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RESUMO

Sob o prisma do Estado Social e Democratico de Direito, o
orcamento participativo representa uma forma de exercicio da
democracia, pois permite que os cidadaos participem de forma ativa
do processo de elaboragcao da proposta orcamentaria do seu
municipio, discutindo, deliberando, aprovando ou reprovando,
juntamente com o prefeito e secretarias, as propostas de aplicacao
do dinheiro publico, ou seja, as despesas relativas a obras, servicos e
investimentos em prol da comunidade. A luz do exposto, o presente
artigo tem por objetivo elaborar uma analise acerca dos aspectos
relacionados ao Orcamento Participativo (OP) enquanto
instrumento de concretizacao do exercicio da democracia e
cidadania, enfatizando a importancia da LRF para viabilizar o
principio da transparéncia. Sob esse prisma, a Lei de
Responsabilidade Fiscal dispde que a transparéncia sera assegurada
mediante o incentivo a participacao popular nas audiéncias, por
meio do processo de discussao dos planos, das leis de diretrizes
orcamentarias e orcamentos. Tem-se por justificativa de estudo que
O orcamento participativo (OP) se constitui em referéncia para que
0S Mmunicipios adotem a democracia participativa em suas gestdes
de forma ampla e continua. Para concretizacao do referido artigo,
recorreu-se a elaboracao de uma pesquisa bibliografica.
Palavras-chave: Responsabilidade Fiscal. Orcamento Participativo.

Participacao popular.

ABSTRACT

Under the prism of the Social and Democratic State of Law, the
participatory budget represents a way of exercising democracy, as it
allows citizens to participate actively in the process of elaborating
the budget proposal of their municipality, discussing, deliberating,

approving or disapproving, together with the mayor and



secretariats, proposals for the application of public money, that is,
expenses related to works, services and investments in favor of the
community. In light of the above, this article aims to develop an
analysis of aspects related to the Participatory Budget (PB) as an
instrument for implementing the exercise of democracy and
citizenship, emphasizing the importance of the LRF to enable the
principle of transparency. From this point of view, the Fiscal
Responsibility Law provides that transparency will be ensured by
encouraging popular participation in hearings, through the process
of discussing plans, budget guidelines laws and budgets. The
justification for this study is that the participatory budget (PB) is a
reference for municipalities to adopt participatory democracy in
their management in a broad and continuous way. In order to carry
out this article, a bibliographical and documental research was
carried out.

Keywords: Fiscal Responsibility. Participatory budgeting. Popular

Participation.

1. INTRODUCAO

A democracia virtual (também referenciada como democracia
digital, e-democracia ou ciberdemocracia) se relaciona aos meios e
modos de utilizacdao das ferramentas de comunicacao digital para
incrementar as praticas politicas (MARQUES, 2016). O estudo e o
desenvolvimento de iniciativas ligadas a valores tais como
participacao, transparéncia, preservacao de direitos e liberdades,
dentre outros, deu origem a toda uma literatura nacional e

internacional dedicada ao tema.

A democracia virtual € mais comumente compreendida em sua

interface relativa a interacao entre sistema politico e cidadaos, seja



por meio da participagao direta, seja pelo estimulo a realizacao de
debates entre o governo e a populacdao através da internet

(SAMPAIO; BRAGATTO; NICOLAS, 2016).

Segundo Frey (2002) nessa abordagem de governancga
emancipatdria a énfase estd no aumento do poder social, ou seja, “a
inclusao e fortalecimento dos nao-poderosos na decisao politica,
enguanto que a eficiéncia administrativa, que por sua vez € foco do

E-Gov, seria um objetivo subordinado” (FREY, 2002, p. 35).

Sampaio (2013) propde avaliar iniciativas de governanca digital em
termos de “Bens Democraticos”, que representam valores para os
quais as instituicdes da democracia digital se orientam: inclusao,
controle popular, transparéncia, eficiéncia, capacidade de ser

transferido para outras realidades.

Nesse contexto, os cidadaos, pela primeira vez na historia, passaram
a comunicar-se com as autoridades do governo mais livremente,
associando-se com grupos de interesse mais facilmente, votam
online, e (logo) puderam participar ativamente em todos os estagios
do processo de decisao: avaliacdao das necessidades, recolha da

informacao, fazer exame de decisao, avaliacao e correcao das acoes.

Nessa vertente democratica e participativa, emerge o Or¢camento
Publico, que engloba diversos aspectos, tais como o segmento
contabil, juridico, econébmico, politico, financeiro e administrativo
(GIACOMONI, 2015). A elaboracao e execucao do Orcamento Publico
devem obedecer a principios orcamentarios descritos na legislacao,
0S quais sao os seguintes: Unidade ou Totalidade, Universalidade,

Anualidade ou Periodicidade, Exclusividade, Orcamento Bruto,



Legalidade, Publicidade, Transparéncia e Nao Vinculagao de

Receitas e Impostos (PIRES, 2016).

