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A Lei n° 12919, de 2013 (Lei de Diretrizes
Orcamentérias para 2014), contém dispositivos sobre a
obrigatoriedade de execugao de programagoes constantes
da Lei Or¢amentdria de 2014. Essa determinagio abrange
apenas as emendas individuais dos parlamentares. Nao
tem a amplitude pretendida nas propostas de emendas
constitucionais iniciais que tratam do or¢amento
impositivo, nem abrange as prioridades orcamentdrias
exigidas no § 2° do art. 165 da Constituigio Federal.
Como as emendas individuais tém sido alvo de diversas
criticas e suspeitas por parte da midia e da sociedade, este
estudo abordaa possibilidade de sua convergéncia, dentro
do ciclo orgamentirio, com as premissas do orcamento
participativo. Espera-se que essa interagio possa agregar
valor e qualidade ao processo orcamentdrio da Uniao,
apresentar ganhos em efetividade e melhorar a avaliagio
da sociedade em relagio as emendas parlamentares. Com
esse propésito, descreve-se a experiéncia em or¢amento
participativo do Congresso Nacional e analisa-se o
processo orcamentério com ampla participagio popular
que estd sendo exitosamente conduzido pelo Municipio
de Cascais, em Portugal.

Execugio orcamentdria obrigatéria; orcamento
participativo; emendas individuais; corrupgao;
instrumento de barganha politica.

Federal Law 12.919/2013 (Law of Budgetary Directives
for 2014) introduced mandatory budget execution for
actions brought into the Federal Budget Law through
individual ~ parliamentary amendments, leaving  aside
the priorities required in article 165, paragraph 2, of the
Brazilian Constitution. As such amendments are under
heavy criticism and suspicion of corruption on the part of
the media and society, this study addresses the possibility of
establishing convergence between these amendments and
the participatory budget cycle. Our main expectation is
that such actions could aggregate value and quality 1o the
legislative budgetary process and to the way society evaluates
individual parliamentary amendments. For this purpose
we describe the Brazilian Congressional experiences in this
area, as well as one successful experience with a participatory
budgetary process being carried out in Cascais, Portugal.

Mandatory budget, participatory budget, parliamentary

amendments, corruption, trade off political instrument.
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1.Introdugao

A determinagao do Congresso Nacional de tornar compulséria a execu-
a0 orgamentdria apenas das emendas individuais dos parlamentares ignora a
abrangéncia pretendida nas propostas de emendas constitucionais iniciais que
tratam do orgamento impositivo. Da mesma forma, menospreza a relevincia
que um tratamento especial em relacio as prioridades orgamentdrias exigidas
no § 2° do art. 165 da Constituigio Federal poderia ter para a sociedade.

Essa decisao, além do mais, afasta-se do bom senso estratégico. Embora
as emendas individuais sejam totalmente revestidas de legalidade, elas tém
sido alvo de diversas criticas e suspeitas por parte da midia e da sociedade.

Este estudo’, com a intengao de agregar valor e qualidade ao processo
orcamentdrio da Unido, apresentar ganhos em efetividade ¢ melhorar a
avaliacio da sociedade em relagio as emendas parlamentares, aborda a
possibilidade de convergir, dentro do ciclo orcamentdrio, as emendas in-
dividuais com as premissas do orgamento participativo.

No item 2 resumimos as etapas finais do processo que, sintetizado
na Lei n° 12.919, de 2013 (Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2014 —
LDO 2014) e na Proposta de Emenda Constitucional n° 353, de 2013
(PEC n° 353, de 2013), propoe tornar obrigatéria a execu¢io da progra-
magao incluida na lei orgamentdria anual da Uniao por meio de emendas
individuais dos parlamentares. Em seguida sintetizamos as criticas exis-
tentes sobre as emendas parlamentares, colhidas na midia e na literatura,
em trés vertentes: troca de apoio do eleitor, troca por apoio politico nas
votagdes do Congresso Nacional e corrupgao.

No item 3 resgatamos os fundamentos do orgamento participativo,
ressaltando sua importincia como recurso democrdtico. Para compreen-
der as dificuldades encontradas, revisitamos algumas experiéncias no Bra-
sil e as escassas tentativas do Congresso Nacional nessa drea. Ressaltamos,
ainda, a necessidade de a Unido criar mecanismos de participagao dos
Municipios na defini¢ao das transferéncias voluntdrias.

No item 4 exploramos uma bem sucedida experiéncia de or¢amento
participativo que estd sendo realizada em Cascais, Portugal, com o pro-
posito de extrair diretrizes para subsidiar uma proposta de integracao das
emendas parlamentares com o or¢amento participativo.

1 Os autores agradecem os comentdrios e contribuicoes de dois avaliadores anénimos do corpo edito-
rial da Revista ASLEGIS.
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2.Impositividade de execugao da programagio das emendas individuais

2.1 Impositividade, prioridades e emendas parlamentares.

No Brasil, o planejamento e or¢camento governamental estao deline-
ados nos termos do art. 165 da Constituicio Brasileira de 1988 (CF88)
que institui trés instrumentos bdsicos: o Plano Plurianual, a Lei de Dire-
trizes Orcamentdrias e a Lei Or¢amentdria Anual.

Esse sistema integrado de planejamento e orcamento, ainda que racio-
nal e vidvel, encontra-se bastante enfraquecido, em razio da elaboracio
de planos e orcamentos pouco realistas e da concepgao de que as progra-
magoes da lei orgamentdria teriam um cardter meramente autorizativo.

Essa situagio deixa ampla margem de discricionariedade para o érgao
de execucio definir, dentre as programagées aprovadas, quais seriam con-
sideradas prioritdrias e de execugao obrigatdria, colocando-as ao alvedrio
das conveniéncias politico-econdmicas contemporaneas®.

Infelizmente a rea¢do do Congresso Nacional, por meio da LDO
2014° e da PEC 353/2013, ¢ viesada* e sem significAncia, pois reserva
tratamento prioritdrio apenas as emendas parlamentares individuais’.

A atitude do Congresso Nacional é explicada como uma reacio indig-
nada a total liberdade do Poder Executivo na etapa de execu¢ao da des-
pesa, principalmente em relagao a execu¢io das emendas parlamentares,
bem como ao conseqiiente uso politico dessa falsa prerrogativa.

2.2. Da PEC n° 22, de 2000, a LDO de 2014.

A primeira proposta de emenda constitucional tratando do or¢amen-
to impositivo foi apresentada pelo Senador Anténio Carlos Magalhaes, da
Bahia, em 2000 (PEC n° 22, de 2000). Virias outras se seguiram e foram
a ela apensadas. Ferreira (2007) faz um exaustivo apanhado dessas PECs.

2 Nesse contexto é que se exalta a importincia da definigio das prioridades orcamentérias preconizadas
no art. 165 da CF88 nas fases de elaboragio e apreciagio da proposta orcamentdria.

3 O texto da LDO 2014 refletiu, em linhas gerais, o contetido da PEC N° 353/2013 que se encontra
em apreciagio na Camara dos Deputados.

4 Como contraponto ao controverso mérito das emendas individuais, Nogueira e Gontijo (2013) pro-
puseram que a execugao obrigatéria deveria ser um tratamento dispensado pelo menos as prioridades
mencionadas no § 2° do art. 165 da CF88, pois sio elas que estabelecem, segundo Conti (2013), o
elo entre a programagio contida no Plano Plurianual (PPA) e a da Lei do Or¢amento Anual (LOA).
Sendo assim, sua execucio ¢ fundamental para a sustentacio do sistema de planejamento e orcamen-
to descrito na Constitui¢io Federal.

5 Emendas sio proposigoes acessérias com o objetivo de modificar ou aperfeicoar a principal. A com-
peténcia para apresentagio e as exigéncias observadas na elaboragio estio, em grande parte, discipli-
nadas em normas regimentais, as quais se subordinam as orientagoes fixadas na Constituicao.
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A PEC n° 22, de 2000, do Senado Federal, foi recebida na Camara
dos Deputados em 2006 e renumerada como PEC n° 565, de 2006. Sete
anos mais tarde, patrocinada politicamente pelo Deputado Henrique
Eduardo Alves, resolveu-se inclui-la na campanha para a disputa do cargo
mdaximo da Camara dos Deputados. A inten¢ao, entretanto, nio abrangia
todo o conjunto das agoes do or¢amento como a PEC inicial do Senado
Federal, mas apenas a parte inserida na lei orcamentdria pelas emendas
individuais dos parlamentares.

