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1 - Introdugédo

O momento atual é bastante propicio para se discutir acerca da questéo orgamen-
taria. Apés a instalag&o da CP! que investigou as denuncias relativas ao Orgamento da
Unido, esta matéria tomou grande espago nos meios de comunicagéo. Apesar de toda
a importancia dos trabalhos realizados pela CPI, é fundamental ressaitar que a
problematica orcamentaria extrapola em muito as questdes nela abordadas. Alem
disso, as discussdes sobre as questdes orgamentdrias, e o que hoje se chama
amplamente de crise do orgamento publico, vém ha muito inquietando os agentes que
participam e influenciam ta! processo no Brasil.

A quest8o especifica da crise do orgamento publico esta intimamente ligada a
questdo geral da crise do Estado brasileiro. E hoje, quando é fundamental se discutir
uma nova forma de Estado, fica evidente a necessidade de se discutir um novo
orgamento publico.

A crise do Estado pode ser vislumbrada tanto pela caréncia dos servigos que o
Estado presta, ou deveria prestar, a sociedade quanto pela crise de financiamento do
Estado em si, ou seja, da maquina publica, ou, ainda, como sinalizador e/ou indutor de
um processo de desenvolvimento econdmico e social.

A crise do orgamento publico deriva diretamente dessa crise do Estado. Trés
fatores podem ser considerados fundamentais para a analise dos motivos pelos quais
o Estado abdica e/fou menospreza a utilizagéio dos seus instrumentos de planejamento,
dos quais o orgamento é pecga fundamental. Em primeiro lugar, ndo necessariamente
em ordem de importancia, devemos salientar o processo inflacionario cronico pelo qual
passa o Pais, principalmente a partir da década de 80; em segundo, a atual incapaci-
dade de financiamento do Estado; e, em terceiro lugar, a inexisténcia de projetos
articulados de desenvolvimento de médio e longo prazos.

*  Algumas idéias aqui abordadas foram discutidas durante a realizagéo do | Seminario de Orgamento e

Gestao Publica, realizado em dezembro de 1993, organizado pela Associagéio dos Técnicos em Economia
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E frequente ouvir-se que o orgamento publico se tornou uma pega de ficgdo. Ou
seja, existe praticamente um consenso de que hoje o orcamento publico, de maneira
geral, ndo reflete a realidade das politicas e do gasto publico. Nossa finalidade é levantar
algumas das principais questées sobre a problemética do processo orgamentario no
Brasil, bem como propor algumas alternativas para soluciona-fas. O presente artigo no
pretende esgotar o tema em questdio, mas, sim, levantar aspectos relevantes para
futuras discussdes. De outra parte, cabe salientarmos que as analises criticas feitas
aqui ndo avaliam nenhuma esfera especifica do Governo, mas tratam, de modo
genérico, de como o processo orgamentario vem sendo abordado no Brasil.

Analisaremos, a seguir, algumas causas e consequéncias da crise do orgamento
publico no Brasil; posteriormente, analisaremos a interag@o dos varios aspectos que
influenciam a distribuicdo dos recursos no orgamento, ou seja, o que chamamos
“conflito alocativo"; em seguida, analisaremos um processo orgamentario alternativo, o
orgamento participativo, que propde uma nova légica de alocagio de recursos; e,
finalmente, nas conclusdes, tentaremos levantar algumas questdes, dos pontos de vista
técnico, politico e legal, que visem resgatar o fundamental papel do orgamento puablico
no Brasil.

2 - A crise do orgamento publico

Podemos definir como crise a situagdo ém que uma instituigdo perde parcial ou
totalmente a capacidade de responder as suas funges. O que ocorre atualmente com
o orgamento publico no Brasil é justamente a falta de funcionalidade desse instrumento,
haja vista a crescente incapacidade de esse refletir as politicas publicas.

As fungdes do orgamento publico variaram e evolufram ao longo do préprio
processo de seu aperfeicoamento. Giacomoni, de maneira simplificada, divide a

evolugéo conceitual do orgamento publico em fungéo da sua evolugéo histérica. Sob
essa Gtica, temos dois tipos de orgamento: o tradicional e o moderno.

O orgamento publico tradicional surgiu na Inglaterra, em 1822, com a fungéo de
servir como meio de controle do Parlamento sobre a Coroa. O surgimento do orgamento
esta ligado fundamentalmente a questdo da receita, visto que o Parlamento, com sua
orientacdo liberal, visava restringir a cobranga de impostos. A questdo da despesa
apareceu indiretamente, em fungéo de que o aumento desta tenderia a acarretar a
necessidade de elevagdo da receita publica, logo, dos impostos. Isso se devia, pois, &
inteng&o do orgamento publico de buscar tanto o equilibrio das contas publicas quanto
a parcimdnia nos gastos do Estado. Dessa forma, o orgamento surgiu com a fungéo de
controle. Sendo assim, o orcamento tradicional caracterizou-se pela énfase & questao
contabil.

Segundo Giacomoni:

"No orgamento tradicional, 0 aspecto econémico tinha posicéo secundaria.
As finangas plblicas caracterizavam-se por sua ‘neutralidade’: o equilibrio
financeiro impunha-se naturalmente, e o volume do gasto publico ndo
chegava a pesar significativamente em termos econémicos. Os tratadistas
classicos preferiam analisar questdes ligadas a tributagéo e seus efeitos”
(GIACOMONI, 1989, p.60).
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O orgamento moderno surgiu no inicio do século XX, quando as politicas inter-
vencionistas propostas por Keynes ganharam maior espago com relagéo ao /aissez-
-faire, entdo, a énfase contébil do orgamento, e ampliou-se a econdmica. Essa mudanga
de enfoque ocorreu em fungéo das novas necessidades que o orgcamento passou a ter
que refletir, tendo em vista uma nova légica de atuagéo do Estado. Com o predominio
das politicas keynesianas, a partir de 1930, cresceu substancialmente a importancia
do gasto publico. O Estado passou a ter um papel intervencionista, abandonando a
"neutralidade" e utilizando o gasto como forma de intervir e incrementar a atividade
econdmica. O equilibrio das contas publicas deixou de ser a meta fundamental do
Estado, que passou a atuar como sinalizador e indutor do desenvolvimento econdmico.

Segundo Machado (1962, p.5), o orgamento moderno "(...) € um plano que
expressa em termos de dinheiro, para um periodo de tempo definido, o programa de
operacdes do Governo e os meios de financiamento desse programa".