De acordo com Rosa (2018) o controle do Orcamento Publico cresce
intensivamente no Brasil, tendo por ferramentas para efetivacao
desse controle, a Lei n. 4320 de 1964 e a Lei Complementar n.
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), as quais apontam para a
realizacao de audiéncias publicas para aprovacao do orcamento e
também sao utilizadas em alguns governos para aplicacao do
Orcamento Participativo, vale frisar que nem todos os gestores
publicos municipais adotam esse instrumento, embora seja

indiscutivel sua importancia.

O Orcamento Democratico € considerado como um instrumento de
estimulo e incentivo a participacao da sociedade em geral nos
problemas relacionados a Gestao Publica Municipal (ROSA, 2018).
Este mesmo autor assinala que a adocao e expansao de tal
sistematica, cujo foco € o fomento a democracia, ganhou adesao em
varias cidades do Brasil, tendo significativa abrangéncia a partir de
1980, embasada com a aplicacao da Constituicao Federal de 1988,
uma vez que a Carta Magna estabelece, por meio do art. 29, que o
planejamento municipal deve criar parcerias com associacdes
representativas, com a finalidade de assegurar uma maior
participacao popular na projecao do orcamento publico, objetivando
ainda, modificar a sistematica orcamentaria (BRASIL, 1988). Faz-se
imperativo, portanto, ampliar a adesao a este instrumento

democratico a todos os entes municipais do pais.

Os orcamentos governamentais, em sua grande maioria, sao
desenvolvidos nos ambientes ligados aos entes governamentais, ou

seja, Nos gabinetes e reparticdes publicas, sabe- se que em muitos



Ccasos, esses instrumentos de transparéncia administrativa sao
elaborados a partir da contratacao de servicos dos escritorios de
contabilidade, essa pratica acaba tornando este documento um
simples acessorio técnico, cuja funcao se limita a prever receitas e
estabelecer despesas, sendo tal funcdao embasada no exercicio

anterior (GIACOMON]J, 2015).

Embora as entidades que sao encarregadas pelo cumprimento e
elaboracao de instrumentos legais de planejamento inseridos na
Constituicdo de 1988, como é o caso da Lei n. 4.320/1964, bem como
do Orcamento Participativo, tenham intensificado a divulgacao de
tais ferramentas a sociedade, a evolucao destes instrumentos de
gestao publica, no que concerne ao processo de planejamento,
desenvolvimento e monitoramento por parte da populacao, foi

minima, € o caso do Orcamento no Brasil (ROSA, 2018).

As modificacdes relacionadas a democratizagcao do processo
orcamentario tém trazido cada vez mais inovag¢des acerca do modo
como ¢ realizado o planejamento, elaboracao e monitoramento do
orcamento publico no pais, o Orcamento Participativo € um dos

maiores destaques (PIRES, 2016).

Acredita-se, com base nos estudos de Rosa (2018); Santos (2015); Silva
(2017), dentre outros, que o Orcamento Participativo propicia um
empoderamento social, fortalecendo o poder local, realizando o
compartilhamento de poder entre gestdao e populacao, que
participa e fiscaliza as ag¢des do governo, além de ajudar na
elaboracao e implementacao das pecas orcamentarias: Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO); Lei Orcamentaria Anual (LOA) e
Plano Pluarianual (PPA).



A LRF exige dos governantes compromissos com O or¢camento
publico e com as metas que devem ser apresentadas pelo executivo
e aprovadas pelo poder legislativo. Com base no exposto, o estudo
em questao tem por objetivo elaborar uma analise acerca dos
aspectos relacionados ao Orcamento Participativo (OP) enquanto
instrumento de concretizacdo do exercicio da democracia e
cidadania, enfatizando a importancia da LRF para viabilizar o

principio da transparéncia.

Almeja-se ainda apresentar a regulamentacao e evolucao deste
instrumento de gestao, bem como descrever como se efetiva a
participacao da populacao no orcamento participativo, verificando
as interfaces entre essa ferramenta democratica e a Lel de
Responsabilidade Fiscal como instrumento de controle e

transparéncia da administracao publica.

Defende-se neste artigo que o advento da LRF embasou uma
cultura gerencial inovadora na gestao dos recursos publicos,
incentivando o exercicio pleno da cidadania, especialmente na
participacao do contribuinte através do Orcamento Participativo, no
acompanhamento da aplicacao dos recursos e na avaliacao de seus

resultados.

2. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - INSTRUMENTO DE
CONTROLE E TRANSPARENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Perez (2016) preconiza que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
nome atribuido a Lei Complementar n°® 101 de 2000, é lastreada em
quatro principios: o planejamento, o controle, a responsabilidade e a
transparéncia. A LRF é um instrumento de controle da

Administragcao Publica, de suma importancia para a transparéncia



do Estado, tendo em vista que essa Lei trouxe novos contornos

legais para as financas publicas.

