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RESUMO

Este artigo buscar refletir acerca do processo conhecido como orcamento participativo,
tanto em seus aspectos juridico-constitucionais, analisando sua influéncia na construcao
do espago publico na cidade, problematizando a configuracdo deste recurso como uma
possibilidade de gestdo democratica urbana, servindo-se, preliminarmente, de uma
analise da afirmacdo juridico-constitucional da democratizacdo do Estado e das
possibilidades que s&o criadas na Constituicdo para a intervencdo da sociedade civil no
espaco publico, com destaque para a articulagio de principios orcamentarios
constitucionais e de um planejamento financeiro e orcamentario construido em parceria
entre sociedade civil e governo local, notadamente no ambito municipal, procedendo a
uma comparagao das trajetdrias de institucionaliza¢do da participacéo da sociedade civil
do processo orcamentério em duas capitais brasileiras nas ultimas duas décadas: Porto
Alegre e Fortaleza, delineando os contextos histéricos e apontando as caracteristicas que
aproximam as duas experiéncias, bem como pontuando as diferencas, destacando o
papel da Prefeitura na coordenacdo do orcamento participativo e seu grau de
institucionalizagdo, procurando ainda visualizar os desafios a serem enfrentados na
afirmacdo da préatica do orgcamento participativo, especialmente nas duas cidades, como
elemento para a democratizacdo do espaco publico urbano, que consiga criar um

dialogo efetivo entre Estado, sociedade civil e cidaddo no &mbito local e/ou municipal.
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ABSTRACT

This work seeks to reflect upon the process known in Brazil as participative budget, in
its legal and constitutional aspects, as well in its influence in the building of a public
urban space, using, in the beginning, an analysis of the constitutional affirmation of the
democratic process in the State and of the possibilities that are created in the
Constitution to an intervention of the civil society in the public space, setting in
evidence the articulation between budget principles and a financial and budget planning
built in partnership between civil society and local government, specially in the city
level, and, after that, proceeding a comparison between to local experiences of
participative budget in Brazilian cities, which are Porto Alegre and Fortaleza, setting the
historical contexts of those experiences, pointing out their differences, proximities and
degree of building legally the participative budget as a local institution, searching also
to evidence the challenges that are faced in the affirmation of this practice, in the
mentioned cities and in general, as an element of a democratic process in the urban and
local public space, that can established a dialog between State, civil society and

common citizen in the local and/or city level in the present context.

1. Introducéo: sociedade civil e espaco publico

O presente trabalho busca refletir, a partir de contribui¢cbes do Direito
Constitucional e da teoria politica, acerca do processo conhecido como orgamento
participativo e sua influéncia na construgdo do espaco publico na cidade, notadamente a
partir da analise do procedimento e da estrutura do orcamento participativo em Porto
Alegre e em Fortaleza (onde a metodologia do orgamento participativo foi ampliada
para a elaboracdo do plano plurianual), bem como a partir da institucionalizacdo do
orcamento participativo nas duas cidades, diante de contextos de disputa politica,
delimitando em que medida o orcamento participativo pode aproximar as estruturas do
Estado e sociedade civil no &mbito local, analisando a sua capacidade de implementar
uma gestdo democratica do espaco urbano e a problematizando a sua continuidade
institucional num quadro de mudancas e disputas politicas pela gestdo municipal.

O problema fundamental que se coloca ndo é apenas desmistificar o

Estado e delimitar o ambito da sociedade civil frente a0 mesmo. Procura-se saber quais
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sdo as formas de producdo de poder social que se desenvolvem na sociedade civil e
como estes processos informam o processo politico nos espacos locais urbanos hoje no
Brasil.

Uma questdo que se coloca hoje de forma mais incisiva é saber como se
processa a dicotomia Estado/sociedade civil, particularmente nos espagos locais. Para
tal intento, breves consideracdes sobre o conceito de sociedade civil no @mbito da
filosofia politica se fazem necessarias.

O conceito de sociedade civil tem sido um dos mais obscuros da teoria
politica contemporanea, tendo sido utilizado pela primeira vez para a traducdo do
conceito aristotélico de Politike Koinonia para o latim. O conceito de societas civilis tal
como foi utilizado no periodo medieval ndo distingue a sociedade do Estado (Avritzer,
1994: 32).

Hegel é o primeiro autor moderno em cuja obra a idéia de sociedade civil
desempenha um papel fundamental, ao reconhecer que nem a familia, nem o Estado séo
capazes, nas sociedades modernas de estabelecer o conjunto das determinacdes para a
vida dos individuos, sugerindo que entre a familia e o Estado surgem um conjunto de
instituicOes (o sistema das necessidades, a administragéo da justica e as corporagdes),
que vd@o desempenhar um papel fundamental tanto no desenvolvimento da
individualidade como na criacdo de uma nova forma de vida ética (Avritzer, 1994: 32-
33).

Marx, por sua vez, ndo entende a sociedade civil com a conotagdo de
instituicOes intermediarias entre a familia e o Estado; para ele, a sociedade civil se reduz
ao sistema das necessidades, isto é, economia capitalista, que de forma alguma pode ser
considerada uma instituicdo intermediéria na construgdo da vida ética (Avritzer, 1994:
33).

Finalmente, completando a trajetdria filoséfica do conceito de sociedade
civil, Gramsci ird se opor tanto a reducao da idéia de sociedade civil a defesa de uma
esfera dominada pelo direito de propriedade, entendendo a policia e a administracdo da
justica como instituicbes particularistas da defesa da dominacdo de classe, como
também ird se opor a reducdo economicista da idéia de sociedade civil, percebendo a
sociedade enquanto o lugar por exceléncia da organizacdo da cultura e propondo um

entendimento multifacetario das sociedades modernas, de acordo com o qual esta deve
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ser entendida enquanto interacdo de estruturas legais, associagdes civis e instituicdes de
comunicacdo (Avritzer, 1994: 34).

