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ORCAMENTO PARTICIPATIVO - EMENDA DE INICIATIVA POPULAR AO PROJETO
DE LEI ORCAMENTARIA DA UNIAO PARA 2012

Eugénio Greggianin®

Resumo: Este artigo tem como objetivo descrever e avaliar a experiéncia de orcamento
participativo na Unido instrumentalizada por meio das emendas de iniciativa popular,
incluidas no projeto de lei orcamentaria para 2012, quando de sua apreciacdo pelo
Congresso Nacional. Naquela oportunidade, depois de muitas discussdes, foi aprovado o
parecer preliminar que criou um mecanismo de participacdo direta do cidadao de pequenos
municipios (até 50 mil habitantes) no orcamento da unido. A experiéncia, apesar da ampla
adesdo e participacdo nas audiéncias publicas municipais, e de seu potencial como
instrumento de aperfeicoamento dos canais de participagdo social, sofreu, nos anos
seguintes, dupla frustracdo. A primeira, porque nenhuma das programacfes orcamentarias
incluidas pelas emendas de iniciativa popular foi empenhada, ou seja, nenhum dos 3.677
municipios contemplados no orcamento de 2012, a conta do orgamento participativo,
recebeu quaisquer recursos. A segunda, pela auséncia de continuidade dessa iniciativa no
ambito do Congresso Nacional, ndo retomada na apreciacdo dos projetos de leis
orcamentarias de 2013 e 2014. A falta de apoio a iniciativa legislativa por parte do governo
federal parece contraditéria, considerando-se que o0 orgcamento participativo era
considerado como uma das marcas do partido dos trabalhadores, do ponto de vista
ideoldgico-programatico e doutrinario.
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I. Introducéo e Consideracoes Iniciais

Uma proposta inédita - a participacdo direta de todos 0s pequenos municipios do
Brasil no orcamento da Uniédo - marcou o processo politico decisério quando da apreciacéo
do projeto de lei orcamentéria para 2012 no Congresso Nacional®>. O parecer preliminar,
proposicdo que fixa, no @mbito da Comissédo Mista de Orcamento — CMO, parametros e
critérios para a apresentacdo de emendas e atuacdo dos relatores, depois de muitas
discusses, criou um canal direto com a sociedade, permitindo a participacdo de todos os
cidaddos de municipios de até 50 mil habitantes (CONGRESSO NACIONAL, 2012).

As tentativas e experiéncias de democracia participativa nos orgcamentos municipais
ndo sdo novidade. A proposta, no entanto, no ambito do orgamento da Unido, gerou grande
debate no Congresso Nacional e chamou a atencdo da midia e da sociedade. De fato, a
medida contrariava a forma tradicional como sdo encaminhadas as demandas municipais
no Legislativo federal, onde a inclusdo das emendas individuais no projeto de lei

orcamentaria depende basicamente do juizo e valoracgdo politica de cada parlamentar?.

Os municipios, apesar da ampliacdo de sua competéncia constitucional na gestdo
das politicas publicas, recebem, em relacdo as demais esferas de governo, uma parcela
menor das receitas publicas. Além desse desequilibrio vertical, observam-se também
desequilibrios relacionados a distribuicdo horizontal da carga tributaria entre 0s mesmos
(ALENCAR & GOBETTI, 2008). O IBGE* mostra que existem quase 5.000 municipios
com até 50 mil habitantes, os quais padecem de iniUmeras caréncias, em especial nas areas

de saude e saneamento, se comparados com 0s demais municipios.

Além de transferéncias obrigatorias, seja de ordem constitucional ou legal, os
municipios recebem do orcamento da Unido uma ampla variedade de transferéncias

discricionarias, também chamadas de voluntarias®.

A Tabela 1 seguinte mostra 0 montante de despesas obrigatdrias e discricionarias
transferidas da Unido para municipios, contendo valores autorizados e empenhados no

exercicio de 2012.

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

® Nos termos regimentais, cabe & cada parlamentar a iniciativa exclusiva da apresentacdo de emendas até 25
emendas ao projeto de lei orcamentaria, observados os montantes definidos no parecer preliminar.