Genro e Souza (2012) apontam que a Lei de Responsabilidade Fiscal,
n. 101, de 4/5/2000, destina-se a regulamentar a Constituicdo Federal,
na parte da Tributacao e do Orcamento (Titulo VI), cujo Capitulo Il
estabelece as normas gerais de financas publicas a serem
observadas pelos trés niveis de governo: federal, estadual e

municipal.

Para os autores acima, a LRF nao substitui nem revoga a Lei n.
4.320/64, que normatiza as financas publicas no Pais. Embora a
Constituicao Federal tenha determinado a edicao de uma nova lei
dispondo sobre esse assunto, tal providéncia ainda carece de
conclusao. Ja existem no Congresso Nacional alguns projetos de lei
em discussao e cuja aprovacao levara algum tempo, visto tratar-se
de tema complexo e que exige estudos aprofundados, além de

vontade politica para sua concretizacao.

De acordo com Rogers e Sena (2017) a Lei de Responsabilidade
Fiscal faz uma exigéncia maior dos gestores com relacao a aspectos
como o cumprimento de metas, a obediéncia as condic¢des, a
geracao e o cuidado das despesas no tocante a sociedade civil, a
seguridade social, operacdes de créditos, antecipacao de receita,

concessao de garantia e inscricao em Restos a Pagar.

Perez (2016) pontua que a Contabilidade Publica no Brasil € regida
pela Lei n. 4.320, que € a lei disciplinadora do direito financeiro no
setor publico brasileiro. Segundo esses autores, ela € a carta magna
da legislacao financeira do pais e estatui normas gerais do direito

financeiro para elaboracao e controle dos orcamentos e balancos



dos entes federativos. Entretanto, com o tempo observou-se que tal
Legislacao nao estava sendo cumprida e seu conteudo estava sendo

cada vez mais esquecido pelos agentes publicos.

Desse modo, com a inobservancia da Lel, o Governo Federal resolveu
respeitar mais a administracao do dinheiro publico criando a LRF,
que busca estabelecer normas de financas publicas voltadas para a
gestao fiscal e permite, dessa forma, um controle mais rigido e uma
maior transparéncia nos relatérios (ROGERS; SENA, 2017). Para os

autores supracitados, de forma resumida, a LRF:

[..] estabelece normas de financas publicas para a
responsabilidade na gestao fiscal, e planeja, de forma
transparente e organizada, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. Dentre os trés niveis,
o ultimo (municipios) € que possui ligacbées mais
diretas com o cidadao brasileiro, pois assume todas as
responsabilidades na ordenacdo da cidade e na
organizagdo dos servicos publicos locais, sendo
considerado uma rede de relacbes sociais,
econémicas e politicas agindo em favor da
populacdo. Assim, torna- se Iimprescindivel a
conscientizacao da importancia dos municipios e as
consequéncias da LRF sobre eles (ROGERS, SENA,
2017, p. 100).

A LRF atende também ao artigo 169 da Carta Magna, que determina
O estabelecimento de limites para as despesas com pessoal ativo e

inativo da Unidao a partir de Lei Complementar. Neste sentido, a LRF



revoga a Lei Complementar n. 96, de 31 de maio de 1999, a chamada

Lei Camata Il (artigo 75 da LRF).

A LRF é considerada um marco em matéria de financas publicas no
Brasil, pois vem disciplinar a responsabilidade na gestao dos
recursos publicos nos trés poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario) e em todas as esferas de governo (Federal, Estadual e
Municipal). A LRF nao apenas criou condicdes para a implantacao de
uma nova cultura gerencial na gestao dos recursos publicos, como
também veio a incentivar o exercicio pleno da cidadania,
especialmente no que se refere a participacao do contribuinte no
processo de acompanhamento da aplicacao dos recursos publicos e

de avaliacao dos seus resultados (MEIRELES, 2017).

O principio da transparéncia é extraido do que dispde o artigo 165,
§6°, da Constituicao Federal de 1988. Determina que o projeto de lei
orcamentaria devera ser acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia de modo a possibilitar, no futuro, a
fiscalizacdao e o controle interno e externo da execucao orcamentaria

(BRASIL, 1988).

Por sua vez, outro importante principio da Lei Complementar
101/2000 é o do equilibrio fiscal. Tal principio & amplo e transcende o
mero equilibrio orcamentario. Neste contexto, Meireles (2017) define
Equilibrio fiscal como sendo a gestao eficiente do Estado no que
tange a equidade entre receitas e despesas. Rogers e Sena (2017, p.

