifica-se que com o tempo o
Orcamento Participativo foi ganhando espago junto a sociedade, tornando-se mais aceito e
acreditado. A realizacdo dessa pritica mostrou a populacdo que ela pode ter vez € voz no
processo decisério, na Administragdo Publica. E essa conscientizagdo tem contribuido para
solidificar a cultura participativa.

Avaliando a importancia do Or¢camento Participativo, Azevedo e Rennd (2005, p.

486) afirmam que:

A prépria dindmica do Orcamento Participativo é dotada de grande potencial
educativo, significando ganhos em vérias dimensdes da cidadania. Tal como
concebido, o processo através da qual € elaborado permite que, a partir das
demandas particularistas e através de um processo de filtragem e de negociagdes
sucessivas, sejam discutidas questdes mais amplas da cidade. Permite, ainda, a
implementac¢do de politicas redistributivas e compensatdrias de solidariedade ante os
mais necessitados que se diferenciam das tradicionais.

Acolhido entendimento, percebe-se que o OP possui um carater educativo, levando o
cidaddo a repensar seu préprio papel social, assumir o compromisso de contribuir com o

processo de construcdo de uma sociedade melhor para todos. Através desse instrumento,
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torna-se mais facil desenvolver as politicas redistributivas, uma vez que se torna possivel
oferecer respostas mais concretas para os problemas enfrentados pela sociedade.

O Org¢amento Participativo surgiu com a finalidade de proporcionar a sociedade civil
a oportunidade de participar democraticamente das decisdes governamentais, mostrando a
Administracao Publica as prioridades em relacao as necessidade da populacio.

Dissertando sobre os instrumentos juridicos que ddo sustentacio ao Orcamento

Participativo, Breder (2006, p. 201) afirma que:

A Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), art. 44, estabelece a realizacdo de
debates, audiéncias e consultas populares, no plano municipal, sobre Plano
Plurianual (PPA), Lei das Diretrizes Orcamentaria (LDO) e Or¢amento Anual (AO)
como condi¢cdo obrigatéria para sua aprovacdo pela Camara Municipal. Em nivel
federal, a Lei n°® 10.933/2004 (PPA 2004/2007), art. 12, §1°, prevé que “o Poder
Executivo promover a participacio da sociedade civil organizada na avaliac@o e nas
alteragoes do Plano Plurianual”.

Desta forma, percebe-se que sdo varios os diplomas legais que disciplinam a
realizacdo do Orcamento Participativo, ndo somente apresentando com um espaco de
participacdo populacdo, mas, sobretudo, como um instrumento de controle social, que
possibilita a realizacdo de uma melhor alocacdo dos valores consignados no Or¢amento
Publico.

E importante registrar que se bem planejado, o OP tem o poder de promover
transformacdo social, através de educacgdo, socializacdo e delegacdo de poder, tendo em vista
que os representantes dos conselhos municipais e comité€s devem ser eleitos, exercendo
funcdo semelhante a do Poder Legislativo.

Na opinido de Khair (2010, p. 77):

O orcamento participativo amplia e aprofunda a democracia e desenvolve a
cidadania, na medida em que estabelece melhor controle social sobre o Estado,
reduz o clientelismo, cria maior coparticipacdo entre governo e comunidade e, no
processo de seu desenvolvimento, sdo aprimoradas regras de discussdo, deliberacao
e acompanhamento or¢amentério das prioridades pactuadas com o governo.

O Orcamento Participativo veio para modificar a elaboragdo orcamentaria no Brasil,
usando de maneira eficiente os recursos publicos e capacitando os cidaddos no monitoramento
dos gastos publicos. Em matéria de compromisso politico, a Administragdo Publica seja por
pressdo ou iniciativa propria vem aos poucos se colocando a disposi¢do da sociedade para

discutir o Or¢amento Publico.
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O Orcamento Participativo € dotado de varios aspectos promissores que constituem
fatores de mudanca, proporcionando, segundo Pires (2002), os seguintes beneficios:
a) avaliacdo de resultados e correcdo de rumos;
b) énfase na necessidade do 'cliente’ e ndo da 'burocracia’.
¢) enfrentamento dos problemas em parceria com a comunidade;
d) exorcizacao do populismo;
e) fortalecimento das fun¢des do planejamento por exigéncia da sociedade;

f) resgate da cidadania;
g) reversdo da cultura da corrup¢do no setor publico.