Portanto, a fungdo de um orgamento moderno é demonstrar os objetivos, as metas
e os meios das politicas publicas. O que ocorre, hoje em dia, no Brasil é a total falta de
conexdo do or¢gamento publico com as efetivas politicas publicas. Devido as suas
. distorgdes, o orgamento publico deixa de expressar as reais intengdes do Estado e a
sua orientagao politica. O orgamento no Brasil € uma pega muito mais contabil e legal
do que um instrumento de politica financeira.

2.1 - As causas da crise

A falta de funcionalidade do orgamento publico tem trés causas essenciais: 0
processo inflacionario, a crise de financiamento do Estado e a falta de projetos
articulados de desenvolvimento de médio e longo prazos.

O processo inflacionario, apontado vérias vezes como a principal causa da crise
do or¢amento, tem como uma de suas consequéncias fundamentais a deterioragéo
dos referenciais dos precos relativos. Essa perda de referencial dificulta sobremaneira
as estimativas de pregos e custos, prejudicando, assim, a elaborag&o da pega
or¢gamentaria.

Além de distorcer os valores durante a elaboragéo, o processo inflacionario
aumenta a distor¢do quando o orgamento & executado. Esse fato decorre da
defasagem de tempo existente entre as etapas legais da-despesa, definidas no
Capitulo IIl da Lein®4.320, de 17 de margo de 1964. Ocorre que, tanto pelos tramites
legais e burocraticos quanto pela compatibilizagdo da programagéo das despesas
com o efetivo pagamento, existe um hiato de tempo, no qual o processo inflacionario
se encarrega de corroer os valores monetérios. Ou seja, desde a liberagdo dos
recursos, passando pelo empenho até a liquidagéo, os recursos originaimente
destinados vao se desvalorizando até o pagamento. Dados os critérios do
cronograma de pagamentos, que ndo necessariamente s&o os mesmos critérios da
elaboragéo do orgamento, certas despesas s&o saldadas em detrimento de outras,
causando uma evidente distor¢do. Ocorre que o fluxo de caixa tem levado em
consideragéo, prioritariamente, variaveis de curto prazo. Essa distorgéo tende a se
agravar quanto maiores forem as restricdes financeiras.

Outra conseqiiéncia do processo inflacionario diz respeito ao aumento do grau de
incerteza da economia. Esse processo gera uma elevada dose de instabilidade, que
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prejudica a atividade econdmica como umtodo e, consequentemente, o setor publico. Este
é afetado na medida em que a redugéo da atividade econdmica tende a diminuir o montante
de impostos arrecadados, impondo, dessa forma, uma menor disponibilidade financeira.

Outra causa geralmente apontada para explicar a crise do orgamento publico diz
respeito & crise de financiamento do setor publico. O processo de endividamento, tanto
externo guanto interno, gerou um estrangulamento nas finangas pablicas que prati-
camente inviabilizou o financiamento do Estado. Essa crise de financiamento pode ser
verificada quando analisamos tanto a manuteng&o da prépria maquina publica quanto
a prestagdo dos servigos, ou ainda com relagéo ao nivel de investimentos em infra-
-estrutura basica e de servigos. A realidade é que essa crise acaba propiciando o
aumento da escassez de recursos, provocando maiores restricdes orgamentarias e,
conseqientemente, a redugdo de graus de liberdade para a alocagéo dos recursos.
Sendo assim, restringe-se o félego das a¢des a seremrealizadas, o que, de certa forma,
pode reduzir a evidéncia do planejamento de médio e longo prazos.

Menos citada, porém fundamental na nossa anélise sobre as causas da crise do
orgamento publico, é a falta de projetos articulados de desenvolvimento de médio e
longé prazos. O que ocorre hoje em dia € um predominio, tanto no debate econdmico
quanto na pauta de discuss3o politica, da questéo do curto prazo, ou seja, de planos
de estabilizacdo. Tendo a inflagdo adquirido o papel de problema nimero um da
sociedade, questdes como o desenvolvimento econdmico e o que podemos chamar de
“déficit social” ficam relegadas a planos inferiores de discusséo.

Na realidade, os agentes politicos e a sociedade civil organizada ndo tém
articulado de forma efetiva a discuss@o sobre projetos de desenvolvimento econémico
e social. Assim, podemos admitir qué praticamente inexiste o debate de alternativas
articuladas de desenvolvimento para o Palis.

Também inexistem diagnésticos efetivos do setor publico.e analises setoriais e
globais, que s8o, na verdade, pegas fundamentais para a articulagéo de projetos de
desenvolvimento. Os instrumentos de planejamento e avaliagéo perderam seu con-
tetudo e importancia, deixando de analisar a eficiéncia e a eficacia do gasto publico.
Inexistem, nos or¢gamentos publicos, andlises e avaliacbes de programas e projetos
orcamentarios, bem como o questionamento e a avaliagdo do atingimento de objetivos
e metas. Assim, o orgamento acaba adquirindo um viés incrementalista, onde a despesa
futura é estabelecida exclusivamente pela despesa passada, sem que se avalie de
forma efetiva o impacto de gastos anteriores, de alteragdes de prioridades, etc.

A questéo dessa ‘crise do sistema de planejamento é bastante consensual, e a
prépria Constituigdo Federal de 1988, no sentido de resgatar os instrumentos de
planejamento, criou um mecanismo nesse sentido, qual seja, o Plano Plurianuai.
Conforme o paragrafo 12 do artigo 165 da Constituigéo Federal, o

*(...) Plano Plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo pablica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracdo continuada”.

Vale lembrar que as Constituigdes Estaduais também copiaram tal pressuposto.

Apesar desse pressuposto legal, o que tem se verificado na prética é a insuficién-
cia desse instrumento enquanto pega de politica financeira. Os Planos Plurianuais, em
geral, tém se mostrado descolados da realidade, com pouco embasamento técnico e
com parca correlagdo com os orgamentos anuais.



223

Antes de analisarmos as conseqiléncias da crise do orgamento pablico no Brasil,
devemos salientar algumas questbes com relagéo as trés causas acima citadas.

Em primeiro lugar, no que diz respeito ac aspecto do processo inflacionario e a
deteriorago dos referenciais dos pregos relativos, podemos afirmar que a indexagéo
dos valores no orgamento tende a preservar a alocacdo relativa dos recursos. Essa
medida reduz de forma sensivel as distorgdes causadas pelo processo inflacionario.
Sendo assim, o orgamento a pregos constantes reduz sensivelmente as distorgdes
geradas na elaboraggo da peca orgamentéria em cendrios inflacionarios.