De acordo com o parlamentar citado, a proposta visa traduzir a von-
tade majoritdria de deputados e senadores® que querem desatrelar a exe-
cugdo de suas emendas de um processo de negociacao’.

Nomeado Relator, 0 Deputado Edio Lopes, propés, inicialmente, que
seriam consideradas de execucao obrigatdria apenas aquelas emendas indi-
viduais que fossem compativeis com as prioridades estabelecidas na LDO.

Nossa proposta ¢ tornar obrigatéria a execu¢ao financeira de
montante que compreenda programagoes oriundas de emen-
das individuais, compativeis com as prioridades definidas na
LDO [...]. (Relatério sobre a Proposta de Emenda 4 Cons-
tituicdo n° 565, de 2006, do Deputado Edio Lopes, p. 14).

Esta orientagio foi expressamente incluida no § 10 a ser introduzido
no art. 166 da Constitui¢io Federal, nos termos do Substitutivo apresen-
tado pelo referido Relator. /n litteris:

§ 10 E obrigatéria a execugio financeira da programacio
prioritdria incluida na lei orcamentdria por emendas indivi-
duais, observado o art. 165, § 2° [...].

No entanto, esse pardgrafo nio encontrou terreno apropriado no Ple-
ndrio da Comissao Especial criada para dar parecer 8 PEC n° 353, de 2013,
sendo retirado nas alteracoes supervenientes do referido Substitutivo.

Alterada e votada na Cimara dos Deputados, a PEC n° 565-A, de
2013 volta a sofrer novas alteragcdes no Senado Federal, onde foi recebida
como PEC n° 22-A.

Assim, nio havendo entendimento, a PEC, agora sob o n° 353, de
2013, nao conseguiu finalizar sua tramita¢io ainda no exercicio de 2013
de forma que seus termos pudessem vigorar ji em 2014.

6 A proposta resgataria a “dignidade dos deputados” e “nunca mais nenhum parlamentar se submeteria
3 humilhagio de mendigar favores do Poder Executivo” (Deputado Henrique Eduardo Alves, Presi-
dente da Camara dos Deputados).

7 Para uma descrigio pormenorizada dos procedimentos utilizados nessa negociagio ver Vesely (2012).
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A alternativa encontrada foi incluir dispositivos na LDO 2014 (art. 52
da Lei n° 12.919, de 2013) para dar efetividade ao intento de tornar obri-
gatdria a execugdo das emendas individuais. Aprovada a LDO verificaram-se
enormes dificuldades operacionais em relagio aos dispositivos nela incluidos®.

O Relator da PEC na Cimara dos Deputados para contornar virios
problemas decorrentes de posicionamentos divergentes entre as duas Ca-
sas Legislativas e agilizar sua vota¢o ainda no més de abril de 2014,
transformou o texto dos senadores em duas propostas. A PEC 358/13
que obriga o governo federal a executar as emendas dos parlamentares até
o limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) e vincula metade
delas a saide e a PEC 359/13, que redefine os percentuais minimos de
receita de Unido a serem aplicados em satde. As duas tramitaram em
conjunto, mas com acordo feito com o governo de que seriam unidas
novamente pela comissao especial.

Em 9de abril de 2014 o0 Deputado Edio Lopes apresentou, na Comis-
sao Especial destinada a proferir parecer 8 PEC n° 358-A, de 2013, do
Senado Federal, Parecer pela aprovagio da Proposta de Emenda a Cons-
tituigio n° 358-A/2013, e da apensada PEC n° 359/2013, na forma de
Substitutivo que, novamente, unificou as duas PECs.

Em 6 de maio de 2014 a Camara dos Deputados aprovou em primeiro tur-
no o texto principal da PEC n° 353, de 2013, que obriga o governo a executar
as despesas indicadas no or¢amento anual por meio de emendas individuais até
o limite de 1,2% da receita corrente liquida realizada no ano anterior.

O texto ainda encontra-se em pauta do Plendrio da Camara dos De-
putados para ser submetido a votagao em segundo turno’. Se aprovado
serd promulgado pelo Congresso Nacional.

2.3 Criticas as emendas individuais

Muitos comentérios foram dirigidos ao fato de o Congresso Nacio-
nal, na versiao atual da PEC n° 353/2013, no texto da LDO 2014 e no
Parecer Preliminar ao PLN n° 3/2014-CN (Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentdrias para 2015 - PLDO 2015), exigir tratamento especial e
privilegiado apenas para as emendas individuais dos parlamentares, des-
prezando programagdes prioritdrias para a coletividade. Entre essas criti-
cas pontuamos as seguintes:

8  Ver, a propésito, a Nota Técnica Conjunta n® 3, de 2014, e n° 4, de 2014, das Consultorias de Or-
camento da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

9  Outubro de 2014.
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e “Sao emendas que formam o curral eleitoral e constituem uma

relagio clientelista entre o deputado e os favorecidos.” (Deputado
DR. ROSINHA, 2014);

*  “Governo e Parlamento precisam sair dessa votagio reducionista e
ouvir o povo. Nao basta discutir apenas o cumprimento das emendas
individuais, corre-se o risco de reproduzir a tragédia dos comuns. E
o momento de pautar uma avaliacio mais abrangente e qualificada

com a sociedade sobre o orgamento publico.” (CIALDINI, 2013).

e “Com as campanhas cada vez mais caras e os parlamentares trans-
formados em donos de ‘fatias do orgamento’, a corrupgao aumen-
, ,. » « . .. ., _
tard na esfera politica.” “[...] As (emendas) individuais é que fario
de cada parlamentar um donatdrio de capitanias or¢amentdrias,
como aqueles fidalgos portugueses que ganharam pedacos do Bra-
sil para explorar”. (CRUVINEL, 2013).

e “[...] Esta proposta tem o carimbo do paroquialismo”. (Senador

ALOYSIO NUNES, 2013).

*  “Sejd é um absurdo a existéncia da emenda parlamentar, mais ab-
surdo ainda ¢ ela ser impositiva”. (Senador HUMBERTO COS-
TA. 2013).

e “Trata-se de uma porta aberta a corrupgao, aos desmandos [...].”

(Senador JARBAS VASCONCELOS. 2013).

*  “Haverd um reconhecimento tdcito de que, afora os R$ 6,8 bi-
lhoes de emendas, todo o resto nao é obrigatério”. (Senador PE-

DRO TAQUES, 2013).

*  “A prética das emendas individuais é um foco antigo, recorrente e des-
cabido de corrup¢io no Congresso.” (PETRY, André. 2014. p. 80).

e “Eu até receio que essas emendas, pelo histérico de irregularida-
des em suas execucoes, se tornem um foco ainda maior de des-
vios”. “O parlamentar (agora) tem um valor de R$ 13 milhdes
nas maos. O risco de desvios e de relagio promiscua aumenta”.

(CASTELLO BRANCO. 2013).
Destacamos, ainda, o comentdrio feito por Weder de Oliveira que,

oportunamente, alerta para o risco da apropriagao individual do orca-
mento publico.

O Congresso estd prestes a transformar normativamente o
or¢amento da Unido em um instrumento de apropriacao in-
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dividual, o que deve ser um fato inédito em todo o mundo

e na histéria da evolugio moderna do orcamento publico.
(OLIVEIRA, 2014)

As emendas parlamentares podem, sem duvida, ser utilizadas pelos
parlamentares para atender um conjunto de agdes mantido pelo governo
federal junto aos Municipios. Mas, segundo Cambraia (2011), a inexis-
téncia de discussao sobre os programas de governo e respectivos objetivos
durante a apreciacao da proposta de orcamento no Congresso Nacional,
bem como a precdria previsao de recursos destinados ao seu atendimento,
as reduzem a um instrumento de baixa qualidade e eficiéncia.

A literatura, nesse contexto, é farta em criticas a esse instrumento. Em
termos gerais, elas podem ser classificadas em trés vertentes. Na primeira,
as emendas s3o vistas como instrumento de barganha entre o parlamen-
tar e o eleitorado. Na segunda, a liberagao de verbas para viabilizar sua
execuglo ¢ feita para garantir a fidelidade do parlamentar em votacoes
importantes. A terceira as relaciona com graves problemas de corrupgao.

2.3.1 Emendas em troca de apoio do eleitor.

A vertente que considera as emendas individuais como instrumento
utilizado pelo parlamentar para angariar votos assemelha-se a definicao
da emenda individual tipo pork barrel"® no orcamento dos Estados Uni-
dos''. Segundo Macedo (2011), “na prética, seu objetivo é manter ou
ampliar a popularidade dos parlamentares nas suas bases eleitorais.” Car-
valho (2003) considera que a obtenc¢io de recursos orcamentdrios para
suas bases ¢ fator significativo da conexao eleitoral do parlamentar com
seu eleitorado.