* Dados estatisticos do IBGE de 2009. Perfil dos Municipios Brasileiros — 2009. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/munic2009.pdf>. Acesso em 15 mai.
2014.

5 As transferéncias podem se dar por simples repasse, convénios ou congéneres, ou também na modalidade
fundo a fundo (nas areas de assisténcia social, salde e cultura).



http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/munic2009.pdf

Tabela 1 - Lei Orgcamentaria Anual para 2012 - Transferéncias a Municipios
Valor Autorizado (em R$ bilhdes)

Tipo de Despesa Autorizado Empenhado % Execucdo
Obrigatorias 153,2 140,9 92,0%
Discricionarias (voluntarias) 20,8 11,4 54,7%
Total 174,0 152,3 87,5%

Fonte: SIAFI/STN. Elaboracéo propria.
Obs.: Modalidade de Aplicacdo 40 e 41.

Tais transferéncias dependem essencialmente da iniciativa e da vontade da Uniéo
em cooperar com 0s demais entes em areas de competéncia comum, sem, no entanto,

constituir vinculo contratual ou obrigacional quanto a necessidade de sua execucao.

N&o existe, dentro do sistema normativo, mecanismo de coordenagdo da
distribuicdo das transferéncias voluntérias pela Unido. Salvo raras excecfes, ndo ha
previsdo de critério puablico ou objetivo de elegibilidade de beneficiarios, seja durante a

elaboracdo ou na execucdo da lei orcamentaria do governo federal.

Os critérios de regionalizacdo de gasto do plano plurianual sdo meramente
estimativos e ndo tem carater cogente ou vinculagdo com formula ou politica publica
especifica. Adicionalmente, as disposicdes das leis de diretrizes orcamentérias - LDOs®
acerca da necessidade de publicacdo na internet de critérios de distribuicdo espacial de

transferéncias voluntarias sao ineficazes.

Do ponto de vista dos municipios, o recebimento efetivo de transferéncias
voluntarias da Unido depende de uma dupla incerteza. A primeira, quanto ao fato do
municipio ser contemplado ou ndo na etapa da alocacdo de dotacdes na elaboragédo da lei
orcamentaria, originadas do projeto do Executivo ou de emendas aprovadas no Legislativo.
A segunda, quanto a efetiva execugdo (empenho e pagamento) dos convénios. Como foi
indicado na Tabela 1, uma grande parcela das programacdes autorizadas ndo é sequer
empenhada, sendo que a taxa de execucdo das despesas discricionarias destinadas aos

municipios no or¢camento de 2012, originadas de emendas ou nao, foi de apenas 54,7 %.

® A exemplo do art. 62 da LDO 2014, Lei n° 12.919, de 2013: Art. 62. A execucdo orcamentéria e financeira,
no exercicio de 2014, das transferéncias voluntarias de recursos da Unido, cujos créditos orcamentarios nao
identifiguem nominalmente a localidade beneficiada, inclusive aquelas destinadas genericamente a Estado,
fica condicionada a prévia divulgacdo na internet, pelo concedente, dos critérios de distribuicdo dos recursos,
levando em conta os indicadores socioecondmicos da populacdo beneficiada pela respectiva politica pablica.



A Tabela 2 seguinte, que mostra a distribuicdo das transferéncias voluntarias entre
as funcgdes de governo em 2012, evidencia que as taxas de execucdo reduzidas e distorcidas
atingem quase todas as politicas publicas, fato que amplia a possibilidade de tratamento
desigual e as distor¢des no sistema federativo.

Tabela 2 - LOA 2012 - Transferéncias a Municipios - Discricionarias
Valor Autorizado (Em R$ milhdes)

Funcdo Governo Autorizado  Empenhado % Execucgdo
Educacéo 3.705,2 2.763,8 74,6%
Assisténcia Social 3.046,7 2.478,7 81,4%
Saude 5.336,7 1.829,1 34,3%
Urbanismo 2.522,1 1.068,9 42,4%
Comeércio e Servigos 1.9354 625,7 32,3%
Agricultura 881,3 534,3 60,6%
Administracdo 535,1 530,7 99,2%
Desporto e Lazer 897,9 482,6 53,7%
Seguranca Publica 519,3 377,3 72,7%
Organizagao Agraria 349,3 236,6 67,7%
Trabalho 216,0 177,6 82,2%
Cultura 169,3 74,8 44,2%
Gestdo Ambiental 202,6 69,3 34,2%
Ciéncia e Tecnologia 168,3 57,1 33,9%
Demais 309,7 66,9 21,6%
Total 20.794,9 11.373,5 54,7%

Fonte: SIAFI/STN. Elaboragdo propria.