Por outro lado, no nosso ponto de vista, a crise de financiamento do Estado
deveria, ao invés de desestimular o planejamento e o controle via orgamento, estimula-
-los, visto que a escassez de recursos deve aumentar a necessidade de priorizagéo de
gastos. As necessidades crescentes de servigos pablicos e a incapacidade de o Estado
atender as demandas deveriam incentivar mecanismos de otimizag&o e alocagéo de
recursos, o qual nos parece ser o caso especifico do orgamento plblico. Portanto,
quanto maiores forem as restrigdes financeiras, mais eficientes deveriam ser as
alocagdes de recursos publicos.

Sendo assim, parece-nos que a crise do orgamento piblico no Brasil esta muito
mais ligada a questdes politicas, com um certo "acomodamento” dos agentes que se
beneficiam do caos, e & falta de planos articulados de desenvolvimento do que a
questdes como a inflagdo e a crise de financiamento do setor pablico. Estas Gltimas
acabam servindo como subterflgio para legitimar uma alocagéo cadtica e discricionaria
de recursos, cnde o componente politico e burocratico se sobrepde ao componente
técnico, econdmico e social.

2.2 - Conseqiiéncias da crise

Como refiexo da escassez de recursos e das suas conseqliéncias, associada a
perda de referencial de pregos e & inexisténcia de projetos articulados de médio e longo
prazos, o processo orgamentario gera uma pega com pouca utilidade sob o ponto de
vista econémico e social. O préprio processo, analisado pragmaticamente, torna-se um
verdadeiro circuto vicioso. De um lado, o Executivo, através do seu érgéo central de
orgamento, vé-se obrigado, por razdes legais, politicas e de escassez de recursos, a
estabelecer valores subestimados as reais necessidades dos 6rgéos setoriais. Os
orgéos setoriais, por sua vez, dados tanto a precariedade dos seus sistemas de
orgamento e planejamento quanto os limites subestimados a serem orgados, elaboram
uma proposta pouco embasada tecnicamente. Assim, o Executivo fecha uma proposta
orgamentaria descolada da realidade e com pouca sustentagdo técnica no que diz
respeito & avaliag8o de critérios econdmicos e sociais. Essa proposta € enviada ao
Legislativo, que geralmente a altera no em termos globais, mas, sim, de maneira
pontual e com critérios bastante discutiveis.

Assim, a cada fase do ciclo orgamentario, s&o incluidos "ingredientes” que afastarmn
o orgamento de sua fungdo fundamental. Como conseqliéncia, o orgamento passa a
ser um mero fechamento contéabil, com o intuito de cumprir uma formalidade legal, ndo
refletindo as politicas publicas.

Desprovido de critérios técnicos efetivos e de diretrizes politicas sustentéveis, o
orgamento torna-se "refém" do caixa, que passa a controlar as finangas publicas. Esse
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controle do caixa sobre o or¢amento é bastante prejudicial, pois, dessa forma, na |
definigao efetiva dos recursos, se analisam essencialmente questdes de curto prazo,
deixando em segundo plano andlises de maior félego, o que, seguidamente, tende a
prejudicar agdes continuadas. Dessa forma, muitas vezes, reduzem-se a eficiéncia e a
eficacia do gasto publico, dada a pouca énfase em andlises do tipo custe-beneficio.

O controle do caixa sobre o orgamento provoca uma perda do referencial de longo
prazo e submete as decisdes de gasto as variagdes conjunturais. Assim, cresce o poder
discricionario sobre a alocacéo de recursos e sobre as analises econémicas e sociais.
Se, para a sociedade como um todo, esta parece ser uma légica bastante perversa,
para a manutengao do status quo, parece ter se mostrado bastante apropriada.

3 - Os varios aspectos do conflito alocativo

QO orgamento € um instrumento de definigéo de prioridades e, portanto, de
alocacéo de recursos. Essa aloca¢do gera uma luta por recursos, a qual chamamos de
"conflito alocativo”. No processo orgamentério, séo feitas escolhas que envolvem, além
de critérios técnicos, critérios legais e politicos.

O conflito alocativo dé-se no momento em que existem, de um lado, uma demanda
por bens e servigos publicos e, de outro, um montante de recursos para financiar tais
demandas. Assim, é necessario optar, e af surge o conflito. Quanto maiores forem as
demandas e/ou quanto menores forem os recursos para o financiamento das despesas,
_mais acirrado sera o conflito alocativo. O que vem se verificando no Brasil é que temos
tanto uma demanda extremamente elevada por bens e servigos publicos como uma
restricdo de recursos para o financiamento do Estado. Portanto, temos um acirrado
conflito alocativo, que se da em varias esferas. Analisaremos a seguir, de forma
genérica, alguns aspectos dessa problematica.

No caso dos Poderes do Governo, o conflito alocativo surge devido a inde-
pendéncia dos mesmos. Ocorre uma disputa entre o Executivo, o Legislativo e o
Judiciario por parcelas cada vez maiores de recursos para satisfazer suas crescentes
demandas. Essa relagdo tem se mostrado bastante traumatica em alguns casos.

No que diz respeito aos agregados de despesa, nota-se um grande confiitc ha
alocacgéo de recursos. Esse conflito da-se muitas vezes devido as definigdes politicas
e administrativas. Analisaremos a seguir, sucintamente, uma nuance dessa
problematica. O Executivo inimeras vezes tenta reduzir os percentuais relativos as
despesas correntes (pessoal e manuteng@o da maquina puablica), com o intuito de
ampliar as despesas de capital (basicamente investimentos). Essa caracteristica dos
administradores publicos tende a gerar algumas distorgdes.

Tem-se visto que a receita do setor plblico vem se mantendo em patamares
inferiores & demanda por bens e servigos publicos, gerando uma pressédo crescente
por gastos publicos. A postura desenvolvimentista, que prioriza o investimento indis-
criminadamente, assumida pela maioria dos governantes, tende a provocar tanto uma
orgamentagdo quanto uma execugédo distorcidas. Ocorre que os montantes alocados
para investimentos vérias vezes geram problemas de eficiéncia do gasto publico. Se,
de um lado, nada garante que a ampliag@o pura e simples da capacidade instalada
torne eficiente o gasto sob o ponto de vista econémico e social, de outro lado, devemos
salientar que os gastos com investimentos devem gerar uma necessidade de alocagéo
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de recursos tanto para manutengo quanto para pessoal. Assim, o proprio investimento
gera necessidades de contrapartidas em despesas correntes. Como a receita e
insuficiente para atender as demandas, vérios estrangulamentos podem ocorrer.

Entre os diversos setores de atuagdo do Estado, também existe o conflito
alocativo. Ocorre que os diversos setores lutardo para que a alocagéo de recursos
orgamentérios seja suficiente para garantir o atendimento de suas demandas
crescentes.