A escolha do Municipio destinatirio das emendas parlamentares é
uma questao de cunho politico. Nao existem critérios econémicos ou
sociais especificos, nem prioridades gerais definidas ex-ante para orientar
a destinagao das emendas. Nio hd mecanismo regimental de coordenacio
da distribui¢ao dos recursos. Além disso, as emendas sao, em geral, apro-
vadas na lei or¢amentdria em programacodes genéricas, o que possibilita o

10 O processo orcamentdrio americano também admite a possibilidade de emendas individuais para
favorecer uma localidade ou regido especifica. Sao criticadas pois ndo mantém compromissos com
as politicas publicas. Sao pouco frequentes e popularmente chamadas de pork barrel. Nas Filipinas a
Suprema Corte proibiu definitivamente as emendas pork barrel em novembro do ano passado. “Pork
is now prohibited. The Supreme Court ruling [...] prohibits pork. It deems illegal any form of congressio-
nal intervention in the ‘post-enactment stages of the budget execution.” hitp:/lwww.rappler.com/move-ph/
ispeak/44472-aceron-significance-pork-barrel-sc-ruling

11 Ver www.cagw.org para um acompanhamento detalhado das emendas pork barrels no orgamento
americano.
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atendimento de um ou mais Municipios definidos @ posteriori na fase de
execugdo da programacao.

O substitutivo final aprovado do projeto de lei orcamentdria anual
representa a soma das programagcdes incluidas pelas emendas. O resultado
final ¢ uma “colcha de retalhos”. Os valores finais por programa e agio
representam o somatério das estratégias individuais. Assim, o processo
atual de selegao de prioridades locais na apresentacio de emendas nao
garante universalidade dentro do ponto de vista federativo'®.

Ademais, diante da escassez de recursos, o modelo de disputa politica
por transferéncias voluntdrias faz com que Municipios de maior porte
tenham maiores chances de sucesso, nao apenas em fun¢io da maior ca-
pacidade de articulagao politica e do potencial eleitoral, mas, também,
pelo fato de dispor de melhor estrutura e capacidade técnica, legal e ope-
racional (GREGGIANIN, 2014a).

Na verdade, o parlamentar considera ser um “dever funcional” buscar
recursos em beneficio de localidades e regies que o elegeram. Sabe, também,
que o eleitor retribui com seu voto as alocagdes destinadas ao seu Municipio.
Nesse sentido, a apresentagio de emendas ao Projeto de Lei Orcamentdria
(PLOA) torna-se uma estratégia politica para assegurar sua reeleicao.

Segundo Bezerra (2014), a “obtengao de recursos e beneficios para as
localidades que representam ¢é considerada pelas liderangas locais como
uma das atribuigoes essenciais dos parlamentares”.

Na midia, o orcamento da Unido ¢ visto como fonte de recursos para
politicas de interesse paroquial e clientelista. Ou seja, apesar de o parlamen-
tar ter um mandato federal, sua a¢ao é guiada por uma visao de vereador:

[...] Esse tipo de emenda parlamentar resulta normalmente
em pulverizagao de recursos e, portanto, em aplicagdes ine-
ficientes do ponto de vista das politicas nacionais. A maior
parte dessas transferéncias representa desperdicio. (O ESTA-

DO DE SAO PAULO).

2.3.2 Recursos por apoio politico

Nesta vertente a instincia que autoriza a execu¢io das emendas ma-
nipula o comportamento dos parlamentares nas votagoes de interesse do
Executivo. Este possui graus de liberdade suficientes no controle orca-

12 Uma pesquisa feita na Camara dos Deputados para capturar as percepgdes de chefes de gabinete
parlamentar ou de assessores parlamentares especializados mostrou que o fator politico é considerado
como a principal causa de sucesso na liberagio das verbas (GREGGIANIN, 2014).
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mentdrio e financeiro que permitem utilizar a liberagao da emenda como
“moeda” politica de baixo custo (PEREIRA e MUELLER, 2002).

Para Figueiredo e Limongi (2008), a libera¢io dos recursos incluidos
por emendas individuais é usada pelo governo como um instrumento de
coesao da base de apoio politico no Congresso.

Mendes e Dias (2014) afirmam que os recursos alocados nas emendas
servem mais para assegurar a fidelidade parlamentar do que para gerar o
servi¢o publico que serd prestado pela obra ou programa instituido.

Pereira e Mueller (2002) ofereceram evidéncias empiricas de que o
Executivo usa estrategicamente a execu¢io do or¢amento como um dos
mais importantes instrumentos de barganha na negociac¢io do apoio do
Congresso a sua governabilidade.

Vesely (2013) também encontrou indicios de que a Secretaria de Re-
lagoes Institucionais da Presidéncia da Republica (SRI/PR) elabora um
cronograma definindo quanto e quando ird liberar as emendas parlamen-
tares para garantir a aprovacio de projetos de interesse do governo. O
autor revisita o modelo de Figueiredo e Limongi (2008) com informacdes
atualizadas do SICONV?" e conclui que a liberagao das emendas orga-
mentdrias ¢ realizada em lotes e negociada de forma coletiva pelos lideres
partiddrios, que as utilizam como instrumento de controle dos liderados
em prol da formagao do presidencialismo de coalizao.

2.3.3 Corrupgao

De acordo com Cambraia (2011), o uso indevido das emendas indivi-
duais tem sido reiteradamente relacionado as dentincias de corrupgao, cujo
combustivel é um mix de somas estratosféricas de recursos ptblicos com
falta de fiscalizagao. Para ilustrar, relembra o escAndalo de 1993 que ficou
conhecido como “andes do or¢amento”. Naquela ocasido, os parlamentares
indicavam emendas que propunham a alocagao de recursos para entidades
filantrépicas ligadas a parentes ou laranjas'®. Grandes obras foram incluidas
no orgamento em face de acerto com as empreiteiras beneficiadas.

Outro exemplo, citado por Cambraia (2011) refere-se 2 “mafia dos
sanguessugas . Em 2006, segundo investigagoes da Policia Federal, os
parlamentares apresentavam emendas destinando verbas para drea de sad-

13 Sistema de Gestio de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal. E uma ferramenta
eletronica que retne e processa informagdes sobre as transferéncias de recursos do Governo Federal
para 6rgaos publicos e privados sem fins lucrativos.

14 Derivagio: sentido figurado. Uso: informal: Individuo, nem sempre ingénuo, cujo nome ¢ utilizado
por outro na prética de diversas formas de fraudes financeiras e comerciais, com a finalidade de esca-
par do fisco ou aplicar dinheiro de origem ilicita. (Diciondrio Houais Eletronico).
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de. Apés a liberagao, os recursos eram utilizados em licitagdes fraudulen-
tas para a compra de equipamentos superfaturados.

Em seguida, novas denuncias surgiram relacionando a destinagio
de recursos para empresas de fachada com as emendas parlamentares.
O episddio acarretou a queda do relator do Orgamento para 2011, que
destinou R$ 1,4 milho a institutos fantasmas por meio de emendas in-
dividuais ao orcamento.

Observando-se a freqiiéncia desses episédios pode-se concluir que, de
modo geral, a emenda individual estd associada a corrup¢io — razio pela
qual a proposta de sua extingio tem sido colocada em debate.

As facilidades de inclui-las na lei or¢amentdria provocam um total
desvirtuamento das metas, objetivos e prioridades que devem nortear
a atuagao dos recursos disponiveis da administragdao publica. Cambraia
(2011) fez um resumo de como esta vertente desorienta o processo de
alocagdo dos recursos publicos:

Na proposta orgamentdria para 2011, 17,97% dos recur-
sos das emendas individuais foram alocados para o Ministé-
rio do Turismo, que ficou atrds, apenas, do Ministério das
Cidades, agraciado com 18,54% dos recursos. Até 2007, a
maior parte das emendas, em quantidade e valor, era des-
tinada a Pasta da Satde. Porém, apés as denidncias sobre a
“madfia das sanguessugas”, o Turismo passou a ser o centro das
atengoes das emendas individuais de deputados e senadores.
A quantidade de emendas individuais para o Ministério do
Turismo saltou de 747, em 2007, para 1.275, na propos-
ta orcamentdria para 2011. Em termos de valores passou de
R$ 384,7 milhoes para R$ 1.384,8 milhoes. (CAMBRAIA,
2011, p. 17).