A partir desta base filosofica, a modernidade do Estado Constitucional do
século XIX é caracterizada pela sua organizacdo formal, unidade interna e soberania
absoluta num sistema de Estados e, principalmente, pelo seu sistema juridico unificado
e centralizado, convertido em linguagem universal por meio da qual o Estado comunica
com a sociedade civil (Santos, 2001: 117).

A sociedade civil aparece entdo associada ao processo de diferenciacdo
entre Estado e mercado, direito publico e direito privado, assumindo a permanéncia da
relacdo entre modernidade e diferenciacdo, identificando a vida ética e a construgédo de
estruturas de solidariedade com a limitacdo da influéncia do mercado e da esfera do
Estado sobre as formas interativas de organizagdo social, ligando o conceito de
sociedade civil desde a sua origem com a idéia de limitacdo e de regulamentacdo das
estruturas sistémicas (Avritzer, 1994: 277).

Ainda, a idéia de sociedade civil aparece associada as potencialidades do
sistema legal moderno, o qual cumpriria o papel de conectar individuos sem a
intermediacdo da autoridade politica e, a0 mesmo tempo, permite o controle do
exercicio do poder por intermédio de regras de publicidade transformadas em limite
legal para o exercicio da autoridade; desse modo, o sistema legal estabelece, através dos
direitos positivos, ndo sO a institucionalizacdo da sociedade civil, mas também a
institucionalizagdo de formas de controle da sociedade civil sobre o aparato
administrativo do Estado (Avritzer, 1994: 277-278).

Por fim, o conceito de sociedade civil implica o reconhecimento de
instituicdes intermediarias entre o individuo, por um lado, e 0 mercado e o Estado por
outro; estas instituicbes, que exercem o papel de mediacdo entre o individuo e as
estruturas sistémicas, cumprem o papel de institucionalizacdo dos principios éticos, que
nem a acdo estratégica no interior do mercado nem o exercicio do poder central seriam
capazes de produzir (Avritzer, 1994: 278).

Para Boaventura de Souza Santos, a sociedade civil parece estar, por toda a
parte, reemergir do jugo do Estado e a autonomizar-se em relagéo a ele, capacitando-se
para o desempenho de fungdes que antes estavam confiadas ao Estado (Santos, 2001:
123).
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Feita essa exposicdo inicial teodrico-conceitual, cumpre destacar que o
Estado Democrético propicia que uma série de reivindicagcdes dos movimentos sociais
apareca de forma mais incisiva na agenda politica local, na medida em que mostram
quais as caréncias experimentadas pela populacdo no seu cotidiano.

Neste processo, 0S nOvos movimentos sociais exercem um papel
fundamental de reivindicacdo e pressao, conduzindo uma articulacdo de setores dentro
da prépria sociedade civil para postular o atendimento de demandas especificas atraves
do dialogo entre Estado e institui¢des da organizacao social.

Com efeito, pode-se afirmar, como o faz Fabiana Menezes de Soares, que a
evolugdo do pensamento filosofico ao longo da histdria das relagdes entre Estados e
cidaddos demonstra que quanto maior a distancia entre aqueles, mais fraca torna-se a
organizacao estatal como centro de poder e consequientemente a manutencdo de todos os
valores legitimadores do surgimento do proprio Estado: bem-estar, seguranca, liberdade
e igualdade (Soares, 1997; 61).

Neste sentido, a governabilidade local, para ser bem sucedida, depende de
parceria com as varias formas de mobilizagdo e sociabilidade existentes nos centros
urbanos, buscando conciliar demandas muitas vezes contraditorias entre si.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo apenas inseriu 0 municipio na relacéo
dos entes federados, como trouxe outros dispositivos garantindo mais autonomia
politica, administrativa e financeira para o poder publico municipal (Rocco, 2004: 243-
244).

Aqui, surge uma experiéncia de participacdo popular na administracdo dos
interesses sociais que aproxima a burocracia do Estado e a populacao local: o orgamento
participativo de Porto Alegre, processo que se construiu por dezesseis anos e que se
reproduziu, de forma especifica a cada contexto, em outras cidades, dentre elas
Fortaleza. Ainda, o orgcamento participativo apresenta-se ndo s6 como instrumento de
aproximacdo entre Estado e sociedade civil, mas também abarca diferentes formas de
poder social.

Contrariando uma l6gica de afastamento dos cidaddos da esfera deciséria
em matéria financeira, que hoje cada vez mais se concentra nos gabinetes do Poder
Executivo, o orcamento participativo possibilita ndo sé que a populacdo local se

manifeste sobre como serdo administradas as financas do Municipio, como cria um
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espaco democratico de delimitacdo das politicas publicas de maior interesse dos
cidadaos, através de grupos de trabalho segmentados por area de atuagdo do Poder
Publico e com representatividade definida de acordo com critérios geografico-
populacionais, assim como tematicos.

O orgamento participativo municipal se torna entdo o lugar de realizagéo
de uma democracia semidireta, mitigando na a distancia entre governantes e
governados, redefinido as fronteiras de articulacdo entre Estado e sociedade civil quanto

ao exercicio do poder local.

2. Fundamentos juridico-constitucionais do orgamento participativo enquanto

instrumento de efetivacao de uma gestdo democratica da cidade

As conquistas sociais obtidas, principalmente com o advento da
Revolucdo Francesa, acarretaram um aperfeicoamento da nocao de poder politico (que
encontra sua sede na soberania popular), no sentido de dota-la de um aspecto funcional
e mesmo instrumental (Soares, 1997: 65).