102, grifo nosso) avaliam que:



Dentre todas as questoes contempladas pela Lei, os
limites de gastos com pessoal e endividamento sdo
oS pontos que mais afetam o gasto publico e atuam
diretamente no sentido de conter déficits e
acumulacdo de dividas. A imposicdo de [imites
especificos para os gastos com pessoal esta ligada ao
fato de ser este o principal item de despesa corrente e
apresentar um historico elevado por um longo
periodo. Gastos elevados com o funcionalismo
publico reduzem a receita disponivel para fornecer
servigcos publicos basicos e para investir, em especial,
em Iinfraestrutura. Com relagdo ao endividamento, os
limites estabelecidos pelo Senado para a divida
consolidada devem atender aos seguintes criterios:
n&o ultrapassar duas vezes a receita liquida corrente,
no caso dos Estados e do Distrito Federal, e 1.2 (um
inteiro e dois déecimos) vezes a receita liquida corrente

no caso dos Municipios.

Para Faroni (2014, p. 06) “a importancia desta Lei esta no avanco da
formma de administrar os recursos que o0s contribuintes pdéem a
disposicao dos governantes”. O autor afirma que quando o setor
publico gasta mais do que pode, surgem consequéncias como o
risco de pressao inflacionaria, a permanéncia de taxas de juros muito

altas, o endividamento publico e a carga tributaria muito elevada.

Este autor entende ainda que a partir da entrada em vigor da LRF,
todos os governantes, nas trés esferas e nos trés poderes, passarao a

seguir regras e limites claros para conseguir administrar as financas



de maneira transparente e equilibrada. O descumprimento das
normas estabelecidas pela LRF implica sancdes tais como a
proibicao de receber transferéncias voluntarias, de obter garantias,
de contratar operacdes de crédito e outras, conforme o tipo de
desobediéncia as suas regras. “Os administradores publicos,
dependendo das irregularidades eventualmente praticadas, estarao
sujeitos as punicdes previstas no Codigo Penal e demais normas

pertinentes” (FARONI, 2014, p. O7).

Silva (2012) destaca que a LRF trouxe novas diretrizes também para a
fiscalizacdo e o controle dos recursos arrecadados, principalmente
acerca da concessao ou ampliacao de beneficios tributarios que
impliguem renudncia de receita, bem como eficiéncia da

administracao na cobranca da divida ativa.

Na visao de Mauro et al. (2001 apud ROGERS; SENA, 2017) a previsao
de receitas realistas € indispensavel para que o equilibrio das contas
publicas e o cumprimento das metas fiscais exigidas pela LRF sejam
alcancados; assim, se as previsdes forem malfeitas, elas vao gerar
receitas ficticias e, por consequéncia, metas fiscais ficticias. Os

autores compreendem ainda que:

Com a LRF, pode-se observar uma mudang¢a na logica
do processo orcamentario, pois, anterior a referida Lei,
havia primeiro o “estabelecimento das despesas para
depois prever receitas de modo a totalizar o valor
necessario para dar cobertura aos programas
apresentados (MAURO et al. 1991, p. 26 apud ROGERS;
SENA, 2007).



Santos (2015) sublinha que antes da LRF nao havia preocupacdes
com o processo de previsao das receitas, sendo, portanto, a referida
Lei determinante na mudanca de procedimentos por parte das
Administracdes Publicas. Os autores relatam que para o calculo dos
limites da LRF torna-se necessario o entendimento do conceito de
Receita Corrente Liquida (RCL), que é a soma de receitas tributarias,
de contribuicdes patrimoniais, industriais, agropecuarias, de
servicos, de transferéncias correntes e outras receitas também
correntes. Finalmente, a partir do seu artigo 68, a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF vem atender a prescricao do artigo

250 da Constitui¢cao Federal de 1988 que determina:

Com o objetivo de assegurar recursos para o
pagamento dos beneficios concedidos pelo regime
geral de previdéncia social, em adi¢cdo aos recursos de
sua arrecadag¢do, a Unido podera constituir fundo
integrado por bens, direitos e ativos de qualquer
natureza, mediante lei, que dispora sobre a natureza e

administracdo desse fundo (BRASIL, 1988).

A Lei de Responsabilidade estabelece que a transparéncia sera
assegurada mediante o incentivo a participacao popular nas
audiéncias, mediante o processo de discussao dos planos, das leis de
diretrizes orcamentarias e orcamentos, com efeito, € evidente o
amparo legal que assegura a pratica do orcamento participativo

(BRASIL, 2000).

O artigo 48 da LRF diz que sao instrumentos de transparéncia da

gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacao, inclusive em



meios eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e LDOS;
as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio
Resumido da Execucao Orcamentaria e o Relatdrio de Gestao Fiscal
e as versoes simplificadas desses documentos (BRASIL, 2000). Nesse

sentido, segue o teor completo do referido artigo:



Art. 48. S30 instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, aos quais sera dada ampla divulgag¢éo, inclusive
em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias, as
prestacoes de contas e o respectivo parecer previo, o
Relatorio Resumido da Execucao Orcamentaria e o
Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versées simplificadas
desses documentos.

Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada
tambéem mediante: (Redacdo dada pela Lei

Complementar n° 131, de 2009).

| — incentivo a participacao popular e realizacao de
audiéncias publicas, durante o0s processos de
elaboragcdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos;, (Incluido pela Lei

Complementar n° 131, de 2009).