Em 2011, os Ministérios do Esporte e do Turismo foram contempla-
dos com mais recursos de emendas parlamentares do que dreas sensiveis
como educagio e saude:

As duas pastas absorveram pouco mais de R$ 2 bilhoes
de recursos de deputados e senadores, superando em cerca
de R$ 400 milhoes as aplicacoes nos Ministérios da Satde,
da Educagao e em instituigdes de ensino superior e técnico

federais. (CORREIO BRAZILIENSE).

Assim, diante da controvérsia em relagao as emendas individuais, tor-
na-se oportuno adentrar-se em novas reflexdes, mas nao sobre sua extin-
a0 e sim sobre eventuais alternativas que permitam correcoes de desvios.
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A que abordamos é compativel com o eventual szatus de obrigatorie-
dade de execugao de emendas parlamentares. O objetivo é converté-las
num conjunto de gastos mais nobres, eficazes e socialmente justificdveis,
ou seja, mais apropriados do ponto de vista do atendimento das necessi-
dades sociais. Isso seria conseguido se os créditos destinados a aquisigao
de bens e servigos, introduzidos no orgamento por meio de emendas indi-
viduais, fossem propostos pelas préprias comunidades beneficidrias.

3.0 orcamento participativo

3.1 A responsabilidade do Estado

Em geral, o bem ou servigo que satisfaz as necessidades sociais nao po-
dem ter seus valores expressos corretamente em termos de prego e, assim,
na maioria das vezes ficam excluidos do mecanismo de mercado. Por isso,
segundo Musgrave (1974), devem ser disponibilizados pelo Estado com
recursos do or¢amento publico.

O ciclo or¢amentdrio inicia-se pela elaboragio das propostas pelo
Executivo. Os projetos de lei, decorrentes, sao apreciados pelo Legislati-
vo. Sancionados pelo Presidente da Reptblica, sao executados pelos res-
pectivos Poderes. Na esfera federal nao hd previsao constitucional expli-
cita de participagao da sociedade no processo de escolha das alocagoes de
recursos publicos da Unido. H4, entretanto, fundamentos democrdticos e
legais que a justificam.

Nesta parte, iniciamos breve andlise do mecanismo de democracia
participativa que permite aos cidaddos decidir sobre uma parte do or¢a-
mento. Apresentam-se os fundamentos legais e os principios democrdti-
cos da gestao participativa no orgamento publico. Mostra-se, entretanto,
que a gestao participativa municipal, apesar de adequada, coerente e mes-
mo necessaria, é insuficiente e quase impraticével em razio da pequena
dimensao dos orgamentos locais frente as respectivas demandas sociais.
Nessa situacio, conclui-se pela necessidade do apoio federal.

Esse apoio, no modelo atual, é passivel de criticas e contestagdes do
ponto de vista operacional e democrdtico. As tentativas de abertura do or-
camento da Unido realizadas foram falhas e infrutiferas. H4, no entanto,
espaco para insistir no modelo democratico de forma a produzir um apoio
federal com qualidade. Conciliar a gestao participativa com as transferén-
cias voluntdrias feitas por emendas individuais é uma alternativa que pode
adicionar valor, qualidade, credibilidade e efetividade ao modelo atual.
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3.2 A importancia da participagiao popular

A gestao orcamentdria participativa é um instrumento que serve para
inserir questoes de politica publica com forte componente local no orca-
mento publico. Nesse processo a populagao ¢ chamada a participar direta-
mente na escolha das prioridades da administra¢io publica, opinando so-
bre problemas de maior gravidade e até mesmo decidindo acerca das obras
prioritdrias e seus impactos sociais. O or¢amento participativo ¢, destarte,
importante instrumento para a democratizagao do processo orcamentério.

Como nos ensina Musgrave (1974) o orcamento participativo é, sem
davidas, um canal direto de expressao da sociedade:

Em uma sociedade democritica a decisio de satisfazer
esta ou aquela necessidade social nio pode ser imposta de
forma ditatorial. De algum modo ela tem de ser derivada das
preferéncias efetivas de cada membro do grupo [...] (MUS-
GRAVE, 1974, Vol. I, p. 30-32)

O Orgamento Participativo é assim um passo importante para o aper-
feicoamento do or¢amento democritico. Nesse caminho, a democracia
passa a ser, também, um meio para se atingir o fim de melhor alocagao de
recursos. Segundo Pires (2001), na arena em que se dd a disputa por re-
cursos publicos escassos, os cidadaos exercem, pelo voto, o seu direito e o
seu dever de participa¢io na defini¢do dos rumos da agao governamental.

Avritzer (2005) acrescenta, também, a ideia de justica social a esse ins-
trumento relembrando sua capacidade de favorecer aos menos favorecidos:

O orcamento participativo é uma politica participativa
em nivel local que responde a demandas dos setores desfa-
vorecidos por uma distribui¢do mais justa dos bens publicos.
Ele inclui atores sociais, membros de associacoes de bairro e
cidaddos comuns em um processo de negociacao e delibera-

¢do [...] (AVRITZER, 2005, p. 575-5).

Antes, porém, Laranjeira (1996) registrava que a intervengao na ela-
boragao do orgamento efetuada diretamente pela comunidade proporcio-
naria as populag¢oes mais carentes — as vilas sem infraestrutura de servigos
de dgua, esgoto, transporte, pavimentagao — acesso prioritdrio as suas de-
mandas, nao através de favorecimentos feitos por interesse politico, mas
sim a partir do estabelecimento de critérios objetivos.

Giacomoni (2005) endossa esse ponto de vista e ressalta a impor-
tAncia da participa¢io social na identificagdo direta dos problemas pela
prépria comunidade beneficidria. De acordo com o autor “o modelo da
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decisao participativa inova em relagao aos métodos convencionais de pla-
nejamento e orgamentagao [...]”. Além disso, “a ampla participagao social
na identificagao dos problemas qualifica as escolhas”.

Rezende e Cunha (2014) também aprovam a participagio da socieda-
de nas decisoes de alocagao de recursos na fase de tramitagao da proposta
orcamentdria. In litteris:

As regras que comandam a elaboragao e a execu¢io do
orgamento pressupoem que a sociedade deveria participar
das decisoes sobre o uso dos recursos que o compéem du-
rante a tramita¢do da proposta que o governo elabora e en-
via ao Congresso para ser discutida e votada. (REZENDE e
CUNHA, 2014. p. 7).

E se justificam afirmando que “o orgamento é muito importante para
ser ignorado. [...] Precisa ser conhecido e respeitado”.

Schneider (2005) nos ensina que uma forma de assegurar a legitima-
¢ao do Estado pode ser construida em um processo or¢amentdrio que
inclua préticas democraticas.

Tais préiticas abrem o processo orcamentdrio ao ptblico e
a seus representantes e forcam o governo a consultar os cida-
daos antes de agir. [...] Ao fazé-lo, a a¢ao do governo ganha
a legitimidade trazida pela consulta popular e torna possivel
que os estados (e Municipios) tomem decisoes autorizadas.
(SCHNEIDER, 2005, p. 3).

3.2.1 Fundamentos legais da participagio popular

A Constituigao Federal e a legislacio infraconstitucional amparam de
forma clara e indiscutivel a necessidade de se criar mecanismos de gestao
democrdtica e participativa dos recursos putblicos.

A cidadania, um dos fundamentos do estado democritico de direito,
traz a ideia de que todos tem o direito de participar de forma ativa nas
decisoes politicas relacionadas a aplicagao de recursos orgamentérios.

A Lei Complementar n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fis-
cal — LRF) fixou o principio da transparéncia da gestao fiscal e do amplo
acesso as informagoes relacionadas 4 matéria orcamentdria e financeira:

Art. 48. Sio instrumentos de transparéncia da gestao fiscal,
aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis
de diretrizes orgamentdrias; as prestagdes de contas e o res-
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pectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orcamentdria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versoes
simplificadas desses documentos.

Pardgrafo tnico. A transparéncia serd assegurada também
mediante:

I — incentivo a participagdo popular e realizagio de audién-
cias puablicas, durante os processos de elaboragio e discussio
dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgcamentos.

No Ambito municipal, o Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257, de
2001) assim dispoe:

Art. 4° Para os fins desta Lei serao utilizados, entre outros
instrumentos: (...)

III — planejamento municipal, em especial: (...)
f) gestao orcamentdria participativa;
(...)