Segundo Habermas, para Hannah Arendt, o poder politico ndo é um
potencial para a imposicao de interesses proprios ou a realizacao de fins coletivos, nem
um poder administrativo capaz de tomar decisGes obrigatdrias coletivamente; ele é, ao
invés disso, uma forca autorizadora que se manifesta na criacdo do direito legitimo e na
fundacdo de instituicdes (Habermas, 1997: 187).

Ainda segundo Habermas, os direitos de participacdo politica remetem a
institucionalizacdo juridica de uma formacdo publica da opinido e da vontade, a qual
culmina em resolugdes sobre leis e politicas (Habermas, 1997: 190).

O principio participativo integrante do conceito de Democracia Social
encontra-se ligado a problematica de democratizacdo da sociedade (Soares, 1997: 69):
democratizar a democracia atraveés da participacdo significa, em termos gerais,
intensificar a otimizagdo da participacdo direta e ativa de homens e mulheres no
processo de deciséo (Canotinho, 1999: 293).

O principio participativo pode se manifestar de trés formas: a) participacédo

na elaboracdo legislativa; b) controle das atividades publicas; c) co-gestao.
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Este principio encontra fundamento nos seguintes tipos de direitos: 1)
direitos politicos; 2) direitos sociais (seguranca econémica, educacédo, salde e servicos
publicos em geral); 3) direitos de controle da administracdo publica, provenientes da
situacdo de cidad&o e de contribuinte.

Diante desse contexto, se torna necessario se proceder a uma explicitacdo
do regime juridico do orcamento participativo, ou seja, a disciplina normativa deste
fendmeno no ordenamento juridico, a luz do principio participativo que deve permear a
atuacdo do Estado nos mais diversos ambitos, bem como a compreenséo da inser¢do do
orcamento participativo como instrumento fundamental para a gestdo democratica da
cidade, através de um processo de participacdo da sociedade civil no planejamento e
coordenacdo da aplicacdo dos recursos publicos municipais, da administracdo das
finangas publicas da cidade e do debate publico e plural acerca dos programas a serem
executados pelo Poder Publico Municipal.

O orcamento participativo se insere, inicialmente, no @mbito do orgamento
publico em geral. Conforme defini¢do de José Afonso da Silva, orcamento publico é “o
processo e o conjunto integrado de documentos pelos quais se elaboram, se expressam,
se aprovam, se executam e se avaliam os planos e programas de obras, servicos e
encargos governamentais, com estimativa da receita e fixacdo das despesas de cada
exercicio financeiro”.

O art. 165 da Constituicdo Federal estabelece que Leis de iniciativa do
Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; Il — as diretrizes orcamentarias;
Il — os or¢camentos anuais.

O paragrafo 1° do art. 165 prescreve que o plano plurianual estabelecera,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragédo continuada. O paragrafo 2° estabelece que a lei de diretrizes orcamentarias
compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente, orientard a elaboracdo da
lei orcamentaria anual, disporéa sobre as alteracfes na legislacdo tributéria e estabelecera

a aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento®.

! Toda matéria orcamentéria, incluindo o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentérias, é matéria de
reproducdo obrigatéria nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas do Municipio, para o fim de
preservar a simetria entre os entes federativas, notadamente aqui no que diz respeito ao processo de
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Do Texto Constitucional, se extraem os principios do or¢camento publico,
sendo estes: 1) principio da exclusividade; 2) principio da programacéo; 3) principio da
anualidade; 4) principio da universalidade ou da globalizacdo; 5) principio da
legalidade.

O principio da exclusividade veda que a lei orcamentéria contenha
dispositiva estranha a fixacdo da despesa e a previsdo de receita (art. 165, paragrafo 8°,
da Constituicdo Federal). Existem, porém, duas excecdes ao principio: a) a autorizacdo
para a abertura de créditos suplementares; b) a contratacdo de operacGes de crédito,
ainda que por antecipacao da receita, nos termos da lei. Conforme nos traz José Afonso

da Silva:

Pelo principio da programacdo, o orcamento deve ter conteldo e
forma de programagdo, que implica, em primeiro lugar, a
formulacdo de objetivos e o estudo das alternativas da acéo futura
para alcancar os fins da atividade governamental; importa, em
segundo lugar, na reducéo dessas alternativas de um nimero muito
amplo a um pequeno e, finalmente, na persecucédo do curso da agéo
adotada através do programa de trabalho. Este principio é exigido
pela Constituicdo, quando vincula 0s instrumentos normativos
orcamentarios e os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais nela previstos (arts. 48, incisos Il e 1V, e 165, paragrafo 4°)
(Silva, 1999: 714).

O principio da anualidade supde o periodo de tempo de um ano para a
execucdo do orcamento, embora este lapso temporal ndo necessariamente coincida com
0 ano civil. Nos termos do art. 165, paragrafo 9°, inciso I, da Constituicdo Federal, cabe
a lei complementar dispor sobre exercicio financeiro.

Ja o principio da universalidade realiza-se na exigéncia de que todas as
rendas e despesas dos Poderes, fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta sejam incluidas no or¢camento anual geral (Silva, 1999: 717-718).

Contudo, o orcamento — programa da nova configura¢do ao principio:
deverdo ser incluidos no orcamento os aspectos do programa de cada 6rgdo,
principalmente aqueles que envolvam qualquer transacdo financeira. Assim, a

universalidade adquire caracteristica de totalizacdo, de globalizacdo, transformando-se

administracdo das financas publicas. Ndo obstante, cada membro da Federacdo regulamenta estas etapas
de forma especifica em suas leis, observando todavia, 0s principios e normas gerais expressos na
Constituicdo Federal de 1988.
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em principio do orcamento global (Silva, 1999: 718). Isso é percebido principalmente a
partir do art. 165, paragrafo 5°, da Constituicdo Federal.