As programac0es autorizadas na lei orcamentaria, incluidas pelo Executivo ou por
emenda, podem ser especificas (quando identificam o objeto e a localidade) ou genéricas.
Neste Gltimo caso, a identificacdo do municipio beneficiario € remetida para a etapa da
execugdo, no momento da realizagcdo do convénio ou congénere. Em qualquer caso, o grau
de sucesso de cada administragdo municipal no recebimento efetivo das transferéncias
voluntérias ndo depende apenas de sua capacidade técnica, mas essencialmente de apoio de

ordem politica.

Os parlamentares contribuem ativamente, por meio das emendas individuais,
na alocacdo de recursos orcamentarios voltados as transferéncias voluntarias para
municipios. A Tabela 3 mostra que quase 60 % das programacdes incluidas por emendas
individuais destinam-se a transferir recursos para administracdes municipais (cod. 40) ’. O

codigo da modalidade de aplicacdo indica se os recursos serdo aplicados diretamente pela

" Assinale-se que a modalidade “99” (a definir) permite que o autor da emenda postergue a defini¢cdo da modalidade de
aplicacdo para o momento da execucdo orcamentaria. Assim, o percentual de transferéncias voluntarias voltadas

diretamente para os municipios pode ser maior.



Unido, ou transferidos a municipios, estados e DF, consércios pubicos ou entidades

privadas.

As emendas individuais destinam-se ao atendimento do mesmo conjunto de
programas e a¢Ges mantidos pelo governo federal junto aos municipios. A diferenca entre a
selecdo de beneficiarios promovida pelo parlamentar autor da emenda e aquela realizada
no ambito dos orgéos de execucéo é de ordem eminentemente politica. Inexiste, em ambos
0s casos, critérios publicos ou parametros técnicos oficiais de elegibilidade para orientar a
localizagéo do gasto a priori.

Tabela 3 — Orcamento 2012 - Emendas Individuais Aprovadas

Mod. Aplicacéo N° Autografo %
Transferéncias a Municipios (c6d. 40) 4.155 5.249.929.194 59,0%
AplicacGes Diretas pela Unido (cod. 90) 1.585 813.641.000 9,1%
Transferéncias a entidades privadas (céd. 50) 1.279 636.135.285 7,2%
Transferéncias a Estados e DF (cdd. 30) 1.047 1.141.210.521 12,8%
A Definir (cod. 99) 646 1.038.629.000 11,7%
Consorcios Publicos (cod. 71) 15 12.190.000 0,1%
Demais 2 765.000 0,0%
Total 8.729 8.892.500.000 100,0%

Fonte: Consultoria de Orgamento Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

As regras regimentais que regulam o processo de apreciagdo do projeto de
orcamentaria também ndo contemplam mecanismo de coordenacdo entre parlamentares®
capaz de garantir cobertura universal ou isonomia de tratamento dos milhares de

municipios brasileiros na distribuicdo de verbas.

Conclui-se que, seja do ponto de vista da atividade do Executivo ou do Legislativo,
ndo existe garantia de distribuicdo e de execucdo justa e isondmica de recursos entre 0s
municipios. Assim, o sistema permite que determinada localidade, ainda que apresente
indicadores de maior caréncia, seja preterida, quanto ao recebimento de transferéncias
voluntérias, em beneficio de outra que se mostrou mais agil ou até oportunista do ponto de

vista politico.

Uma pesquisa feita na Camara dos Deputados para capturar as percepcoes de chefes
de gabinete parlamentar ou de assessores parlamentares especializados mostrou que o fator
politico é considerado como a principal causa de sucesso na liberacdo das verbas
(GREGGIANIN, 2014).