O Orgamento Participativo continuadamente vem mudando a realidade dos pequenos
municipios brasileiros, em especial, influenciando principalmente nos aspectos politicos,
econdmicos e sociais, uma vez que € a partir da iniciativa do Estado que o referido Or¢amento
se efetiva e a populacdo elenca as prioridades que certamente causardo impactos positivos do
ponto de vista econdmico e social nessas localidades.

Informam Renné e Souza (2012, p. 239), alguns aspectos contribuem para o bom

funcionamento do Or¢camento Participativo. Sdo eles:

a) a densidade da sociedade civil;

b) o compromisso politico do governo;
¢) o desenho institucional;

d) o tempo de duragdo do programa;

e) os recursos financeiros do municipio.

Assim, quando tais aspectos sdo observados e colocados em pratica, o Or¢camento
Participativo tem tudo para dar certo e produzir os resultados esperados, integrando a
sociedade ao processo decisério da Administracao Publica.

Como todo processo, o Orcamento Participativo enfrentou e ainda enfrenta alguns

obstaculos. E, de acordo com Balestero (2011, p. 56-57):

N

Um dos entraves a consolidacdo dos Orcamentos Participativos foi o fato de eles
atingirem as praticas discricionarias de alocacdo de recursos, combinando
caracteristicas democraticas e inovadoras de maneira a barrar praticas clientelistas.
Além disso, outro obsticulo aos Orcamentos Participativos € a vinculagdo
or¢amentdria, ou seja, a falta de recursos publicos para a implementacdo das obras
decididas e deliberadas pela populacao.

Durante muito tempo, a Administracio Publica brasileira foi caracterizada pelo
clientelismo e como o orcamento participativo encontra-se fundamentado numa concepg¢ao
totalmente contriria a essa prética, foi amplamente criticado e desestimulado. Barreiras foram

levantadas, impedindo o desenvolvimento do Or¢camento Participativo enquanto instrumento
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de controle social, obstaculos estes que vem sendo superados gragas ao processo de
conscientizacio pelo qual vem passando a sociedade brasileira nos ultimos anos, que vem de
fato conscientizando-se que vive num estado social democratico.

Entretanto, deve-se lembrar que a falta e a escassez de recursos sempre estiveram
presente na Administragdo Publico, fato que vem se tornando mais frequente nos tltimos anos
em virtude das crises econdmicas que se alastram no mundo e desencadeiam seus reflexos
sobre o Brasil, e, por que ndo dizer, em grande parte, gracas a crise politica na qual encontra-
se submerso o pais.

Acrescenta Balestero (2011, p. 57-58) que:

[...] os Orcamentos Participativos sdo um meio de fortalecimento do poder local e de
resgate da democracia social propiciando a participa¢do efetiva do povo como
cidaddos, a descentralizaciao do poder, o fortalecimento dos Estados e, especialmente,
os Municipios, de maneira a criar canais de participacdo popular a partir do poder
local.

O fortalecimento do poder local através do Orcamento Participativo se da porque as
decisdes administrativas deixam de serem fruto das acdes dos dirigentes, tornando-se atos de
iniciativas populares, aprovados por varios atores sociais, ganhando, assim, mais credibilidade
e aceitacdo. Por outro lado, o proprio Orcamento Participativo ja representa a descentralizacdo
do poder, contribuindo para a eliminagcdo daquele aspecto centralizador e autoritario, que bem
caracterizava a Administragdo Publica no passado.

Desta forma, quando se leva a Orcamento Participativo, a Administracdo Publica
passa a executar aquilo que foi definido pela coletividade e isto elimina os espagos para o
favorecimento e o clientelismo. As prioridades, até que se prove o contririo, ndo serdo de
alguns, mas estardo voltadas para atender ao que foi definido pela coletividade, através de um
maior engajamento politico.

Esclarece ainda Balestero (2011, p. 58) que para uma maior propagag¢do do
Orcamento Participativo, é de suma importancia “a criagdo de instituicdes, conselhos, que
canalizem o direito a participacao direta na gestdo publica, tendo em vista que a participacao
popular origina uma produgao dialética e eficaz”.