Finalmente, o principio da legalidade em matéria orcamentaria apresenta o
mesmo fundamento da legalidade em termos gerais, ou seja, a Administracdo deve se
subordinar aos ditames da lei, de forma a preservar os direitos dos cidaddos e impedir o
arbitrio, vedando qualquer discriminacdo no tratamento do administrado, articulando-se
assim com a concretizagdo da cidadania e da igualdade constitucionalmente
consagradas.

O principio da legalidade em matéria orcamentaria encontra-se expresso no
art. 165, caput (e incisos) e paragrafo 5° além de alcangar os planos, programas,
operacdes de abertura de crédito, transposicdo, remanejamento ou transferéncia de
recursos de uma programacao para outra ou de um 6rgdo para outro e a instituicdo de
fundos (arts. 48, Il e 1V, 166, 167, I, 111, V, VI e IX, da Constituicdo Federal) (Silva,
1999: 718-719).

Cumpre ressaltar que a disciplina normativa do orcamento publico ndo se
restringe & Constituicdo Federal, incluindo também leis financeiras infraconstitucionais,
Constituicdes Estaduais, Leis Organicas dos Municipios e legislacdo financeira estadual
e municipal; ndo obstante, o regime juridico do orcamento participativo ndo se resume
unicamente as normas constitucionais e legais que disciplinam o or¢camento publico,
mas se fundamenta também no principio constitucional da participacdo popular e
controle social da administragdo pablica, ou simplesmente principio participativo.

O principio participativo é contetdo da expressao Estado Democratico de
Direito, o Unico possivel de diminuir, concretamente, o0 abismo existente entre o sistema
normativo e a realidade social e do Estado de Direito e a sociedade civil (Soares, 1997:
157-158).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil acolheu o principio da
participacdo popular e controle social da administracdo publica, fazendo-o de forma
expressa, em diversos de seus dispositivos. Isto porque a participacdo popular cairia no
vazio se o direito positivo ndo oferecesse garantias a sua efetivacdo, sendo dever do
Estado assegurar o exercicio da liberdade dos cidaddos e criar condi¢Ges para a plena
intervencdo dos diversos segmentos da sociedade civil nos diversos ambitos do Poder

Publico, seja na formulagdo de politicas, na gestdo de Orgdos e pessoas juridicas de
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direito publico, ou ainda na garantia de espacos de deliberacdo entre a burocracia do
Estado e a sociedade civil.

O ponto de vista da justica social exige uma interpretacdo diferenciadora
de relag@es juridicas formalmente iguais, porém diferentes, do ponto de vista material,
sendo que 0s mesmos institutos juridicos preenchem fungdes sociais distintas
(Habermas, 1997; 134). Assim, o principio da liberdade juridica, dadas as condicdes
sociais modificadas no modelo do Estado Social, s6 pode ser implantado através da
materializacdo de direitos existentes ou da criagdo de novos direitos (Habermas, 1997;
137).

Assim, a Constituicdo estabelece no art. 1° inciso Il, que a cidadania
constitui fundamento da Republica Federativa do Brasil. No paragrafo unico do art. 1°,
declara que todo poder emana do povo, que exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constituigdo (soberania popular).

O inciso 1V do art. 5° da Constituicdo garante a liberdade de expressdo
como direito fundamental. J& o inciso XXXIII do art. 5° da Constituicdo assegura a
todos o direito de receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu interesse particular,
ou de interesse coletivo ou geral, devendo estas ser prestadas no prazo da lei, sob pena
de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado.

Por sua vez, o art. 14 da Constituicdo Federal aponta para algumas formas
de participacdo popular ao estabelecer como formas de efetivagcdo da soberania popular
o plebiscito e o referendo?, sendo que o art. 6° da Lei 9709/1998 possibilita a realizacdo
de plebiscito e referendo nas questdes de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, observado o procedimento exigido pela respectiva Constituicdo
Estadual ou Lei Orgénica.

O inciso XXXIV do art. 5° assegura a todos, independente do pagamento
de taxas, o direito de peticdo aos poderes publicos em defesa de direitos ou contra

ilegalidade ou abuso de poder.

2 Lei 9709/1998: “Art. 2° Plebiscito e referendo sio consultas formuladas ao povo para que delibere sobre
matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa”.

“§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo,
pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido”.

“§ 2° O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo
a respectiva ratificacdo ou rejeicao”.
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O art. 197 consagra a participacdo da comunidade na gestdo administrativa
da seguridade social. O art. 198 dispde sobre acOes e servicos de satde descentralizados
e com a participacdo da comunidade. O art. 206 dispde sobre gestdo democratica do
ensino.

O art. 29 fala da cooperacdo das associacOes representativas no
planejamento municipal. O art. 58, paragrafo 2°, inciso Il, determina que cabe as
comissdes parlamentares realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil.

Finalmente, o art. 37, paragrafo 3°, prescreve que a lei disciplinara a
participacdo do usuario na administragdo publica direta e indireta, regulando
especialmente: | — as reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
assegurando a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo
periddica externa e interna, da qualidade dos servigos; Il — 0 acesso dos usuérios a
registros administrativos e a informacdes sobre atos de governo, observado o disposto
no art. 5°, X e XXXIII; 1l — a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente
ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.

Na consolidagdo das competéncias municipais, foi estabelecida a forma
pela qual serd composto seu orcamento, seja através de tributacdo direta, seja por meio
de repasses de tributos arrecadados pelos Estados e pela Unido, ficando o administrador
municipal ciente de quais sdo as acBes que devem ser estimuladas para que seu
orcamento seja mantido ou aumentado, com vistas ao planejamento das a¢des viaveis
dentro do quadro de obrigacdes constitucionais (Rocco, 2004: 244).