Il — liberaggdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informagcdées pormenorizadas sobre a execugcdo
orcamentaria e financeira, em meios eletronicos de
acesso publico;, (Incluido pela Lei Complementar n°

131, de 2009).

Ill — adocdo de sistema integrado de administragcdo
financeira e controle, que atenda a padrao minimo de
qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da
Unido e ao disposto no art. 48-A. (Incluido pela Lei

Complementar n° 131, de 2009) (BRASIL, 2000).



Segundo o art. 48 da LRF, a transparéncia é assegurada através da
divulgacao ampla, inclusive pela Internet, de planos, orcamentos e
leis de diretrizes orcamentarias; relatérios de prestacdes de contas e
respectivos pareceres prévios; relatorios resumidos da execucgao
orcamentaria e gestao fiscal, bem como das versdes simplificadas de

tais documentos (BRASIL, 2000).

De acordo com o artigo 49 da LRF, ratifica-se o direito de qualquer
cidadao saber de que forma esta sendo aplicado o dinheiro que
pagam em forma de tributos, obrigando que as contas apresentadas
pelo chefe do Poder Executivo ficarao disponiveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no o6rgao técnico
responsavel pela sua elaboracao para consulta e apreciacao pelos

cidadaos e institui¢cdes da sociedade (BRASIL, 2000).

Contata-se, embasando-se no que foi exposto que “a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabeleceu, entao, regras de controle de
endividamento com o objetivo de limitar a acao estadual e
municipal no campo fiscal” (ROGERS; SENA, 2017, p. 103). Sendo
assim, sua implementacao e efetivacao foi alicercada sob a premissa
de criar normas e regras estaveis de comportamento dos entes
federativos e de oferecer previsibilidade ao movimento da situacao

fiscal.

2.1. Orcamento Publico: Ferramenta de Planejamento das Ac¢des

Governamentais

O Orcamento Publico é de fundamental importancia para que a
gestao publica possa desempenhar suas funcdes, alocando recursos

de maneira planejada e de forma, estando diretamente relacionado



as funcdes da organizacao do Estado. Segundo Andrade (2012, p. 58)
‘o orcamento publico € uma lei que, entre outros aspectos, exprime

em termos financeiros a alocacao dos recursos publicos”.

O referido autor aponta que se trata de um instrumento de
planejamento que reflete as decisdes politicas, estabelecendo as
acoes prioritarias para o atendimento das demandas da sociedade,
em face da escassez de recursos. Este, portanto, apresenta multiplas

funcdes (de planejamento, contabil, financeira e de controle).

Conforme Bastos (2012, p. 74) o objetivo precipuo do orcamento é de
se tornar um instrumento de exercicio da democracia pelo qual os
particulares exercem o direito, por intermédio de seus mandatarios,
de s6 verem efetivadas as despesas e permitidas as arrecadacdes

tributarias que estiverem autorizadas na lei orcamentaria.

Segundo Andrade (2012, p. 36) 0 orcamento publico ou orcamento
programa é uma das primeiras ferramentas de planejamento, sendo
‘o elo entre o planejamento e as funcdes executivas da organizacao’,
e quando bem elaborado, transforma-se em instrumento de
planejamento, deixando de ser apenas formalidade legal,
permitindo que a execucao orcamentaria ocorra na mais perfeita

ordem.

Para a gestao de recursos publicos, considerando as finalidades do
Estado, € fundamental a existéncia de um estudo prévio consolidado
sobre o montante da receita e o quantitativo de despesas necessario
a execucao do plano de acao governamental. Dessa necessidade
surgiu o orcamento, cujo conceito prestar-se a espelhar a situacao

financeira de um pais em determinado periodo de tempo.



Segundo Giacomoni (2015) o processo orcamentario o qual também
€ denominado ciclo orcamentario, esta representado por quatro
etapas: elaboracao da proposta orcamentaria; discussao, votacao e
aprovacao da lei orcamentaria; execucao orcamentaria e; controle de
Avaliacao da execug¢ao orcamentaria. O mesmo autor pontua que
cabe ao poder executivo elaborar o orcamento; apos o recebimento
da proposta orcamentaria o poder legislativo promove a sua
aprovacao e devolve ao poder executivo para publicagcdao e execucao,
visando atingir aos objetivos e metas previstas. O Poder Legislativo

acompanha a sua realizacao.

Bastos (2012, p. 76) analisa que o orcamento € uma peca juridica,
visto que aprovado pelo legislativo para vigorar como lei cujo objeto
disponha sobre a atividade financeira do Estado, quer do ponto de
vista das receitas, quer das despesas. O seu objeto, portanto, &

financeiro.