Assim sendo, havendo uma maior conscientiza¢do por parte do cidaddo, quanto ao
papel que este deve desempenhar na sociedade, sem divida alguma o Or¢amento Participativo
serd fortalecido, partindo do principio de que as instancias sociais serdo ampliadas. Isto
porque conscientiza¢do social € sindnimo de participacdo social, que leva ao exercicio da

cidadania e fortalece a Democracia.
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Na concepcao de Carvalho e Araudjo (2010, p. 462), o OP pode ser também visto
como ‘“sendo um instrumento capaz de promover a cidadania politica, parte do principio de
que ele tem uma dinamica capaz de ofertar ganhos a cidadania”.

Visto por este lado, € possivel perceber que o Orgcamento Participativo produz
contribuicdes de ordem social e politica. Seu resultado serd de ordem social quando uma
necessidade basica da sociedade for atendida e, ao se realizar ou ser promovido, absolve uma
conotacdo politica porque estimula o individuo a participar, fortalecendo a cidadania, cujo

exercicio de forma consciente, contribui para o fortalecimento da Democracia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Administracdo Publica sempre foi vista como sendo algo ineficiente e que ndo
atendem aos interesses da sociedade, deixando, por varios motivos, de cumprir as suas
funcdes basicas, dentre as quais destaca-se a missdo de promover o bem estar da coletividade.

Assim, por muito tempo e com grande frequéncia, a Administragdo Publica realizou
obras que teriam sido elaboradas 'de cima para baixo', nunca cumpriram nenhuma fung¢do
social, quando, na realidade, a comunidade residente em seu entorno necessitava de uma
creche, de um hospital ou de simplesmente uma reforma numa escola. De certa forma, o
poder publico fazia de conta que cumpria o seu papel. Por isso, dificilmente, as reais
necessidades da populacdo eram atendidas.

Objetivando suprir esses deslizes promovidos pelo poder publico, a Constituicdao
Federal de 1988 inseriu no ordenamento juridico brasileiro o principio da participagao popular,
através do qual o Estado, ou melhor, a Administragcdo Publica, em seus trés niveis, esta
obrigada a convocar a sociedade para participar da elaboracdo de politicas publicas, bem
como de projetos relativos a assuntos de interesse urbano.

Essa participagdo popular ainda é um processo em constru¢do. No entanto, quando se
olha para tras verifica-se que ja ocorreu um considerdvel avanco. A sociedade vem se
conscientizando de seu papel, da importancia de participar dos processos decisorios, que
envolvem a Administragdo Publica, exercendo o que pode ser definido como sendo controle
social.

No Brasil, sempre se exigiu da Administragdo Publica mais transparéncia e mais
eficiéncia. No entanto, faltava no ordenamento juridico brasileiro instrumentos que
oportunizasse a sociedade um maior acompanhamento das agdes realizadas pela
Administracao Publica.

No primeiro passo nesse sentido foi dado através da Constitui¢do Federal de 1988,
quando a participa¢do popular tornou-se um principio constitucional. Posteriormente, novos
marcos legais surgiram, com destaque para o Estatuto da Cidade e as Leis de
Responsabilidade Fiscal e da Ac¢do Civil Publica, que reforcam o principio da participacdo
popular e condiciona a elaboragdo de politicas publicas urbanas a promog¢ao de audiéncias e
consultas publicas.

No entanto, apesar de todo esse aparelho normativo, tem se notado que o Or¢camento

Participativo - definido como sendo um dos instrumentos que auxilia na efetivacdo do
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principio da participacdo popular - ainda € algo muito pouco utilizado na Administragdo
Publica brasileira.

Experiéncias de sucesso sdo apresentadas no ambito municipal. Alguns estados, a
exemplo da Paraiba, vém desenvolvendo esforcos no sentido de instituirem como pratica
efetiva o Orcamento Participativo. Lamentavelmente, a Unido ainda ndo manifestou o
interesse de convidar a sociedade para discutir o Or¢camento geral e ouvir da populacdo
brasileira aquilo que € do interesse coletivo, fato que demonstra que o Estado brasileiro ndo
zela de forma plena pela sua prépria Constituigao.

Como instrumento que trouxe inovagdo para a gestdo publica, o Orcamento
Participativo necessita de uma melhor discussdo junto a sociedade, principalmente, no meio

académico, na esperanca de que sociedade brasileira venha a ser mais participativa.
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