No plano de legislacéo infraconstitucional federal, o Estatuto das Cidades
(Lei 10257/2001), que estabelece diretrizes gerais da politica urbana, consolidada, no
seu art. 4°, alinea f, como instrumento para consecucao dos fins estabelecidos na lei para

gestdo urbana, dentre eles o expresso no art. 2°, inciso I1:

“Gestdo democratica por meio de participacdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano”.

Ainda, o art. 44 do Estatuto das Cidades determina que, no ambito
municipal, a gestdo orcamentéria participativa incluird a realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre a proposta do plano plurianual, da lei de diretrizes
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orcamentarias e do orcamento anual, como condicdo obrigatoria para a sua aprovacao
pela Camara Municipal.

Finalmente, o Estatuto da Cidade, no seu art. 40, paragrafo 4°, garante, no
processo de elaboracdo do plano diretor®: 1) a promocdo de audiéncias publicas e
debates com a participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade; Il) a publicidade quanto aos documentos e informacdes
produzidos; 1l11) o acesso de qualguer interessado aos documentos e informacdes

produzidos®.

3. Estrutura e funcionamento do orcamento participativo: as

experiéncias de Porto Alegre e Fortaleza

Cumpre entdo tratar do fendbmeno do orgamento participativo municipal,
da anélise de sua estrutura e funcionamento, a partir do encontro de duas experiéncias
historicas e especificas em capitais brasileiras, separadas geograficamente e também
pelo nivel de maturacdo e aprofundamento do projeto de ampliacdo da participacéo
popular na gestdo municipal, mas unidas pela idéia de democratizacdo do Estado e de
efetivacdo do processo de articulacdo de setores da sociedade civil para atuar de forma
ativa no planejamento e gestdo do poder local no espaco urbano: tratam-se das

experiéncias do orcamento participativo em Porto Alegre® e em Fortaleza.

® Nos termos do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor se caracteriza da seguinte forma: art. 40. O plano
diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana. § 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0 orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele
contidas. § 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo. § 3% A lei que
instituir o plano diretor deveré ser revista, pelo menos, a cada dez anos

* O paragrafo 5° do art. 40 do Estatuto da Cidade estabelecia que é nula a lei que instituir o plano diretor
em desacordo com o paragrafo 4° do mesmo artigo. O dispositivo claramente visava prestigiar a
participagdo popular na gestdo municipal e a democratizagdo do Estado, eivando de nulidade uma lei que
ndo obedecesse este procedimento. No entanto, tal dispositivo foi vetado pelo entdo Presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, pela razdo exposta na mensagem de veto 730, nos seguintes
termos: "Reza o § 5° do art. 40 que é ‘nula a lei que instituir o plano diretor em desacordo com o disposto
no § 4’. Tal dispositivo viola a Constituigdo, pois fere o principio federativo que assegura a autonomia
legislativa municipal. Com efeito, ndo cabe a Unido estabelecer regras sobre processo legislativo a ser
obedecido pelo Poder Legislativo municipal, que se submete tdo-somente, quanto a matéria, aos
principios inscritos na Constitui¢do do Brasil e na do respectivo Estado-membro, consoante preceitua o
caput do art. 29 da Carta Magna. O disposto no § 5° do art. 40 do projeto €, pois, inconstitucional e, por
IS0, merece ser vetado”.

® N&o ha aqui a pretensdo de obter conclusdes gerais, aplicaveis a todas as experiéncias deste tipo, pois
varias sdo as capitais brasileiras que adotam o modelo o orgcamento participativo (casos de Belo
Horizonte, Aracaju, Recife, Macapa), além de outras cidades; também ndo se pretende aqui tracar
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Historicamente, as primeiras experiéncias de gestbes participativas
ocorreram na decada de 70, nos Municipios de Lages (SC), Boa Esperanca (ES) e
Toledo (PR), seguidas por Vila Velha (ES), Diadema (SP) e, mais recentemente, Santos
(SP), Fortaleza, Recife e Rio de Janeiro (Gondim, 1991: 15).

Em Porto Alegre, o inicio do orgcamento participativo remonta ao ano de
1989. O primeiro passo foi organizar os movimentos comunitarios. Ja existiam
experiéncias anteriores de gestdo participativa que haviam conseguido algum sucesso,
caso de Lajes (SC), mas tentativas semelhantes em Montevidéu e Caracas acabaram ndo
tendo seguimento.

O orcamento participativo precisou ser viabilizado através de uma reforma
administrativa e fiscal no Municipio e nas suas financas. Foi profundamente importante
para isso o IPTU progressivo (art. 156, pardgrafo 1°, inciso I, da Constituicdo), bem
como a autonomia municipal® consagrada na Constituicdo Federal (art. 18, caput).

Além de todos os fundamentos constitucionais, seja em relacdo ao
orcamento publico ou ao principio da participacdo popular na Administracdo Publica, o
regime juridico do orcamento participativo, no @mbito municipal, tem base no art. 116,
paragrafo 1°, da Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, que diz que “fica
assegurada a participacdo da comunidade, a partir de regides do Municipio, nas etapas
de elaboracdo, definicdo e acompanhamento da execucdo do plano plurianual, das

diretrizes orcamentérias e do orgamento anual .

nenhuma conclusao que seja aplicavel ao orcamento participativo estadual (fato que ocorre em Estados
como Acre); aqui se pretende restringir a andlise a Porto Alegre e Fortaleza, ndo obstante as observacdes
sobre regime juridico-constitucional possam ser aplicadas nos demais casos.