3.1 - Os critérios legais

Os critérios legais aqui analisados s&o basicamente os relativos a preceitos das
Constituigées Federal e Estadual. Dentro dessa linha, temos dois tipos de artigos que
acabam reduzindo os graus de liberdade na alocagéo de recursos: as vinculagbes de
receita e as definigdes de percentuais para despesas especificas.

Sobre as vinculagdes de receitas, devemos ressaltar que a técnica orgamen-
taria sugere a adogdo, dentre outros, do principio da n&o-vinculagdo de receitas.
Temos que:

"(...) a exigéncia de que as receitas ndo sofram vinculagoes, antes de
qualquer coisa, é uma imposigéo de bom senso, pois qualquer adminis-
trador prefere dispor de recursos sem comprometimento algum, para
atender as despesas conforme as necessidades. Recursos excessi-
vamente vinculados sdo sindnimos de dificuldades, pois podem significar
sobra em programas de menor importancia e faita em outros de maior
prioridade” (GIACOMON!, 19889, p.76).

Porém o que se verifica é que, atualmente, existe um grande percentual de
receitas vinculadas e recursos previamente destinados pela legislagéo nos orgamentos
publicos. O que agrava ainda mais o problema no Brasil € que essas vinculagdes se
daoc pelas leis méaximas das diversas esferas de governo, que, em tese, devem ser
pecas perenes, elaboradas para terem um prazo longo de vigéncia.

Podemos exemplificar essa problemética através da analise do Orgamento Anual
do Estado do Rio Grande do Sul para 1994, que prevé a vinculagéo de 43,04% da
receita prépria do Estado, como podemos observar na Tabela 1.

No caso do Rio Grande do Sul, as vinculagdes ddo-se por critérios diversos. A fim
de estabelecer um parametro homogéneo, utilizaremos aqui o conceito de receita
propria, que consiste no total arrecadado descontadas as operagées de crédito. -

Conforme dados da Tabela 1, podemos observar que, com relag&o a receita
prépria, 19,96% dos recursos estdo destinados conforme inciso IV, do art. 158 da
Constituigao Federal, que vincula 25% do produto da arrecadagéo do ICMS para os
municipios. Cerca de 22,03% dos recursos referem-se ao art. 202 da Constituicdo
Estadual, que prevé um desembolso minimo de 35% da receita liquida de impostos
para a educago. Outros 0,79% dos recursos referem-se ao art. 236 da Constituicdo
Estadual, que vincula um valor minimo de 1,5% da receita liquida de impostos préprios -
a Fundacao de Amparo a Pesquisa do Rio Grande do Sul (FAPERGS). Existem ainda
0,26% dos recursos referentes ao paragrafo 32 do art. 201 da Constituicdo Estadual,
que vincula 0,50% da recesita liquida de impostos préprios para o ensino superior.
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Tabela 1
Valores orgados no Rio Grande do Sul — 1994
AGREGADO VALOR PERCENTUAL
(CR$ 1 000)

Receita prépria ....... 187 983 649 100,00
Transferéncia aos muni-

cipios ..... ........ 39 512 058 19,96
Educagdo (35%) ........ 43 622 783 22,03
FAPERGS (1,5%) ........ 1 555 958 0,79
Ensino superior (0,5%) 518 653 0,26
Total vinculado ....... 85 209 452 43,02

FONTE: ORGAMENTO ANUAL 1994 (1994). Porto Alegre: Secretaria da Fa-
zenda-RS/GOF.

Vinculagdes constitucionais do tipo "transferéncias a municipios" séo tipicas do
sistema federativo e, portanto, devem constar ha legislagéo. Porém vincuiagtes com o
intuito de garantir recursos para areas meritdrias (como os gastos com educagéo e
pesquisa) podem prejudicar a eficiente alocagéo de recursos.

Podemos utilizar o caso da educag¢do para exemplificar essa possivel dis-
torgdo. Por hipétese, podemos ter um sistema educacional satisfatério tanto em
termos de recursos materiais quanto humanos. E, portanto, o crescimento ne-
cessario das despesas com educagéo ndo devera ultrapassar o préprio crescimento
populacional. Havendo esse preceito constitucional, vinculando um percentual
especifico, apesar de desnecessarios, os recursos deverdo continuar a ser alo-
cados para educagdo, em detrimento de outras areas prioritarias e mais carentes
naquele momento.

Dois aspectos ainda devem ser ressaltados sobre o exemplo acima. Em primeiro
lugar, nada garante que a simples fixa¢@o de percentuais de despesa acarretard uma
despesa qualitativamente eficiente sob o ponto de vista econémico e social. O que
conduzira a uma despesa eficiente sdo planos e diretrizes soélidas, definidas com
critérios técnicos e politicos efetivos.

Em segundo lugar, sabemos que o exemplo acima tem carater apenas ilustrativo,
uma vez que esta longe de se verificar na pratica, posto que atualmente existe uma
caréncia na éarea de educagédo que se reflete nos indicadores setoriais, ou seja, nos
niveis de analfabetismo, nos indices de evasdo e de repeténcia escolar, etc. O intuito
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do exemplo acima é analisar de forma genérica as possiveis distorgdes que as
vincula¢des de receitas e pré-definigdes de percentuais de gastos podem gerar.

A prépria Constituigdo Federal de 1988 criou um instrumento bastante propicio
para a discuss&o e para a definicdo de percentuais orgamentarios para areas, agre-
gados e poderes, a chamada Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO). A virtude da LDO
nesse sentido é o seu prazo de duragéo anual. Através da LDO, os recursos néo seriam
alocados indefinidamente, como deve durar uma Constituigdo, mas, sim, enquanto
houver a necessidade de alocag&o.

3.2 - Critérios politicos

Quanto aos critérios politicos, & fundamental ressaltar que essa interferéncia é
inerente ao préprio processo orgamentario, uma vez que a prépria definicdo da politica
financeira tem como base uma orientagéo politica. Priorizar uma érea é privilegiar uma
em detrimento de outra. Sendo assim, o conflito alocativo necessariamente devera
refletir e sofrer influéncias de definigdes politicas.

A questdio a ser discutida, portanto, ndo é a influéncia de critérios politicos no
processo alocativo, mas, sim, a forma como os critérios politicos se manifestam no
processo orgamentario. A interferéncia politica é inata ao processo orgamentario, em
virtude de que o )

" (...) orgamento & a transformagéo de objetivos em recursos financeiros
que, em sendo escassos, geram conflitos entre os vérios grupos pela
priorizagio de suas demandas. Ao definir metas e prioridades, a pega
orgamentaria sinaliza para a sociedade que plano de governo sera imple-
mentado, demonstrando as areas que serdo privilegiadas. (...) Ao mesmo
tempo em que é técnico, o orgamento é também polltico, nele vai estar
cristalizado o resultado da correlagéo de forgas existentes na sociedade”
(CERBINO, 1994, p.1).