Art. 44. No Ambito municipal, a gestdo or¢amentdria parti-
cipativa de que trata a alinea f do inciso III do art. 4° desta
Lei incluird a realizacio de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de di-
retrizes orcamentdrias e do orgamento anual, como condi¢ao
obrigatdria para sua aprovagao pela Cimara Municipal.

Os conselhos, as conferéncias, as audiéncias, consultas e debates sao
espagos de didlogo entre os diversos interesses provenientes da sociedade
civil, de proposi¢oes partindo dos diversos setores, da avaliagdo e fisca-
lizacao de decisoes referentes aos investimentos publicos e privados nas
cidades (BRASIL, 2005a, p. 195).

Ainda sobre o tema, o governo federal, por meio do Decreto n° 8.243,
de 23 de maio de 2014, instituiu a Politica Nacional de Participagao So-
cial - PNPS e o Sistema Nacional de Participagao Social - SNPS, com o
objetivo declarado de “fortalecer e articular os mecanismos e as instancias
democrdticas de didlogo e a atuacio conjunta entre a administragio pu-
blica federal e a sociedade civil (art. 1°)”.

A Lei que instituiu o Plano plurianual da Unido para os exercicios de
2008 a 2011 (Lei n°® 11.653, de 2008 - PPA 2008-11) estabeleceu a ne-
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cessidade de se promover a participagdo direta da sociedade no processo
de planejamento plurianual:

Art. 20. O Poder Executivo e o Poder Legislativo promove-
rao a participagdo da sociedade na elaboragio, acompanha-
mento e avaliagio das a¢des do Plano de que trata esta Lei.

Pardgrafo Gnico. As audiéncias publicas regionais ou tem4ti-
cas, realizadas durante a apreciacio da proposta orcamentd-
ria, com a participagao dos 6rgaos governamentais, estimula-
rao a participacio das entidades da sociedade civil.

3.2.2 Experiéncias no Brasil

A experiéncia de participagio municipal® na elaboragao do orcamen-
to publico tornou-se mais conhecida depois de sua implanta¢ao em Porto
Alegre (RS), em 2005'. O governo local, a partir de debates e definigoes
de prioridades, colocou em pratica um compromisso politico de cumprir
um conjunto de etapas decisérias voltadas 2 maior participagao dos mo-
radores: reunides preparatdrias, assembleias regionais e temdticas e assem-
bleia municipal.

Amaral (2006) observou que a maioria das experiéncias em orga-
mento participativo ¢ liderada pelo Poder Executivo. Em Minas Gerais,
entretanto, ¢ conduzida pela Assembleia Legislativa. O relativo sucesso
alcancado indica que o Parlamento pode ser um férum adequado para
conducio dessa iniciativa. Sao mais evidentes, afinal, suas caracteristicas
de representatividade e maiores as possibilidades de transparéncia e par-
ticipagao.

O Movimento Voto Consciente!'” de Jundiaf, em Sao Paulo, desen-
volve um modelo interessante de participa¢do comunitdria. Por meio de
concurso (CIDADONOS) seleciona doze ideias que passam a compor a
AGENDA CIDADA. Essa agenda ¢é protocolada na Prefeitura e Camara
Municipal e também junto a parlamentares eleitos ou candidatos da re-
gido. Dessa forma, o Movimento pretende efetivar um modelo de demo-
cracia em que os cidadaos comuns podem influenciar as decisoes politicas
a partir de suas préprias ideias. Trata-se de uma iniciativa de interagao

15 Perez e Fausto (2009) registraram, em 20006, a existéncia de 194 experiéncias de orcamento partici-
pativo no Brasil.

16 A experiéncia ¢ citada pela ONU e pelo Banco Mundial como uma das melhores praticas de gestao
publica.

17 htep://www.cidadedemocratica.org.br/competitions/5-qual-seu-sonho-para-jundiai/fase/announ-
ce_phase. Acesso em 24 jul. 2014.
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coletiva visando temas publicos, de modo a construir comunidades de
colaboracio social.

3.2.3 Necessidade de apoio aos Municipios

Conforme observado por Greggianin (2014a), os Municipios, apesar
da ampliagio de sua competéncia constitucional na gestao das politicas
publicas, recebem, em relagao as demais esferas de governo, a menor par-
cela das receitas publicas.

A Federagao possui uma infinidade de Municipios que sobrevivem so-
mente dos repasses obrigatérios realizados pela Uniao. Nessas localidades,
o gasto publico representa, muitas das vezes, a Ginica origem do dinheiro
circulante. E exatamente nesses locais que a necessidade de uma sintonia
com os interesses da populacio faz do orcamento puiblico uma peca de
maior importincia, exigindo dos representantes do povo uma acuidade e
um compromisso com a sua elaboragao e votagao.

As dimensées continentais do pais e as desigualdades regionais con-
tribuem para a existéncia de grandes disparidades quanto as necessidades
e demandas municipais. Verificam-se, adicionalmente, grandes desequi-
librios relacionados a capacidade de arrecadagao e distribui¢ao da carga
tributdria entre essas unidades de federacio. Neste contexto, as transfe-
réncias obrigatdrias (do Fundo de Participagao dos Municipios - FPM,
especialmente) nem sempre conseguem atender de forma adequada os
casos diferenciados.

Esse cendrio justifica a existéncia no orcamento da Unido das trans-
feréncias voluntdrias que, teoricamente, prestam-se para suprir lacunas
e corrigir distor¢oes, destinando bens e servigos publicos especificos aos
Municipios selecionados. No 4mbito do processo or¢amentirio as trans-
feréncias voluntdrias dependem essencialmente da celebracio de convé-
nios ou congénere com os demais entes da Federagio

A alocagao de recursos federais aos Municipios por meio de emen-
das é, entretanto, funcio de decisoes individuais e, na maioria das vezes
causam distor¢des e injustigas, pois resultam apenas da articulagio do
parlamentar com o prefeito, como exemplifica Rabatone:

As cidades de Frei Paulo e Campo do Britto, interior de
Sergipe, ficam a menos de 30 km uma da outra. Ambas tém
15 mil habitantes e economias baseadas na agricultura, na
pecudria e no comércio. A primeira exibe em suas ruas vi-
rias placas de investimentos federais. J4 a segunda comemora
quando consegue pagar os funciondrios em dia. A distor¢io
tem explicagao. Nos dltimos trés anos, Frei Paulo foi alvo de
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vinte emendas parlamentares federais. Campo do Britto, de

nenhuma (RABATONE, 2013).

Em recente estudo, Ribeiro (2011) destacou que os recursos das
emendas podem amenizar o desequilibrio existente entre as receitas da
unidade federativa e as despesas necessdrias a0 cumprimento de suas atri-
bui¢des para satisfazer os anseios da comunidade local. No periodo entre
2005 e 2011, mais da metade dos recursos das emendas coletivas e indi-
viduais foi alocada em transferéncias para os demais entes da Federagao,
sendo mais de 30% para os Municipios.

No entanto, ainda de acordo com Ribeiro (2011), no periodo de
2003 a 2007 as receitas de transferéncias da Uniao e suas entidades para
os Municipios, a titulo de convénios, correspondem a apenas 1,8% do
total de suas receitas.

Em que pese esse reduzido valor, Cambraia (2011) considera que ele
¢ de grande importincia para os Municipios, pois agrega recursos para
investimentos em localidades onde o or¢amento estd praticamente com-
prometido apenas com despesas correntes.

Diante disso, entendemos que as importancias alocadas
por meio das emendas sio materialmente significativas se
comparadas com as despesas discriciondrias que compdem a
proposta or¢amentaria. Também possuem grande repercussao
para os demais entes federativos, na medida em que incre-
menta a capacidade de investimento destes (CAMBRAIA,
2011, p. 13).

Se de um lado as transferéncias voluntdrias podem trazer beneficios
aos Municipios, o fato é que o recebimento efetivo dos recursos alocados
na lei or¢amentdria, além do atendimento de uma série de exigéncias e
requisitos de ordem técnica, depende fortemente da varidvel politica:

Do ponto de vista dos Municipios, o recebimento efeti-
vo de transferéncias voluntdrias da Unido depende de uma
dupla incerteza. Na primeira, o Municipio pode ou nio ser
contemplado na alocagio das dotagdes orcamentdrias do pro-
jeto do Executivo ou nas emendas aprovadas no Legislativo.
Na segunda, o Municipio pode ou nio receber o objeto da
alocacdo. A taxa de execugao das despesas discriciondrias des-
tinadas aos Municipios é baixa. No or¢amento de 2012 foi

de apenas 54,7 % (GREGGIANIN, 2014a, p. 4).
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Vimos nas sessoes anteriores que a execugio da programacio incluida
por meio de emendas individuais é obrigatéria nos termos da LDO e pode
ser, em breve, por mandamento constitucional. Mostrou-se, também, a
importincia da participacio social no orcamento publico e a necessidade
de os Municipios contarem com a ajuda federal. Propoe-se, ento, que as
emendas parlamentares a eles destinadas sejam escolhidas pelos préprios
cidadaos desses Municipios.