® E importante observar que a Constituicdo tornou t&o relevante a autonomia municipal que o Estado
federado que ndo preserva-la em relagdo a seus Municipios podera sofrer intervencéo federal, nos termos
do art. 34, VII, c, da Constituicao Federal.

" Com base em tudo que foi dito sobre o regime juridico do orcamento participativo, parece ndo proceder
a critica da ilegitimidade (inconstitucionalidade ou ilegalidade) do orcamento participativo, na medida em
que ndo haveria previsao expressa em lei ou na Constitui¢do ofendendo-se o principio da legalidade (art.
37, caput), pelo qual a administragdo publica sé pode fazer aquilo que a lei ordena. Com a devida vénia,
ha um desvio de perspectiva na argumentacdo. O or¢amento participativo encontra base, principalmente,
no principio da participagéo popular e controle social da administragdo publica. Além disso, através de
uma interpretacdo sistematica e teleoldgica do ordenamento juridico (constitucional), percebe-se que o
orcamento participativo estd plenamente autorizado e legitimado na Constituigdo Federal, consagrado
expressamente em varios de seus dispositivos. Também nédo foi ofendido o Principio da Separacdo de
Poderes (art. 2° da Constituicdo Federal), pois 0o orgamento participativo se dd no ambito do Poder
Executivo, que é quem tem a iniciativa da elaboragdo das leis orcamentérias; o Poder Legislativo ndo foi
alijado do processo, pois continua sendo |4 onde os orgamentos sdo votados. E o Poder Judiciario
continua podendo exercer o controle jurisdicional do orgamento participativo, nos termos do art. 5°, inciso
XXXV da Constituicdo Federal, podendo coibir abusos e ilegalidades.
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O orcamento participativo municipal de Porto Alegre funciona a partir de
dezesseis regides, determinadas com base em critérios geograficos, levando em
consideracdo afinidade politica e cultural entre a populacdo. A partir desta base
regional, a populacdo levanta suas necessidades, escolhendo, mediante elei¢do, quatro
prioridades dentre oito possiveis (saneamento bésico, politica habitacional,
pavimentacdo comunitaria, educacdo, assisténcia social, satde, transporte e circulacéo,
organizacao da cidade), criando uma hierarquia das obras e servigos, em cada tema.

O orcamento municipal de Porto Alegre conta ainda com plenérias
tematicas, que visam a ampliacdo da participacdo da sociedade e ddo uma nova
dimensdo ao processo, aprofundando a discussdo sobre o planejamento global e de
politicas setoriais especificas. A base destas plenarias tematicas esta constituida dos
seguintes temas: 1) transporte e circulagdo; 2) saude e assisténcia social; 3) educacdo,
cultura e lazer; 4) desenvolvimento econdmico e tributacdo, 5) organizacgdo da cidade e
desenvolvimento urbano.

O orcamento participativo de Porto Alegre ndo acontece de uma so6 vez, €
um processo gradual que ocupa boa parte do ano. A primeira rodada se inicia no final da
primeira quinzena de marco e vai até o inicio da segunda quinzena de abril, através de
plenarias publicas em cada uma das dezesseis regides e cinco plenarias tematicas
(Genro e Souza, 1998: 65). As reunides sdo convocadas com antecedéncia, atraves dos
meios de comunicacdo e sdo abertas a participacdo do publico em geral, de todos os
cidadéos de Porto Alegre.

Os trabalhos nesta rodada inicial sdo presididos pelo Prefeito, pelo
Gabinete de Planejamento do Orcamento Participativo, pelo Coordenador de Relacdes
com a Comunidade, pelo Coordenador Regional do Orcamento Participativo e pelos
conselheiros da regido ou tematica.

Nesta rodada, a pauta tem a seguinte dindmica: a) o0 Governo presta contas
do Plano de Despesas do ano anterior e apresenta o Plano para o ano em curso, além de
trazer o regulamento do orcamento participativo, com o regime interno e os critérios
gerais de distribuicdo de recursos, legais, técnicos e regionais; b) nas regibes a

populacéo elege seus delegados, a partir de critérios previamente estabelecidos®.

8 Sobre o critério para a definicdo do nimero de delegados, conferir Genro, Tarso e Souza, Ubiratan de.
Orcamento Participativo: a experiéncia de Porto Alegre. Traducdo da 1% edicdo em espanhol. Buenos
Aires, Editora Universitaria de Buenos Aires, 1998, p. 66.
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Os novos delegados passam a formar o forum de delegados de cada regido
ou tematica e, juntamente com os conselheiros, coordenam o processo de debate com a
populacdo na discussdo dos temas, obras e servicos (Genro e Souza, 1998: 67).

Entre a primeira e a segunda rodadas do orgamento participativo municipal
ocorrem rodadas intermediarias, onde a populacdo elege suas prioridades tematicas e
estabelece uma hierarquia de obras e servicos nas regides; nas plenarias tematicas séo
estabelecidas as diretrizes para as politicas setoriais, priorizando-se servicos e obras
estruturais.

A segunda rodada ocorre entre a primeira quinzena de junho e a primeira
quinzena de julho. O Governo, através do Gabinete de Planejamento do Orcamento
Participativo e da Secretaria Municipal da Fazenda, apresenta os conjuntos de gastos e o
estimado em receitas para 0 ano seguinte.