O que ocorre atualmente & que a interferéncia politica nos processos tradicionais
se da de forma discricionaria e pouco democratica. Parece-nos que o caos instalado
no processo orgamentario, de certa forma, legitima esse tipo de resolugdo do conflito
alocativo.

Atualmente, os agentes politicos utilizam a falta de critérios econémicos e sociais
do proprio processo orgamentario para ampliar o seu poder de influéncia. Um
orgamento que expressa pouca relagio com a realidade fatica e desprovido de critérios
técnicos efetivos tende a ser mais flexivel, sendo alterado ao sabor das forgas politicas
instaladas. Assim, ao ndo expressar, de forma consistente, objetivos, metas e meios,
o orgamento e sua execugdo vém sendo alterados discricionariamente.

Por outro lado, devemos analisar outra questdo fundamental do componente
politico, que diz respeito a forma de intervengéo da sociedade no processo orgamen-
tario. Atualmente existe uma tendéncia de ampliag8o da intervengdo da sociedade no
orgamento, seja através da democracia representativa, seja da participativa.

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 pode ser analisada como um
exemplo dessa tendéncia. Uma das principais alteragdes aprovadas nesta Carta foi no
Titulo VI, capitulo 11, se¢fio Il dos orgamentos, que alterou a forma de intervengéo da
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sociedade no orgamento. A partir da nova Constituigdo, o Poder legislativo ficou
autorizado a alterar o orgamento através de emendas, desde que os recursos para
cancelamento sejam indicados. Essa nova prerrogativa legislativa reduz o poder do
Executivo na elaboragéo e na execu?éo do orgamento, compartilhando a responsabili-
dade de elaborac3o da pega. Essa introdugéo amplia o espectro politico do orgamento,
visto que novos agentes participam do conflito de alocagéo de recursos.

Porém, o que temos visto nas vérias esferas & que a intervengéo legislativa,
apesar da sua importancia, carece de um"amadurecimento”, pois esta tem se resumido
a proposig3o e a aprovagio de emendas cartoriais, que visam beneficiar os currais
eleitorais dos seus proponentes. N&o se percebe nos Legislativos a efetiva intengéo de
se discutir o orgamento como uma pega global de defini¢éo de politicas e de destinacéo
de recursos agregados, mas, sim, de destinagdo de recursos especificos, que acabam
pulverizados, acentuando a desconexéo entre o orgamento pablico e as necessidades
da populagéo,

Outro exemplo de ampliagdo da participagéo da sociedade sobre o orgamento
pode ser visto pelas experiéncias com os chamados orgamentos participativos. A forma
de interveng#o social proposta no orgamento participativo altera o eixo da discusséo
politica n&o s6 no que diz respeito a resolucéo do confiito alocativo, mas na prépria
l6gica de elaboragdo e de execugédo do orgamento, bem como na gestdo publica. O
orgamento participativo tem como principio que a sociedade civil organizada é o agente
mais legitimo na definig8o de prioridades e na alocagéo dos recursos piblicos. Para os
fins da nossa analise, utilizaremos a experiéncia do Municipio de Porto Alegre, que nos
parece a mais adequada tanto pelo desenvolvimento das estruturas de discusséo
quanto pelo nimero de orgamentos.

4 - O orgamento participativo

Ao abordar a questdo politica de forma alternativa, o orgamento participativo
engendra uma nova concepgéo tanto orgamentaria quanto de gestéo publica. Acontece
que a discuss&o transparente e democratica tem demonstrado que, além de ampliar o
espectro de participagao de agentes efetivos no processo decisdrio, o orgamento
participativo tem chegado a solugdes mais préximas da necessidade da populagéo.

Transformando ¢ eixo da discussdo politica, o orgamento participativo resgata
algumas questdes técnicas relevantes do processo orgamentério, atualmente rele-
gadas nos orgamentos tradicionais. O caso de definigo de metas fisico-financeiras por
programas e projetos é o maior exemplo. Ocorre que a definicdo de metas aparece
como expressdo fundamental de um processo que necessita ser efetivo para ter
legitimidade. No orgamento participativo é fundamental a ampla participagéo popular
para a legitimag&o das defini¢des do processo, e, para tanto, € fundamental que a
comunidade vislumbre o atingimento das metas propostas para que, assim, amplie a
sua participacao, legitimando cada vez mais as decisdes. Dessa forma, a democrati-
zag8o proposta pelo orgamento participativo tende a resgatar um importante elemento
da técnica orgamentaria.

Podemos vislumbrar a importadncia do resgate das metas fisico-financeiras
através do exemplo de Porto Alegre, onde a participagéo efetiva da populagéo ocorreu
quando os primeiros resultados significativos foram aferidos pela comunidade. Em
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1990, no primeiro ano de execugéo do orgamento participativo, as metas estabelecidas,
por problemas nas finangas da Prefeitura, n&o foram atingidas. A superestimativa das
metas em relacéo a receita acabou gerando uma redugéo de patrticipag@o da populagéo
no processo orgamentario seguinte. Na realidade,

"(...) @ experiéncia prestada do primeiro ano do Orgamento Participativo
ensinou aos quadros dirigentes do Municipio e aos militantes da comuni-
dade organizada que as metas orcamentarias deveriam ser realistas,
adequando-se aos recursos disponiveis, ao mesmo tempo em que se
procurava aumentar esses recursos. O realismo afigurava-se inclusive
como condigdo para que a prépria deciséo da populagéo pudesse ser
respeitada a risca" (AUGUSTIN, 1994, p.54).

Com o estabelecimento de metas mais realistas e o respectivo atingimento destas
no ano subseqiiente, ocorreu o aumento da participagdo popular nos processos
posteriores, conforme avaliagée do préprio Executivo Municipal.

4.1 - A concepgéo

O critério politico utilizado na concepgéo e na elaboragéo do orgamento participa-
tivo & uma verdadeira_critica ao processo-padrdo de elaboragdo e de execugdo
orgamentaria vigente no Brasil. No orgamento participativo, a sistematica desenvolvida
para a definigdo dos recursos orgamentarios, ou, como chamamos, a resolugéo do
conflito alocativo, da-se através de elementos e critérios légicos, democraticos e bem
definidos: Assim, através do estabelecimento e da aceitagéo dos critérios e da partici-
pagéo popular organizada, estabelecem-se prioridades e diretrizes orgamentarias, que
vAo, atualmente, desde a discusséo dos agregados de receita e despesa, aos percen-
tuais setoriais, até os investimentos em obras e equipamentos especificos.