3.2.4 Emendas municipais ao orcamento da Unido

As experiéncias anteriores em gestao participativa do Congresso Nacio-
nal nao alcangaram os resultados esperados. Neste trabalho essas experién-
cias sdo revisitadas com o propésito de mostrar a viabilidade, a coeréncia e a
conveniéncia de as comunidades municipais participarem diretamente das
propostas de elaboragio de emendas ao orgamento da Unido.

Espera-se que o apoio federal possa ser realizado com qualidade se a ges-
tdo participativa for conciliada com as transferéncias voluntérias feitas por
meio de emendas parlamentares. Com esse prop6sito destaca-se a experién-
cia do Congresso Nacional com as emendas de iniciativa popular na apre-
ciagao da proposta orcamentdria de 2012'" (GREGGIANIN, 2014a)".

Pela primeira vez* as demandas municipais, selecionadas com o su-
porte das audiéncias publicas locais, foram diretamente encaminhadas a
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao - CMO.
Coube ao parlamentar e 4 bancada estadual um papel de coordenagao
do processo, alterando-se, assim, a prdtica tradicional que colocava essas
demandas na dependéncia exclusiva da avaliagao do parlamentar®'.

Nos termos do art. 166 da CF88, a apresentacio de emendas as leis do
ciclo or¢amentdrio deve ser feita na CMO, na forma regimental, sendo
que a atual resolugao que rege o processo orcamentdrio (Resolugao n° 1,
de 2006-CN) estabelece a possibilidade de apresentagao de virios tipos
de emendas, podendo ser de iniciativa de parlamentar, bancada, comis-

18 Em 2006 Amaral apresentou, por solicitagio da Presidéncia da CMO, um estudo preliminar sobre a
importincia do Or¢amento Participativo para o Congresso Nacional.

19 Em 2013 registrou-se outra tentativa de abrir o orgamento da Unido 2 participagio popular. Com a
utilizagio do Portal e-Democracia da Cimara dos Deputados foram recebidas 156 sugestoes dos inter-
nautas, sendo 56 em Educagio, Cultura, Turismo e Desporto; 23 em Viagao e Transporte; 22 em Satde
e Assisténcia Social; e 21 em Relagoes Exteriores e Seguranca Nacional. De acordo com registro feito
pelo Deputado Paulo Pimenta, na época, Presidente da CMO, muitos parlamentares incorporaram em
suas emendas as sugestoes recolhidas nesse processo. Fora essa informagio nao hd registro de evolugao
desse processo que possa ser utilizado para avaliar os resultados alcancados com essa experiéncia.

20 O projeto foi relatado pelo Deputado Arlindo Chinaglia — PT/SP.

21 Nos termos regimentais, cabe a cada parlamentar a iniciativa exclusiva da apresentagio de emendas até
25 emendas ao projeto de lei orcamentdria, observados os montantes definidos no parecer preliminar.
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sa0 ou do préprio relator. As emendas de relator somente sao permitidas
caso sua finalidade esteja prevista nas especificagoes do parecer preliminar
22 Foi por meio da autorizagao dada no parecer preliminar que a CMO
absorveu as emendas de iniciativa popular, ou seja, as indicagdes foram
incluidas na lei orcamentdria como emendas de autoria do relator geral.
O parecer preliminar ¢ uma proposi¢ao do trimite interno que regula
pardmetros e critérios para a apresentagio de emendas e elaboracio do
substitutivo (CONGRESSO NACIONAL, 2012).

Cada pequeno Municipio passou a ter o direito de indicar, dentre um
conjunto de agoes, entre R$ 300 mil ¢ R$ 600 mil, variando de acordo
com a faixa populacional.

A deliberagao, quanto a programacio pretendida, foi feita em audi-
éncia publica local, com ampla divulgagdo e participacao da sociedade,
envolvendo a Cimara de Vereadores e a Prefeitura Municipal, do qual
deveria ser lavrada ata publica com a respectiva lista de presenga, encami-
nhando-se o material 3 Comissao Mista.

A adesio as emendas de iniciativa popular foi bastante satisfatdria,
considerando-se que o procedimento era inédito e que os Municipios
tiveram tempo relativamente curto, cerca de trés semanas, para convocar
e organizar a audiéncia publica deliberativa acerca das emendas.

Mais de 74% dos Municipios com populagio até 50 mil habitantes
realizaram as audiéncias publicas e cadastraram com sucesso as indica¢oes
de emendas. Coube ao Prefeito comunicar a decisio, acompanhada da
ata da audiéncia, 8 CMO e também a bancada federal do respectivo esta-
do. O encaminhamento das demandas ao coordenador da bancada teve
como propoésito estabelecer um elo entre as demandas locais e o represen-
tante na bancada federal. A taxa de adesao dos pequenos Municipios do
Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parand, Sao Paulo e Mato Grosso do
Sul foi superior a 80 %.

Um conjunto de 510 Municipios nio conseguiu cumprir os requisi-
tos exigidos, o que prejudicou a validagao das indicagdes. Nesses casos,
os recursos foram alocados automaticamente na agio 8.581 — “Estrutura-
¢ao da Rede de Servicos de Atencao Bdsica de Satude”. O resultado final
apresentou as 3.677 indica¢oes distribuidas em seis a¢des orcamentdrias,
perfazendo um montante de cerca de R$ 2,2 bilhoes.

Essa inovagdo, [...] constitui um importante passo no
processo de democratizagao e incentivo ao exercicio da cida-
dania. Além dos necessérios recursos, o maior mérito desse

22 Art. 144, I1I da Resolucio n° 1, de 2006-CN.
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instrumento estd em incentivar a participa¢ao popular, o que
concorre para legitimar as escolhas publicas, evitar a apro-
priacdo dos recursos por grupos especificos e melhorar o con-

trole social (BRASIL, 2011, p. 25).

Entretanto, apesar do grande esfor¢o empreendido e dos nobres pro-
positos fixados:

[...] a execucdo® dessa programagao no exercicio financeiro
de 2013 foi simplesmente nula. Nenhuma das 3.677 indica-
¢oes criadas a partir das audiéncias publicas municipais foi
empenhada em 2012. Com isso, fechou-se também a possi-
bilidade de diferimento da execugao financeira para os anos
seguintes, por meio da inscri¢ao em restos a pagar. (GREG-

GIANIN, 2014a, p. 17).

Ainda que fosse possivel prever alguma frustragao na liberagio de re-
cursos, tratando-se de dotagdes discriciondrias®, no se poderia imaginar
a auséncia completa de execugao orcamentdria e financeira dos subtitulos
incluidos pelas emendas participativas.

Uma andlise inicial sobre as causas da niao execucao dessas emendas
indica que:

[...] houve inten¢do deliberada do Executivo, seja por ini-
ciativa da unidade responsdvel pela execuciao ou do érgao
de articulagio politica, de ndo promover qualquer execugao
orcamentdria das dotagoes aprovadas nas instincias partici-

pativas. (GREGGIANIN, 2014a, p. 19).

A falta de execugdo gerou descrédito no novo instrumento. Como
conseqiiéncia, as disposi¢des que constaram do parecer preliminar ao pro-
jeto de lei orcamentdria para 2013 nao foram reproduzidas no processo
orgamentdrio para o exercicio seguinte.

Com o objetivo de melhor avaliar a experiéncia de orgamento par-
ticipativo realizada durante a apreciacao do projeto de lei orcamentdria
para 2012, algumas questoes relacionadas ao tema foram inseridas em
uma pesquisa destinada a capturar as percepgoes de chefes de gabinete e

assessores parlamentares da Cimara dos Deputados no ambito da matéria
orcamentdria (GREGGIANIN, 2014b).

23 Para fins de acompanhamento da execugio, todos os subtitulos gerados pelas emendas de iniciativa
popular foram identificadas na lei or¢amentdria para 2012 com o Identificador de Uso 7.