Nestas reunides a populacdo elege, de forma direta, em cada uma das
regionais e tematicas, os conselheiros titulares e suplentes para representa-la no
Conselho do Orcamento Participativo. Estes conselheiros possuem mandato de um ano,
permitida uma reelei¢cdo. S8o eleitos 32 conselheiros titulares nas 16 regides e 10
conselheiros nas 5 plenarias tematicas. Integram o conselho também um representante
da Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre e um representante do
Sindicato dos Funcionarios Municipais de Porto Alegre, totalizando 44 conselheiros. Os
coordenadores do Gabinete de Planejamento do Orgamento Participativo e da Comisséo
de Relagdes com a Comunidade também fazem parte do Conselho, sem direito a voto.

Na segunda rodada do or¢camento participativo, a comunidade entrega ao
Gabinete de Planejamento as suas prioridades tematicas e as obras e servicos
hierarquizados por tema (Genro e Souza, 1998: 71).

No més de agosto, o Gabinete de Planejamento do Or¢amento Participativo
compatibiliza as prioridades das regifes e das tematicas com as propostas or¢camentarias
que foram provenientes de 6rgdos do governo e elabora a matriz orcamentaria que
servird de base para a proposta orcamentaria do exercicio seguinte (Genro e Souza,
1998: 77).

No més de setembro, os conselheiros do orcamento participativo realizam
um processo de discussdo e deliberacdo sobre a matriz orcamentaria. No final do mesmo

més, o Gabinete de Planejamento do Orgcamento Participativo, com base na matriz
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orcamentaria, elabora a redacédo final da proposta orcamentaria a ser enviada a Camara
dos Vereadores. No periodo de 1° de outubro a 30 de novembro, 0s vereadores discutem
e votam a proposta or¢camentaria para o periodo seguinte (Genro e Souza, 1998: 77-78).
Em Fortaleza, a trajetéria do orcamento participativo municipal é mais
recente, tendo se iniciado em 2005. Nas palavras da entdo gestdo municipal no sitio

oficial da Prefeitura:

Pela primeira vez, a populacdo de Fortaleza vai poder participar da
elaboracdo do Plano Plurianual (PPA) — conjunto de diretrizes e
programas do governo municipal enviado a Camara de Vereadores
para aprovacdo. Com isso, a Prefeitura reafirma o seu compromisso
com uma administragdo democratica e transparente a0 mesmo tempo
em que da inicio a constru¢cdo dos mecanismos de participacdo
popular que pretendem transformar a cultura politica em nossa
cidade. E através do PPA Participativo que se criardo as bases para
a implantacdo do Orcamento Participativo e dos mecanismos de
participacdo na construcdo da Agenda 21 e do Plano Diretor de
Fortaleza (in: http://www.fortaleza.ce.gov.br/ppa.asp).

Percebe assim um projeto de aprofundamento da democratizagdo do
Estado, a partir da articular dos instrumentos expressos na Constituicdo e no Estatuto da
Cidade para a gestdo da politica urbana: o plano plurianual (planejamento estratégico de
médio e longo prazo, incluindo os programas de execu¢do continuada e estabelecendo
metas e prioridades para o quadriénio da gestdo politica do municipio), o orcamento
anual (a previsdo de receita e despesa, a disciplina do gasto publico e a escolha das
prioridades na intervencao do Poder Publico Municipal) e o plano diretor (instrumento
de politica urbana de carater decenal, visando o estabelecimento e metas e prioridades

no uso e distribuicdo de atividades do espaco urbano).

A metodologia segue, em grande medida, a experiéncia de Porto Alegre,
combinando-se a existéncia de espacos de debate constituidos a partir de critérios
territoriais®, articulados e recortados pela existéncia de plenarias que atendem a
segmentos sociais especificos. No caso do PPA de Fortaleza, as assembléias por
segmentos contemplam espacos para: a) juventude; b) mulheres; ¢) demandas relativas a

infancia e a juventude; d) direitos humanos, que por sua vez se subdivide em espacos de

® No caso de Fortaleza, a divisdo ocorreu em seis regides. Qualquer cidaddo pode participar do processo.
Para isso, basta comparecer as assembléias territoriais e/ou de segmentos, portando documento de
identificaclo para ser devidamente cadastrado.
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discussdo para: 1) populacdo negra; 2) recorte de género, para atendimento de demandas
GLBT (gays, lésbicas, bissexuais e travestis); 3) populacdo idosa e pessoas com

deficiéncia fisica.

As assembléias preparatorias ocorreram no més de junho de 2005 e as
assembléias deliberativas ocorreram entre a segunda quinzena de junho e a primeira

semana de julho de 2005. O roteiro geral do PPA participativo é o seguinte'®:

A participacdo popular na elaboracdo do PPA ocorrerd a partir da
discussdo pela comunidade das principais diretrizes e programas
propostos pelo Governo Municipal e do encaminhamento de
propostas de novos programas pelos participantes. O PPA
Participativo serd realizado em cada uma das seis secretarias
regionais através de assembléias territoriais organizadas em dois
ciclos: preparatorio e deliberativo. O ciclo preparatorio vai apresentar
a populacéo as informac@es fundamentais sobre o PPA Participativo
e definir estratégias de mobilizacdo e divulgacdo. Tudo para que a
participagdo aconteca de forma autdbnoma, consciente e com
gualidade. No ciclo deliberativo, os participantes poderdo votar para
incluir novos programas no PPA e também para priorizar as
propostas do Governo Municipal. Serdo eleitos ainda os delegados
que representardo as regides e 0s segmentos sociais no Forum
Municipal do PPA Participativo

O forum municipal do PPA participativo de Fortaleza, por sua vez, tem a
responsabilidade de definir a proposta final para ser encaminhada para a Camara de

Vereadores, para discussdo e votacdo. O férum é composto por delegados eleitos nas

assembléias deliberativas territoriais e de segmentos.