Nem sempre a discussio do orgamento participativo foi tdo abrangente. Inicialmente era
discutido apenas o Plano de Investimentos do Municipio. Porém o processo vem sendo
aperfeigoado e ampliado ao longo dos anos, incorporando novas discussdes e novos agentes.

O orgamento participativo inova o padréo de intervengéo politica. '

“A criacdo de espagos de participagdo da comunidade no processo
decisério de identificagdo de problemas prioritarios a serem resolvidos
e na alocagdo de recursos pUblicos, aparentemente, evidencia uma
dupla subversdo a férmula convencional de elaboragéo orgamentaria
publica. Em primeiro lugar, porque o racionalismo derivado da orien-
tagdo ‘técnica’, que domina os diagnésticos e privilegia as solugdes
‘eficientes’, a rigor geradas no dmbito da tecnoburocracia, cederia lugar
a um racionalismo substantivo ou valorativo, produzido quando os
atores sociais participam e expressam suas percepgdes a respeito dos
problemas que o afetam e sobre como enfrenta-los e soluciona-los. Em
segundo lugar, porque a participagdo do Legislativo na apreciag&o do
projeto de lei orgamentaria, concedendo legitimidade e repre-
sentatividade as inten¢des do Executivo, ficaria obscurecida pelas
sociais e comunitarias" (GIACOMON!I, 1994, p.2-3).
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No orgamento participativo, as definigdes de percentuais e de prioridades saem
do 4mbito dos gabinetes para féruns comunitarios. O corpo técnico do Executivo
estabelece planos setoriais e pardmetros basicos, a fim de balizar a discuss&o e a
definigdo do destino dos recursos, que s#o feitos pela comunidade organizada.

Temos notado uma série de avangos com o desenvolvimento do processo do
orgamento participativo. Como toda experiéncia inovadora, e que pressupe a partici-
pacdo popular, ndo existe uma férmula acabada do processo participativo, pois &
justamente o movimento gerado que vai engendrando elementos de aperfeicoamento.

Essa caracteristica tem provocado uma polémica quanto a conveniéncia ou ndo
da regulamentagéo legal do orgamento participativo. Atualmente, o orgamento partici-
pativo conta com o amparo legal exclusivamente no paragrafo Gnico do art. 116 da Lei
Orgénica de Porto Alegre, que define a participag@o popular nas definigées relativas ao
Orgamento Municipal. Temos, de um lado, os que advogam a regulamentagio do
orcamento participativo, pois acreditam que esta é a forma de garantir o avango
democratico, gerado no sentido de assegurar a participagdo popular, inde-
pendentemente da orientagéo politica do Executivo Municipal. De outro iado, temos os
que resistem & idéia de regulamentagéo, pois acreditam que a regulamentag&o de um
processo em desenvolvimento pode gerar entraves legais, que seriam mais prejudiciais
ao desenvolvimento e ao aprimoramento do préprio processo participativo.

O que se verifica € que o orgamento participativo vem se aperfeigoando com o préprio
desenrolar da experiéncia, tanto no que diz respeito a organizagéo e a representatividade
da sociedade quanto pelo desenvolvimento da relagdo Estado—comunidade. Trés exem-
plos podem ser resgatados nessa direg&o: o Projeto Porto Alegre Mais —Cidade Consti-
tuinte, as Plenarias Tematicas e as Comissdes de Controle de Obras.

O Projeto Porto Alegre Mais—Cidade Constituinte foi um congresso realizado em
1993. Esse projeto teve por objetivo discutir o futuro da Capital gaticha, através da
identificag&o de diretrizes e alternativas de desenvolvimento. O congresso tratou de
quatro temas: desenvolvimento econdmico; reforma e desenvolvimento urbano; circu-
lagéo e transporte, e financiamento da Cidade. Participaram desse congresso repre-
sentantes de diversos setores organizados da sociedade. Esse projeto e o orgamento
participativo estdo ligados, na medida em que o Projeto Porto Alegre Mais pode ser
considerado uma espécie de Plano Plurianual, que buscou definir diretrizes globais e
seforiais para o longo prazo da Cidade. Essas diretrizes s&o levadas em conta
anualmente, através das Plenarias Tematicas, que sdo responséaveis pela ponte entre
o Projeto Porte Alegre Mais e os orgamentos participativos.

As Plenéarias Tematicas do Orgamento Participativo foram instaladas a partir de
1994. Foram definidos cinco grupos teméticos: Circulag8o e Transportes; Salde e
Assisténcia Social, Educag8o, Cultura e Lazer; Desenvolvimento Econdémico e Tribu-
tagdo; e Organizagdo da Cidade e Desenvolvimento Urbano. As Plenarias Teméticas
tém por objetivo tratar de questdes de planejamento global e setorial da Cidade,
possiveis de serem tratadas em féruns fragmentados como os féruns regionais. Existe
uma correlagéo direta dos temas tanto com relagdo as fungdes basicas preconizadas
aos municipios quanto com a estrutura administrativa da Prefeitura.

Ocorrem discussdes e definicdes acerca de diretrizes, acdes, obras e servigos
prioritarios para a comunidade, que ndo se encaixam necessariamente no formato da
discusséo regional. S&o tratadas desde questdes estratégicas, como obras estruturais
e reivindicagdes setoriais para a Cidade, como a construgdo de rodovias perimetrais
de interesse de vérias regides, até questdes mais subjetivas, como diretrizes e a¢des
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em dreas especificas, como satde e educagdo. As Plenérias Tematicas ampliam a
discussdo além das questdes regionais, proporcionando a elaboragéo de propostas
mais abrangentes.

Os representantes das Plenérias Temaéticas participam do orgamento participativo da
mesma forma que os representantes regionais. Devido a diferenga de discusséo, o pablico
também & diferente do das Plenarias Regionais. Enguanto nas Plenarias Regionais existe a
predominancia de participagdo de entidades e associagbes de moradores de bairros e vilas,
nas Plenarias Temdticas existe uma maior participagdo de associa¢des sindicais de traba-
Ihadores e empresarios, organizagdes culturais, ecoldgicas, da Universidade, etc.