Andrade (2012, p. 55) conceitua o orcamento como: “[..] a funcao
primordial da gestdo publica de estimar as receitas e fixar as
despesas’. Sendo, portanto, o momento em que se define
legalmente, pelas dotacdes orcamentarias, a formalizacao de

utilizacao dos recursos disponiveis nas instituicées publicas.

A natureza do orcamento encontra fundamento constitucional nos
arts. 165 a 169. Da analise dos citados dispositivos depreende-se a
instituicao de uma moderna estrutura, que abre amplas
possibilidades de integracao das esferas referentes ao planejamento
e a questao orcamentaria (esta tomada numa acepg¢ao de
iInstrumento de apoio a consecucao dos respectivos programas de

governo).



Silva (2012, p. 56) considera o orcamento “como um ato preventivo e
autorizativo das despesas que o Estado deve efetuar em um
exercicio” sendo, “um instrumento da moderna administracao
publica”. Também considera que o orcamento “contribui para o
planejamento governamental, pois € capaz de expressar com maior
veracidade a responsabilidade do Governo para com a sociedade,
dividindo-se em duas partes, as das receitas e as das despesas’.
Sendo assim, orcamento publico € instrumento de planejamento
das acdes governamentais e dele constam todas as receitas
passiveis de serem arrecadadas num determinado exercicio e sua
destinacao, pelas acdes explicitadas nos diversos projetos e

atividades.

Ha principios basicos que devem ser seguidos para elaboracao e
controle do orcamento, que estao definidas na Constituicao, na Lei n.
4.320, de 17 de marco de 1964, no Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Orcamentarias. Sendo assim, a Lei n. 4.320/64 estabelece
os fundamentos da transparéncia orcamentaria (art. 2°) a Lei do
Orcamento contera a discriminacao da receita e despesa, de forma a
evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de trabalho
do governo, obedecendo aos principios da unidade, universalidade e

anualidade (BRASIL, 1964).

Santos (2015) entende que o orcamento publico € um documento
de divulgacao das acdes do governo. Esta conceituagao ressalta uma
das principais obrigacdes impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, que é a da publicacao periddica de dados sobre as receitas e
as despesas do governo, para que o cidadao saiba o que esta
acontecendo, e possa exercer os seus direitos na fiscalizagao do que
o governo faz. Assim, o Manual de Procedimentos das Receitas

Publicas - STN - Secretaria do Tesouro Nacional destaca que:



E notdvel a relevincia da Receita Publica no processo
orcamentario, cuja previsao dimensiona a capacidade
governamental em fixar a Despesa Publica e, no
momento da sua arrecadacdo, torna-se instrumento
condicionante da execu¢do orcamentaria da despesa

(BRASIL, 2005, p.11).

Com base nas afirmacdes expostas anteriormente, fica evidente que
O orcamento é uma ferramenta de suma importancia para o
planejamento contabil e financeiro de um municipio, estado ou
nacao, sobre o qual o Gestor depositara suas intencdes buscando a
realizacao das suas acdes e programas de governo. E para a
concretizagao dessas acdes e programas faz-se necessario o

profundo conhecimento das receitas que serao arrecadadas.

2.2. Orcamento Popular: Democracia na Elaboracao, Controle e

Fiscalizacao da Gestao Orcamentaria

O capitulo em questao visa discorrer sobre as definicdes e o contexto
historico no qual foi constituido o orcamento participativo no Brasil,
relatando seu processo de formacao. De acordo com Sanchez (2012)
no século XXI, a pratica do orcamento participativo, foi a primeira
experiéncia da sociedade que conseguiu se consolidar no que
concerne a influéncia do coletivo na gestao publica, sendo este
resultado de lutas sociais e dos esforcos dos membro do Partido dos
Trabalhadores - PT, que criou este mecanismo de gestao
democratica e participativa para deliberar sobre a alocagcao dos

recursos.



Sob a otica de Oliveira (2015) o orcamento participativo baseia-se no
debate de prioridades e organizagdao de recursos, para que sejam
atingidas as metas eleitas pelos participantes do processo. Sendo
assim, Orcamento Participativo (OP) pode ser compreendido como
sendo uma ferramenta gerencial voltada para a administracao
publica, visando a ampliacao da democracia participativa, a qual
assegura a sociedade influenciar ou decidir acerca dos gastos e

despesas publicas que envolvem os orcamentos dos municipios.

Azevedo (2013) entende que o Orcamento Participativo € um
processo de cunho educativo, por meio do qual é possivel, a partir
de demandas particulares, embasado em uma sistematica voltada
para estimular as negociacdes sucessivas e coletivas, debater
qguestdoes abrangentes acerca dos problemas que envolvem a

cidade.

Conforme o autor supracitado, inicialmente os participantes
comecgam as reunides tratando de assuntos relacionados a rua, ao
bairro, demandando todas as necessidades basicas, posteriormente,
com o desenrolar do processo, passa-se a ter uma visao mais ampla
do municipio, focando mais aprofundadamente nos problemas
urbanos, bem como nhas restricdes governamentais, em ultimo
estagio, os membros que participam de tal processo comecam a
desenvolver uma pauta viavel. De forma resumida, surge um
aprendizado da politica com foco nas negociacdes, conflitos e

barganhas.