24 A tabela 2 mostrou uma execugio média igual a 54,7 % das transferéncias voluntdrias destinadas a
Municipios em 2012.
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Quando indagados se a experiéncia deveria ser retomada e aperfei-
¢oada, ou nio, os dados, foram reveladores. Ao contririo do argumento
de que esse modelo subtrairia prerrogativa exclusiva do parlamentar de
indicar beneficidrios, a maioria considerou que a experiéncia deveria ser
retomada e aperfeicoada.

Com esse endosso, consideramos razodvel propor que o Congresso
Nacional prossiga com a tentativa de incluir esse instrumento no ciclo
or¢amentdrio com aperfeigoamentos.

O problema da motivag¢io individualista observada nos processos de-
senvolvidos com participacio popular, por exemplo, dificulta o alcance
de uma visio do bem comum. Segundo Avritzer (2005, p. 588), uma
alternativa para contornar esse problema e guardar sua concepgao demo-
crética consiste em deixar em maos do eleitorado a escolha dos interesses
dominantes de uma determinada proposta politica. Ou seja, o modelo
democritico recomenda que a escolha entre alternativas de alocagao de
recursos seja feita por meio de voto.

4.Uma experiéncia externa

Laranjeira (1996) considerou que as experiéncias de orcamento par-
ticipativo ocorridas na Europa sao relevantes para a geragao de conheci-
mento prético do processo. In litteris:

[...] algumas experiéncias ilustrativas, especialmente na Eu-
ropa — casos de Bolonha, na Itdlia, de Barcelona, na Espanha,
de Lyon, na Franga —, surgidas com a ascensao de grupos de
esquerda comprometidos com a perspectiva de descentraliza-
¢a0 administrativa e participagio popular, tém-se constituido
em objeto privilegiado de observacio e anilise, permitindo
uma discussao mais consistente em torno das possibilidades
de implementagao dos novos principios, os quais, precisa-
mente pela novidade, oferecem oportunidade para debates e

controvérsias. (LARANJEIRA. 1996. p. 130).

Nesse sentido, a experiéncia de or¢amento participativo - OP do Mu-
nicipio de Cascais®, em Portugal, apresenta-se também com rico con-
teido para observagao e estudo. A metodologia utilizada é moderna e
totalmente fundamentada em deliberagées tomadas pelos cidadaos por
meio do voto.

25 Os autores agradecem a colaboragio da Dra. Isabel Xavier ¢ da Técnica Superior Marta Osério da
Divisio de Cidadania e Participagio da Presidéncia da Cimara Municipal de Cascais, Portugal, pelas
informagdes e comentdrios que permitiram a elaboragio desta parte do trabalho.
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Da mesma forma que no Brasil, a Constitui¢do da Republica Portu-
guesa também apresenta suporte para essas atividades:

Art. 2°: Estado de direito democritico

A Republica Portuguesa ¢ um Estado de direito demo-
crtico, baseado na soberania popular, no pluralismo de ex-
pressao e organizacao politica democrdticas, no respeito e na
garantia de efectivagao dos direitos e liberdades fundamen-
tais e na separagdo e interdependéncia de poderes, visando
a realizacdo da democracia econémica, social e cultural e o
aprofundamento da democracia participativa. (PORTU-
GAL, 2005)

O modelo de participagio popular na elaboragao do or¢amento pu-
blico da Camara Municipal de Cascais®, instituido em 2011, tem os se-
guintes objetivos:

a) Promover a participagao ativa e construtiva dos muni-
cipes nos processos de governanca local;

b) Aproximar os municipes dos 6rgaos de decisdo, au-
mentando a transparéncia das atividades do governos;

c) Fomentar uma sociedade civil dinimica e coesa; e

d) Conhecer e responder as reais necessidades e aspiracoes
da populagao.

Em trés anos esse processo envolveu 64 mil eleitores que decidiram
onde investir 6,5 milhoes de euros em 35 novos projetos.

O processo comega por volta de fevereiro quando o Executivo define
a parte do orgamento que serd destinada a realiza¢io de projetos apresen-
tados, debatidos e priorizados pelos municipes de Cascais.

Em média, o valor inicialmente destinado aos projetos se situa em
torno de 1,5 milhio de euros, cerca de 3,5% do orcamento de investi-
mento local. Esse valor pode ser aumentado em razao de verificagio da
importincia dos projetos e da disponibilidade de recursos. Em 2014 o
valor médximo de cada iniciativa foi fixado em 300 mil euros.

Os cidadaos participam da fase de apresentagio das propostas e da
fase de votagao dos projetos finalistas. Essas propostas devem gerar bens

26 Cascais ¢ sede de um concelho com 97,4 km? de drea e 206 429 habitantes (2011), subdividido em
4 freguesias, em 2013, depois de uma reforma administrativa nacional.
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e servigos destinados ao bem estar coletivo dos cidadaos e devem estar
inseridas nas competéncias da Camara Municipal®.

Nas sessoes de discussio das propostas apenas podem participar os ci-
dadaos maiores de 16 anos que comprovadamente se relacionem com o
Municipio de Cascais. Podem ser residentes ou estudantes, trabalhadores.”

Os representantes de movimentos associativos do setor privado e das
organizagoes da sociedade civil podem participar e votar, mas nao podem
apresentar propostas em nome de terceiros. O interessado pode participar
em mais de uma sessao.

As propostas sio apresentadas em nove sessoes de participacio publica que
s3o espacialmente distribuidas pelo Municipio em datas diferentes. Sao organi-
zadas e coordenadas pela Camara e seguem uma metodologia especifica.

As propostas emergem dos debates nas sessoes de participagao. A par-
ticipagao ¢ individual®, busca favorecer a defini¢io coletiva das priorida-
des por meio de debates e tem como objetivo a melhoria da qualidade de
vida da comunidade.

O direito a voto na sessdo exige a presenga em tempo integral do par-
ticipante nas sessoes. Cada participante s6 pode apresentar uma proposta.
Uma mesma proposta pode ser apresentada por mais de um participante.
A localizagao dos participantes nas mesas ¢é feita por sorteio no momento
em que chegam ao local da sessao.

Uma mesa é composta de um moderador e de um niimero impar de
cidadaos™. Cada mesa s6 pode encaminhar até duas propostas. Quando
uma mesma proposta é aprovada em mais de uma mesa, serd validada
na mesa onde foi mais votada. As discussoes na mesa estao limitadas ao
periodo de 45 minutos.

O moderador procura conduzir as discussoes para que as principais
informagdes do projeto sejam esclarecidas e utilizadas para o preenchi-

27 A Camara Municipal ¢ 0 6rgio executivo colegiado (Art. 252 da Constitui¢ao da Republica Portugue-
sa). O Municipio nao tem secretdrios municipais. Suas atribuicoes sio assumidas por vereadores direta-
mente cleitos pelos cidadaos (Lei n® 169, de 1999). A Cimara Municipal de Cascais tem um Presidente
e dez vereadores, sendo um designado vice-presidente. A Assembleia Municipal ¢ o 6rgao colegiado
deliberativo do Municipio de Cascais. A Mesa ¢ constituida por um Presidente e dois Secretdrios, esco-
lhidos por escrutinio secreto entre os seus 33 Membros eleitos pelo Colégio Eleitoral do Municipio.

28 Observa-se que esse critério obedece mais ao fato de a pessoa ser um contribuinte do que ao de ser
um cidadao residente. O interessado pode participar em mais de uma sessio.

29 A apresentagio da proposta ¢ individual. Nao se admite proposta de associagdo. Este é um ponto
controverso, pois o préprio panfleto distribuido convida “representantes de associagoes privadas e
das organizacoes da sociedade civil”. Teoricamente, a norma tem fundamento. Primeiro para evitar
manipulagio da participagao dos cidadios por meio de “representante”. Segundo, porque se pressu-
poe igualdade de oportunidades entre todos os participantes. O cardter de representagio, por certo,
distorce e compromete esse principio.

30 Em Cascais, costuma-se alocar cinco participantes em cada mesa.
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mento de uma ficha bdsica. Como essa experiéncia jd conta com trés
anos, alguns participantes jd trazem todas as informagoes em meio eletro-
nico ou em planilhas pré-elaboradas.

Numa segunda etapa, as propostas das diversas mesas sdo afixadas
num painel. Um interessado na proposta teria trés minutos para defendé-
-la. Todas sao submetidas a votagao. Cada participante tem direito a dois
votos. Poderd assim demonstrar interesse na sua proposta e numa segun-
da, ou votar duas vezes na mesma proposta. A quantidade de propostas
apresentadas que segue para andlise técnica depende do nimero de parti-
cipantes nas sessoes. H4 uma tabela previamente divulgada especificando
o minimo de uma proposta e um méximo de nove propostas para a sessio
que alcangar participagao superior a 160 pessoas®.