Outra inovag8o do processo do orgamento participativo diz respeito as
Comissbes de Controle de Obras, que sd@o comissdes formadas pelos delegados
regionais junto com os respectivos coordenadores regionais da Prefeitura. O objetivo
dessas comissdes é o de fiscalizar tanto a execugéo orcamentéaria quanto o Plano de
Investimentos. A fim de garantir resultados mais efetivos nessas comissées, a Prefei-
tura est4 estimulando a especializagdo destas, propondo a criagéo de comissdes por
temas especfficos, como saneamento, pavimentagéo, etc. As Comissbes devem atuar
durante todo o processo da despesa, desde a licitagdo até a inauguragdo da obra.
Esse controle é feitoc de forma paralela aos 6rgaos de controle do Executivo e do
Legislativo. Apesar de ja existirem varias comissdes desse tipo, a idéia ainda &
embrionaria, porém a Prefeitura vemn estimulando a criag8o dessas comissdes,
inclusive no sentido de aumentar a participagdo dos delegados regionais no processo.
Assim, de um lado, ocorre a ampliacio do controle na ponta do processo de despesa,
o que tende a elevar a eficiéncia do gasto publico, e, de outro lado, amplia-se a
participacédo da comunidade.

Uma outra questo a ser abordada sobre a concepgéo do orgamento participativo
diz respeito ao relacionarmento do mesmo com o Legislativo. Uma das principais criticas
feitas a respeito do orgamento participativo esté ligada a suposta redugéo de importan-
cia do Legislativo no processo orgamentério. Quarito a essa critica, devemos salientar
que o processo participativo de orgamentagdo ndo suprime a prerrogativa do Legislativo
em alterar, através de emendas, o orgamento. Na realidade, € o Executivo que abre
méo de uma parcela do seu poder decisério, na medida em que amplia o espectro de
participago e de definiglo orgamentaria. Afungdo legislativa no processo orgamentario
fica inalterada, ou seja, na medida em que o Legislativo entender necessarias al-
teragbes no orgamento, tem todo o direito de fazé-las, conforme lhe assegura a
Constituicdo Federal no capitulo que trata do orgamento publico.

4.2 - A metodologia

No orgamento participativo, o municipio é dividido em regies. No caso de Porto
Alegre, foram estabelecidas 16 regiées. Além dessa divis&o regional, existe o agregado
“toda cidade", que diz respeito a agdes que extrapolam os limites regionais e as
Plenarias Tematicas (abordadas anteriormente).

As vérias regides reinem-se em féruns de debate, as chamadas Assembléias
Regionais. Nessas assembléias, as entidades e instituicdes comunitarias e os cidadaos
de forma individual discutem as questdes relativas as suas regides. A primeira rodada
de discussdes acontece em cada regido separadamente. Nessas assembléias ocorre
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a prestagdo de contas da Administragdo Municipal, principalmente com relagio a
Planos de Investimentos anteriores; € apresentado ¢ Plano de Investimentos em
execugdo, bem como os critérios para a elaboragéo do futuro Plano de investimentos.

A seguir, sucedem-se as rodadas intermediarias, onde as comunidades regio-
nais discutem as prioridades da regido em fungdo dos temas. Dentro de cada
prioridade tematica, sd3o hierarquizadas as ag¢des e as obras especificas. Na
préxima rodada, a Administragéo Municipal recebe as prioridades de cada regido.
Nessas assembléias, s&o eleitos os respectivos representantes regionais, que fardo
parte do Conselho do Orcamento Participativo. Séo eleitos os delegados e os
conselheiros regionais. Os delegados regionais tém como fungéo articular a comu-
nidade em geral com os conselheiros regionais, acompanhando e fiscalizando as
definigdes. J& os conselheiros sdo os representantes das regiées no Conselho do
Orgamento Participativo e tém como fungéo discutir nesse forum tanto as priori-
dades regionais quanto questdes gerais de interesse da administragdo puablica e
questdes da Cidade como um todo.

Participam do Conselho do Orgamento Participativo, além dos conselheiros
regionais, os conselheiros teméticos e representantes do Executivo Municipal.
Nesse conselho, ocorrem a andlise e a partilha dos recursos municipais. E nesse
férum que a Prefeitura discute com a comunidade a receita e a despesa do
Municipio e onde s&o cotejadas as demandas tematicas e de cada regido. Através
dessa discusséo, sédo definidas as prioridades globais do Orgamento e o Plano de
Investimentos do Municipio. Essa definicdo se da através do somatério de pleitos
regionais, da ponderagéo relativa dos critérios de sele¢do de prioridades e dos
planos setoriais elaborados pelo corpo técnico da Prefeitura.

Atualmente, os critérios de sele¢do de prioridades sdo definidos por quatro itens,
cada um com sua ponderagao relativa, conforme Quadro 1 abaixo.

Quadro 1

Critérios e pesos do orgamento participativo de Porto Alegre

CRITERIOS PESOS
Caréncia do servigo ou infra-estrutura da regiao .... 3
Populagdo em areas de caréncia maxima ............... 2
Populagao total da regido ............ ..t 1

Prioridade da regido ........... ..., 3
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Quadro 2

Caréncia do servigo ou infra-estrutura da regiao

PERCENTUAL DE CARENCIA NOTAS

Até 10% ... ...ttt
De 10% a 25% ...........c..00uenn
De 25% a 50% .............00c-0-.
De 50% a 75% ........cecciiiian
De 75% a 100% .............00unann

S W NP o

NOTA: As notas sio obtidas transferindo o respectivo critério do
Quadro 1.

Quadro 3
Populagio em ireas de caréncia maxima
NOMERO DE HABITANTES NOTAS
Até 4 999 . ... ... .o

De 5 000 a 14 999 ...............
De 15 000 a 29 999 ..............
Mais de 30 000 ...........cnocunnn

bW N B

NOTA: As notas sio obtidas transferindo o respectivo critério do
Quadro 1.

Quadro 4

Populagdo total da regido

NUMERO DE HABITANTES NOTAS

Até 49 999 ... ... ... i
De 50 000 a 99 999 ..............
De 100 000 a 199 999 ............
Mais de 200 000 .........ccovevnnn

b W N R

NOTA: AS notas sio obtidas transferindo o respectivo critério do
Quadro 1.
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Quadro 5

Prioridade da regiio

RANKING NOTAS
4 ou mais 1
3 2
2 3
1 4

NOTA: As notas si3o obtidas transferindo o respectivo critério do

Quadro 1.

Assim, a partir dos critérios e das ponderagdes, temos os pontos de cada regido
em cada fungdo setorial da Prefeitura. Podemos demonstrar a definigdo através de um

exemplo genérico a seguir:

Quadro 6

S8imulagdo de pontuaglo no Orgamento de Porto Alegre,

da Regido A, na fungio Saneamento Basico

CRITERIOS PESOS NOTAS TOTAL

Caréncia do servigo ou infra-es-

trutura da regido ............ 3 3 9
Populagdo em areas de caréncia

maxima ... i, 2 2 4
Populagio total da regido ...... 1 2 2
Prioridade da regiio ........... 3 9

TOTAL ..ot ennennennnnnnns - - 24




235

Esses 24 pontos atingidos pela Regifo A com relagéo ao saneamento bésico
representam um x% do total somado por todas as regibes nessa fungdo. Esse
percentual aplicado ao montante definido para a fungéo saneamento basico, previa-
mente estabelecido, sera aplicado na Regido A.