O orcamento participativo anual se seguiu, em 2005, ao PPA participativo.
O ciclo inicial é o de assembléias preparatdrias, em agosto de 2005, visando apresentar
0s principais programas e diretrizes definidas ao longo do PPA Participativo e que
norteardo as discussdes do OP; apresentacdo da situacdo financeira da Prefeitura de
Fortaleza, esclarecendo as possibilidades e limites de investimento do orgamento
municipal, bem como informar sobre o calendario e os procedimentos das assembléias

deliberativas.

Estas tém lugar entre 29 de agosto e 9 de setembro de 2005, sendo

organizadas para que a populagdo possa apresentar votar e priorizar propostas de obras e

9 1n: http://www.fortaleza.ce.gov.br/ppa.asp.
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servigos que atendam as diretrizes definidas no processo do PPA Participativo. Além
disso, nas assembléias deliberativas cada participantes terd a oportunidade de se
candidatar e de eleger, através do voto, seus representantes que compordo o FOrum

Regional de Delegados (as) do OP.

Os foruns, por sua vez, renem os delegados(as) eleitos nas assembléias
deliberativas. Tém como funcgdes principais discutir e acompanhar o processo do OP em
cada regido, atuando como instancia de participacdo e controle social. Além disso,
elegem os conselheiros(as) que compordo o Conselho do Orcamento Participativo de

Fortaleza.

Finalmente, o Conselho do Or¢camento Participativo de Fortaleza retine os
conselheiros eleitos nos féruns regionais de delegados. E o 6rgdo maéaximo de
deliberacdo do OP, definindo junto com representantes dos governos municipais quais

as obras e servicos prioritarios que serdo atendidos.

Também ha uma divisdo, como no PPA participativo, dos trabalhos em
espacos regionais, no total de 14 areas de participacdo, assim como um recorte tematico
dentro destas areas, composto pelos mesmos segmentos sociais destacados no processo
de elaboracdo do PPA participativo (mulheres, populagdo idosa, crianga, juventude e

adolescéncia, populacdo negra, GLBT e portadores de deficiéncia fisica).

Conforme expresso pela Prefeitura de Fortaleza em seu site oficial, com o
OP a populacdo decide as principais obras e servigos necessarios para melhorar a vida

das pessoas em Fortaleza, de acordo com o0s objetivos definidos no PPA Participativo.

A receptividade por parte da populacdo local das praticas de gestdo
financeira participativa no ambito municipal depende de uma série de fatores, como
capacidade de implementar programas de intervencdo do Poder Publico no municipio,
nivel de execucdo orcamentaria e dialogo efetivo entre gestdo municipal e cidad&os,
mas, como um indicador ainda timido, Fabiana Soares destaca que em pesquisa
realizada em 1995, em 11 capitais brasileiras, prefeitos com experiéncias participativas
obtiveram grandes indices de aprovacdo popular, tendo liderado a pesquisa 0 entéo

Prefeito de Recife (e Governador de Pernambuco até 2006) Jarbas Vasconcelos, com
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76%. Na segunda colocacgéo, Tarso Genro (a época Prefeito de Porto Alegre) com 72%
(Soares, 1997: 149).

4. OS DESAFIOS NA AFIRMACAO DO ORGCAMENTO
PARTICIPATIVO ENQUANTO INSTRUMENTO PARA A DEMOCRATIZACAO
DO ESPACO URBANO.

A partir da transi¢do politica para a democracia no Brasil, em meados da
década de 1980, a sociedade civil sofreu mudancas em sua natureza, passando a utilizar
instrumentos do Estado de Direito para exigir a efetividade das estruturas publicas e
legais, que jamais foram constitutivos das praticas da sociedade politica e dos atores
sociais; além disso, nas palavras de Leonardo Avritzer, foi a constitui¢cdo da sociedade
civil, cujos atores sociais incorporaram a pratica do debate e do questionamento do
poder, que tornou impossivel a existéncia da democracia enquanto forma de limitacédo
institucional compativel com formas privadas de dominacdo e estruturas eleitorais e
definicdo da alternancia de elites no poder (Avritzer, 1994: 293).

Este processo reverberou na elaboragdo do Texto Constitucional de 1988,
que abarcou um novo paradigma de interacdo entre Estado e sociedade civil, temperado
pelo principio participativo na gestdo publica e na formulacdo de politicas sociais. E
emblematico que o orgcamento participativo de Porto Alegre tenha comegado a tomar
forma logo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, conjugando as
experiéncias ja realizadas de gestdo participativa nas cidades nas décadas de 1970 e
1980 com o novo paradigma constitucional.

Redefinindo o processo de elaboragdo orcamentaria, se aproveitando do
arcabouco constitucional e legal existente, reinterpretando-o, o orgamento participativo
de Porto Alegre se tornou a mais bem sucedida experiéncia de democracia semidireta no
espaco local nos municipios brasileiros, tendo a sociedade civil em Porto Alegre
assumido a responsabilidade pelo exercicio do poder local, definindo com parceira da
Prefeitura e a Vereanga as politicas publicas e os recursos para sua implementacao.

Resta saber também se o orgcamento participativo, enquanto novo marco
das relacGes entre sociedade civil e poder local no espaco urbano, podera permanecer,
para além dos projetos politicos que conduzem os governos locais, articulando-se com o

principio da alternéncia de poder e institucionalizando-se como uma politica de Estado e
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ndo simplesmente uma politica de governo de governo, se efetivando como um marco
da democratizacdo do Estado.

Parece que a Unica resposta seria uma institucionalizacdo dos
procedimentos do orcamento participativo para além de um instrumento paraestatal de
gestdo participativa, inserindo-o diretamente no &mbito da Lei Organica do Municipio,
aproximando a gestdo orcamentaria participativa do processo de institucionaliza¢do que

ocorreu, por exemplo, com o instrumento do plano diretor.
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