Para Ananias (2018) o Orcamento Participativo pode ser definido
como um instrumento que visa inibir a corrup¢ao e o desperdicio do
dinheiro publico. Por meio de sua adog¢ao e ampliagcao, observou-se

a diminuicao significativa de obras faradnicas, inacabadas para



atender interesses individuais, passando a ser realizadas obras
necessarias que melhor atendem aos interesses da coletividade.
Significa, portanto, a criacao e ampliacao dos espacos democraticos,

do controle social sobre o Estado (ANANIAS, 2018).

Orcamento Participativo se trata de um modelo de gestao,
implementado por diversas prefeituras brasileiras, cujo objetivo é
garantir que a populacao faca parte das decisdes de forma direta,
interferindo nas escolhas das acdes publicas (PIRES, 2016). Para o
referido autor, o processo de Orcamento Participativo se inicia com a
fase de planejamento da proposta orcamentaria, que ocorre
geralmente no primeiro semestre do ano, onde o municipio realiza
consultas publicas que autorizam representantes de bairros,
associacdes de moradores, liderancas comunitarias e a qualquer
cidadao a sugerir prioridades a serem postas em pratica no ano

seguinte.

Através do Orcamento Participativo a populacao pode deliberar
sobre a construcao de equipamentos publicos como: pragas, postos
de saude, etc. No espaco em que ocorrem as reunides, 0s
representantes discutem também sobre os montantes que deverao
ser alocados para por em pratica essas prioridades deliberadas. Uma
VezZ que 0S recursos publicos sao tipicamente escassos, a decisao em
favor de uma obra podera refletir no o adiamento de outras
prioridades. Com efeito, o OP pode representar um
compartilhamento de responsabilidades entre Governo e

Comunidade.

Na visao de Sanchez (2012) o Orcamento Participativo € expressao
do exercicio da democracia, que historicamente foi objeto de

intensas lutas sociais até chegar a conotacao de participacao efetiva



do cidadao no planejamento orcamentario estatal, tendo o cidadao
um papel ativo no planejamento orcamentario democratico. O autor

aponta ainda que:

[..] O orcamento participativo aparece como uma
proposta consistente de reorganizacdao da sociedade
e do Estado por meio da participagcdo popular. Mais
cedo do que tarde, perto de todos nos, o OP
descortina um horizonte de possibilidades que esta
recolocando com a forca de novos protagonistas
sociais o desabrochar de uma nova onda
democratizadora em nossas sociedades (SANCHEZ,

2002, p. 113).

Pires (2000 apud CARVALHO, 2018) esclarece que as primeiras
praticas de gestao publica participativa surgiram e se expandiram
nos anos 70. As experiéncias mencionadas em grande parte das
pesquisas sobre tal assunto, apontadas como sendo pioneiras no
Brasil, ocorreram nas Prefeituras de Vila Velha - ES, e a de Lages - SC,
onde os gestores municipais daquela década implementaram como
estratégia para elaborar o relatério orcamentario, reunides com a

populacao nos bairros.

Em seu turno, Genro (2002 apud CALIFE, 2012) afirma que a partir da
década de 80, época em que assumiu a presidéncia José Sarney, no
ano de 1985, este sendo o primeiro presidente civil apds o Golpe
Militar de 1964, houve a convocacao da "Constituinte", que,

estabelecida posteriormente as eleicbes de 1986, inseriu ao



regimento interno alguns mecanismos participativos para sanar as

demandas dos cidadaos e leva-las ao conhecimento dos deputados.

Nesse cenario historico, Carvalho (2018) salienta que a Constituicao
de 1988 pode ser vista como sendo um grande ‘divisor de aguas’ na
conjuntura politica do pais, uma vez que ampliou o pleno direito ao
exercicio da cidadania como um de suas bases, razao pela qual foi

denominada por inumeros pesquisadores por “Constituicao Cidada”.

Pires (2016) observa que o Orcamento Participativo pdée em foco o
processo de participagcao popular no tocante a elaboracao da
proposta orcamentaria. O autor aponta que se faz necessario
compreender as causas resultantes desse modelo de exercicio da
cidadania no pais, para que seja possivel analisar os fatores

institucionais e histéricos que influenciaram a mesma.