De forma sucinta, apresentamos a forma pela quai a Administragéo da Prefeitura do
Municipio de Porto Alegre enfrenta a questéo da interferéncia politica no que chamamos
de confiito alocativo. Podemos considerar essa nova forma de or¢gamentagéo como uma
verdadeira inovagao tanto em termos de concepgéo quanto de préatica orgamentaria. Mais
do que isso, 0 orcamento participativo deve ser encarado como uma escola de cidadania,
onde a relagio sociedade—Estado & forjada através de uma relag&o biunivoca, em que os
movimentos populares organizados influenciam diretamente a distribuicéo dos recursos
publicos. Sendo assim, os anseios mais basicos e diretos da comunidade s&o debatidos,
abordados e equacionados numa nova légica. Dessa forma, o processo conquista a
legitimidade, que ser4 maior quanto maior for a organizag&o da comunidade e a disposi¢do
do Executivo em discutir, aprimorar e ampliar os debates.

5 - Conclusédo

O presente artigo tem por finalidade abordar aspectos relevantes da atual problemética
orcamentaria no Brasil. Foram apontadas criticas aos aspectos tanto técnicos quanto
politicos que envolvem o processo orgamentério como um todo, quer na sua elaboragéo,
quer na sua aprovacdo pelo Legislativo, quer, ainda, na sua execugso.

Primeiramente, ressaltamos as causas pelas quais o orgamento publico, atualmente,
vem sendo desvirtuado da sua fungéo principal, qual seja, a defini¢éo das politicas e do gasto
publico. Trés foram as causas apontadas: o processo crbnico de inflagdo, a crise de
financiamento do setor puiblico e a faita de projetos de desenvolvimento de médio e longo
prazos. Fizemos questfio de ressaltar esta (ltima, tendo em vista que esta € a menos
freqientemente citada e, na nossa opinido, a mais importante.

Devemos ressaltar que a nossa critica a falta de planos, tanto de médio quanto
de longo prazo, ndo nos remete as varias tentativas utilizadas na nossa histéria recente,
como os planos dos governos militares. De certa forma, esses planos, como expresséo
de um modelo de desenvolvimento, fracassaram, na medida em que determinaram um
processo de crescimento econdmico excludente. Isto se verifica através do con-
sideravel déficit social brasileiro. De outra parte, esse processo gerou uma séria crise
de financiamento do setor pablico nacional, que hoje se encontra em dificuldades para
atender & crescente demanda por bens e servigos publicos.

N3o acreditamos que os processos de planejamento e orgamentagéo sejam
exclusivamente técnicos. Queremos planos embasados tecnicamente, que tenham
diretrizes e definigbes politicas legitimas e democréaticas, que busquem resgatar a
cidadania de uma parcela consideravel da populagdo, que atualmente se encontra
alijada do mercado consumidor e de trabalho.

Analisamos também alguns aspectos fundamentais de resolugdo do confiito
alocativo, os critérios legais e os critérios politicos. Quanto aos aspectos legais,
tentamos demonstrar o quanto estes reduzem os graus de liberdade de alocagéo de
recursos e o quanto essa restricdo é prejudicial em termos de eficiéncia e de eficacia
alocativa. Quanto ao aspecto politico, centramos a nossa critica na sua forma de
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expressdo-padrao, pois acreditamos que é da prdpria esséncia do processo orgamen-
tario a interferéncia de variéveis politicas.

Chegamos, ent&o, & apresentago de um novo paradigma orgamentario, qual
seja, o orcamento participativo. Utilizamos basicamente a experiéncia desenvolvida no
Municipio de Porto Alegre para ilustrar tal experiéncia. O orgamento participativo,
devido a sua concepgéo e a sua operacionalizagdo, rompe com a forma tradicional de
alocagao de recursos, utilizando o principio da democracia direta, a fim de aumentar a
legitimidade do processo orgamentario, bem como a eficiéncia alocativa.

Ao contrario dos orgamentos tradicionais, o orgamento participativo pode ser
considerado uma pega efetiva de avaliagdo da politica e do gasto pablico, expressando
o anseio da comunidade. O orgamento participativo somente teve o respaldo da
comunidade, ou seja, a sua legitimidade, quando esta verificou que as decisdes
tomadas com o conjunto da populag8o foram postas em pratica. Para isso contribuiu
sobremaneira o fato de a Prefeitura de Porto Alegre ampliar a discussdo com a
populagéo e, dessa forma, conseguir aumentar a capacidade de investimentos.

A experiéncia participativa j4 ndo é incipiente, e, se é verdade que existem
questdes a serem melhor equacionadas, também é verdade que o processo tem seus
efeitos bastante positivos. Esse tipo de experiéncia engendra uma nova forma de
encarar n&o s6 o orgamento publico como o proprio Estado, alterando a sua légica de
relacionamento com a sociedade.

As experiéncias de orgamento participativos até hoje se deram apenas no
ambito municipal. Muito tem de se avangar no sentido de compatibilizar esse tipo
de experiéncia nas demais esferas de governo. Porém, se a dificuldade de compati-
bilizagdo € maior, a necessidade de transparéncia, de democracia e de eficiéncia
nos orgamentos dessas esferas também o é. A participagdo popular na gestdo
ptblica e no orgamento publico especificamente ¢ muito mais um processo de
cidadania do que um modelo definido. Portanto, ndc se trata de copiar Unica e
exclusivamente as formulas j& desenvolvidas. Cabe, sim, utilizar o arcabougo
desenvolvido pelas experiéncias participativas em curso, compatibilizando-as com
as realidades especificas da esfera onde for implantada, seja em municipios, seja

.em estados, seja na prépria Uni&o, uma vez que o grau de desenvolvimento do
relacionamento entre os interlocutores (Estado e comunidade) é variavel fundamen-
tal para o sucesso do processo participativo.

Para tanto, muito terd de ser desenvolvido, e outros mecanismos teréo de ser
langados, inclusive os relativos a experiéncias em outros paises. Porém o resgate da
fungéo do orgamento publico no Brasil passa por essas questdes, e foi nesse sentido
que este artigo, de forma modesta e sucinta, tentou contribuir.
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