As propostas mais votadas serao submetidas a avaliagao da equipe téc-
nica da Cimara Municipal. Nessa avaliacio afere-se a viabilidade da sua
concretizagio. Aspectos como interesse coletivo, compatibilidade com a
programagao do Municipio, propriedade do terreno para a obra, compe-
téncia do Municipio, valor total do projeto, sao examinados.

Além disso, a proposta nao poderd ser aprovada se a Camara Municipal
nao puder garantir a manutencao e funcionamento do investimento em cau-
sa ou se estiver identificado com confissoes religiosas ou grupos politicos.

O resultado da andlise das propostas pela equipe técnica é amplamen-
te divulgado. As propostas que nio foram aprovadas podem ser objeto de
recurso desde que um fato novo possa ser apresentado.

Na quinzena posterior a fase de recursos, os projetos aprovados e vali-
dados sa0 novamente divulgadas, inclusive por video de curta metragem,
e submetidos a discussao publica nas freguesias para as quais foi proposta
sua implementagao.

A seguir, as propostas s3o submetidas a voto pelos cidadaos cascalen-
ses por meio de um SMS* gratuito. Cada projeto recebe um cédigo®.
Cada nimero de telefone s6 pode ser associado a um tinico voto.

Pode-se optar por um voto em contrdrio. Um investimento, por
exemplo, pode ser merecedor do interesse da comunidade, mas por algu-
ma razao (barulho, aumento de tréfego, agressao ao meio ambiente, entre
outros), poderia vir a desagradar a alguns moradores. Nesse caso o voto
em contrdrio é uma opg¢ao democritica.

abela é construida de correlacionando positivamente o ndmero de participantes com a quantidade de
31 Atabel truida di 1 ds t t ds t t tidade d
propostas passiveis de aprovacio. Busca-se, assim, incentivar uma maior participagao dos interessados.

32 Short Message Service (Servigo de Mensagem Curta).

33 OPxx, por exemplo, onde xx seriam digitos.
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Esse processo de consulta busca conferir o acerto da escolha com as partes
a serem afetadas pelo projeto. Seguindo conceito semelhante descrito por Lit-
tle (2014, p. 416), pratica-se o principio do consentimento ji que outorga aos
préprios cidadaos uma espécie de poder de veto sobre o empreendimento.

Ao completar com sucesso as etapas da votagio o eleitor recebe uma
mensagem de volta confirmando a validade do voto.

A aferigao final dos projetos vencedores ¢é efetuada por meio do cél-
culo da diferenga apurada entre votos a favor e contra, adicionando o
ndmero de votos atribuidos na Sessdo de Participagido em que os mesmos
foram aprovados (Item 3 do art. 13 das Normas de Participagao 2014 da
Camara Municipal de Cascais).

Os resultados sao amplamente divulgados. Os projetos sao subme-
tidos a voto da Assembleia Municipal para ratificagio®. A execugao é
garantida nos dois exercicios seguintes, ou no méximo em trés, se subme-
tida a licitagdo publica.

No triénio 2011-2013, cerca de 1.700 pessoas participaram das 27 ses-
soes, onde 710 propostas foram apresentadas. Dessas, 143 foram submetidas
a andlise técnica. A equipe técnica averiguou que 88 propostas sao tecnica-
mente vidveis. Essas propostas foram submetidas a votagao popular onde 64
mil cidadaos participaram. Em decorréncia dessa votagao, 35 projetos foram
vencedores e receberam uma alocaco total de 6,5 milhées de euros®.

Note-se que o processo se desenvolve paralelamente a elaboragio da
proposta do orgamento para o exercicio seguinte. Esta antecipagio é pos-
sivel uma vez que os recursos sao previamente definidos e comprome-
tidos. O cronograma de trabalho do Municipio de Cascais comega em
margo e termina em setembro. Essa amplitude de tempo permite anélises
técnicas mais acuradas e uma melhor preparagao das reunides.

5.Conclusées e recomendagdes

Ao invés de privilegiar a execugdo da programacio das prioridades or-
camentdrias, o Congresso Nacional decidiu aprovar normas concedendo
obrigatoriedade de execugio apenas a programagao incluida na lei orca-
mentdria por meio de emendas individuais. Justamente a programagao que
tem sido objeto de intimeras criticas, conforme indicado neste trabalho.

34 A Assembleia Municipal aprova ou rejeita a proposta orcamentdria da Camara Municipal. Nao h4
previsio regimental de emendamento. O Membro da Assembleia pode, no entanto, sugerir ou reco-
mendar alteragées ou modificacoes no orcamento.

35 Em 2012, o valor dos projetos aprovados no Orcamento Participativo representou 5,8% do valor dos
investimentos da municipalidade.
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Entre essas se destaca a vertente que considera as emendas apenas
como um instrumento de obtengao de retorno politico para o deputado
ou senador. Essa interpretagao inibe ou retira a visualiza¢io de um impor-
tante papel que por elas pode ser desempenhado na alocagio de recursos
federais na satisfagio das necessidades existentes na esfera municipal.

Na verdade, os Municipios sao carentes de bens e servigos ptblicos e
necessitam do apoio federal para atender parte dessa demanda, seja por
meio de transferéncias constitucionais ou legais, seja por meio de transfe-
réncias voluntdrias da Uniao.

Junto com as transferéncias voluntdrias, o Congresso Nacional pode
participar de forma mais concreta e objetiva neste apoio. Cremos que
isso pode ser alcangado se o or¢amento participativo puder ser concilia-
do com a programagio proposta para as emendas individuais. A jungao
desses dois instrumentos permitiria a participagao direta da popula¢io na
alocagdo dos recursos da Uniao, que assim faria a escolha de suas préprias
prioridades por meio do voto. Essas escolhas se transformariam em de-
cisoes que poderiam ser veiculadas e expressas no 4mbito do Congresso
Nacional por intermédio de emendas parlamentares. Essa metodologia
acrescentaria valor, credibilidade e qualidade as emendas parlamentares,
com triunfo inequivoco da democracia.

Dos casos estudados neste trabalho retiram-se detalhes operacionais
importantes, diretrizes e subsidios que permitiriam o delineamento de
um modelo de orgamento participativo direto da comunidade no orga-
mento da Unido, como por exemplo:

* O processo de escolha dos investimentos nos Municipios deve ser
desencadeado no inicio do exercicio de elaboragao da proposta
or¢amentdria e sempre com ampla divulgagio e estimulos & par-
ticipagao popular.

* Dara dar credibilidade ao processo, é necessdrio que um volume
minimo de recursos para as propostas municipais fique acordado
entre Executivo e Legislativo e seja previamente anunciado.

* Recomenda-se a inclusdo de dispositivo na LDO que garantiria a
inclusdo das propostas municipais na fase de apreciagio da pro-
posta orcamentdria pelo Congresso Nacional durante o processo
orgamentario.

* O sistema descrito poderia ser iniciado com uma amostra repre-
sentada pelos municipios brasileiros que jd praticam o or¢camento
participativo. Isso teria dois efeitos. Garantiria um aprendizado
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conjunto e multiplicador e incentivaria os demais Municipios a
implantar o seu préprio.

* A metodologia deverd privilegiar as decisoes por voto dos partici-
pantes e do colégio eleitoral de cada Municipio.

* As propostas deverdo gerar projetos que serdo classificados e dis-
criminados individualmente no or¢amento da Uniio e do Muni-
cipio e receber identificagdo especifica na classificagao funcional-
-programatica das acoes or¢amentdrias.

* Toda decisao deve ser feita por meio do voto. O voto para escolha
final das propostas do Municipio que serdo encaminhadas para o
banco de propostas deveria ser captado via SMS, ou via Internet
quando esses instrumentos estiverem disponiveis.

* A programagio aprovada deverd ser incorporada a programagao
pelo Congresso Nacional durante o processo orcamentdrio.

* A execu¢do da programagio derivada das propostas municipais
serd considerada prioritdria e deverd ser efetivada nos termos da
legislagao vigente sobre as emendas individuais. Essa programa-
a0 nio serd objeto de contingenciamento e serd obrigatoriamen-
te executada, exceto se objetivamente demonstrada sua impossi-
bilidade técnica ou legal.

* O interesse da comunidade deverad ser assumido pelo parlamentar
por meio de emenda de sua autoria. Com isso sua proposta ga-
nharia valor e qualidade para merecer a devida e meritéria priori-
dade no orgamento da Uniio.
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