Este autor denota que o inicio da pratica do orcamento participativo
nao se atribuiu exclusivamente a uma ou outra organizac¢ao politica,
e sim, como um processo resultante de toda a historia politica e
econdmica brasileira nos ultimos trinta anos. Segundo Pires (2000, p.
47) o contexto historico-social que configura a formacao do

orcamento participativo organiza- se em trés fases:



a) Aquele em que o0s elementos basilares,
fundamentais para a estruturagdo de sua
metodologia, possam estar presentes em algumas
experiéncias precursoras, ou Sseja, comecga-se a
delinear os primeiros modelos de participagcdao
popular;, b) O segundo momento surge apos a
conquista do PT (Partido dos Trabalhadores) de 36
(trinta e seis) prefeituras nas eleicées de 1985, onde a
sistematica e o0s objetivos desta metodologia
conseguem ser levados a pratica de forma deliberada;
c) Um terceiro e ultimo momento grava-se pela
adocdo da metodologia por diferentes grupos

partidarios e por organizagées ndao governamentais.

Sendo assim, apds estas fases passou-se a compreender o
orcamento participativo efetivamente concreto, porém, um
processo a ser delineado, avaliado e debatido. E importante
mencionar, de acordo com Orsi (2001) que o objetivo do Orcamento
Participativo € ser uma ferramenta de democratizacao, que busca
garantir a participacao da populacao no estabelecimento das acdes
prioritarias No que concerne aos investimentos publicos, visando
guebrar o paradigma até entdo existente, de que somente os
gestores estao aptos a tomar decisdes, colocando & margem os
interesses da coletividade, o autor aponta de forma resumida os

objetivos pretendidos pelo Orcamento Participativo:



a) Com a participagdo direta da populacao, pretende-
se melhor definir as prioridades essenciais para os
investimentos publicos dos bairros, b) Aumentar a
responsabilidade dos gestores publicos para com a
populacdo por ele administrada, de modo que
corresponda aos anseios por ela avocados; c) Diminuir
um pouco o poder de decisdo de prefeitos e
vereadores, e assim abrir espaco, para que a
populacdo tambem possa opinar sobre a aplicacdo
das verbas publicas;, d) Entre outros casos, ©O
orcamento participativo, tambem teria o intuito de
diminuir a corrup¢ao que afeta os orgaos publicos em
nosso pais, ja que a populagcao passaria a fiscalizar a
destinagcdo dos recursos do municipio (ORSI, 2001, p.

87).

De acordo como Sanchez (2012, p. 44) o que caracteriza o perfil e a

natureza do OP seria a concretizagao dos principios:



Decisdo e soberania popular, materializada na nogcao
de deliberagcdo publica, com o governo assessorando
e promovendo de forma ativa a execug¢do da politica
participativa, 2) a decisdo sobre o conjunto do
orcamento da prefeitura; 3) accountability ou de
prestacdo de contas e transparéncia para a efetivacao
do controle social das decisées, e 4) delimitacdo de
um processo de decisdo, por parte da sociedade e do
Estado, de um corpo de  representantes
especialmente eleitos para deliberar a alocacdo dos
recursos publicos, que alem de tudo, se auto-

regulamenta.

Os principios citados anteriormente estabeleceram condi¢cdes muito
favoraveis para que o reforco de uma bandeira como a do
orcamento participativo, que tem entre suas caracteristicas fortes,
justamente a nocao de participacao cidada na elaboracao, no
controle e na fiscalizacdo da gestdo orcamentaria (SANCHEZ, 2012).
Por fim, salienta-se a relevancia do orcamento participativo no
cenario nacional, sendo este um instrumento de fortalecimento da
gestao publica, baseado no planejamento dos recursos a serem

investidos em determinados setores.
3. CONSIDERAQ(")ES FINAIS

A Lei de Responsabilidade Fiscal inovou a contabilidade publica e a
execucao do Orcamento Publico a medida que introduziu diversos
limites, obrigando que as financas fossem apresentadas

detalhadamente, em observancia as normas estabelecidas pela



legislagcao. A intencao da LRF é fortalecer a transparéncia na gestao
do gasto publico, permitindo que 0os mecanismos de mercado e o
processo politico sirvam como instrumentos de controle e punicao
dos governantes que nao agirem de maneira adequada. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) pauta-se no planejamento, controle,
responsabilidade e transparéncia, pontos os quais favorecem ao

gestor publico comprometido com os anseios da comunidade.

O Orcamento Publico surgiu como ferramenta indispensavel para
atuar como instrumento de controle das atividades financeiras do
executivo. Porém, para se alcancar o objetivo real desse controle, é
necessario um planejamento que respeite todas as regras ou
principios orcamentarios, que formam os pilares de uma boa gestao
dos recursos publicos. Nesse sentido, os instrumentos previstos pela
LRF para o planejamento do gasto publico sao os mesmos ja
referenciados pela Constituicao Federal de 1988, quais sejam, Plano
Plurianual (PPA), Lei Orcamentaria Anual (LOA), e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); os quais nas trés esferas do governo
representam a mais importante acao planejada de politica fiscal no

Brasil.

Em arremate, a finalidade precipua da Lei de Responsabilidade
Fiscal foi justamente a de aumentar a transparéncia na gestao da
Res publica, através de um conjunto de normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, incentivando a

participacao popular a fiscalizar os gastos publicos.
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