® Os parlamentares podem receber votos de qualquer municipio do estado, sendo que os vinculos de ordem
politica sdo informais.



Ademais, diante da escassez de recursos, o modelo de disputa politica por
transferéncias voluntarias faz com que municipios de maior porte tenham maiores chances
de sucesso, ndo apenas em fungdo da maior capacidade de articulacdo politica e do
potencial eleitoral, mas, também, pelo fato de dispor de melhor estrutura e capacidade
técnica, legal e operacional. Essa capacidade de execucdo dos convénios e congéneres é
requisito fundamental para o desembaraco de indmeros procedimentos e restricbes
impostas pela legislacdo para a concessdo de transferéncias voluntarias. A pesquisa citada
anteriormente mostrou que 85% dos gabinetes dos deputados considera que as emendas
individuais tém importancia relativa maior para 0os municipios de pequeno e médio porte
(com populacdo até 100 mil). Mostra ainda que o montante disponibilizado para o
atendimento das emendas individuais é inferior as necessidades, e que a capacidade técnica
e operacional dos municipios € relevante para o sucesso na liberagdo de recursos

or¢amentarios.

A concepcdo da nova forma de intervencdo no projeto de lei orgamentaria,
conhecida como “emenda de iniciativa popular”, teve como um dos fundamentos garantir
que todos 0s pequenos municipios pudessem participar diretamente do orcamento da unido.
Cada pequeno municipio passou a ter o direito de destinar, dentre um conjunto de agdes,

entre R$ 300 mil e R$ 600 mil, conforme a faixa populacional.

Além disso, exigiu-se que a deliberacdo, quanto a programacéo pretendida, fosse
feita em audiéncia publica local, com ampla divulgacdo e participacdo da sociedade,
requisitos a serem observados em uma agdo conjunta promovida pela Cémara de
Vereadores e pela Prefeitura Municipal. As indicagdes deveriam constar em ata publica
com lista de presenca, devendo ser encaminhadas a Comissdo Mista para inclusdo

automatica no projeto de lei orcamentaria.

Il. Fundamentos da Participacdo na Gestdo Orgcamentaria

Do ponto de vista politico, 0 orgamento participativo fundamenta-se nos mesmos
pressupostos democraticos que deram origem a instituicdo orcamentaria e que estdo
relacionados ao exercicio da cidadania no controle da atividade financeira do estado. A
ampliacdo do debate e da participacdo social na definicdo das despesas publicas pode
ocorrer na etapa de elaboracéo do projeto de lei orcamentéaria, no ambito do Executivo, ou
também durante a apreciagdo e apresentagdo de emendas, a cargo do Legislativo. Ou ainda

durante a execucdo, através do acompanhamento e fiscalizacao.



A justificativa do or¢camento participativo vem acompanhada da percepcdo de que
existe uma crise na democracia representativa, dependente unicamente de regras formais-
eleitorais (VALENTE, 2014). Dependendo do formato adotado, ao incorporar maior
nimero de pessoas e grupos organizados nas discussdes e deliberagdes de interesse
publico, o orcamento participativo pode viabilizar uma maior aproximacdo entre
representantes eleitos e sociedade.Existem diversos relatos de experiéncias de orcamento
participativo voltadas a discussdo publica do orcamento municipal desde a década de 70, a
exemplo da Prefeitura de Lages (SC), Diadema (SP) e Vila Velha (ES) (CORDEIRO et al,
2009).

A ideia do orcamento participativo no Brasil ganhou forga a partir da Constitui¢éo
de 1988. O conceito de cidadania, fundamento da democracia, originariamente voltado a
defesa e protecdo da sociedade contra excessos e abusos de poder do estado, adquire, ao
longo do tempo, um novo significado, no qual o cidaddo passou a ter prerrogativas de

maior participacdo e um papel mais ativo na defini¢éo e no controle das politicas publicas.

Sob o aspecto juridico, a Constituicdo prevé a possibilidade de iniciativa popular no
processo legislativo (CF, art. 14), além da colaboracdo de associacfes representativas no
planejamento municipal (CF, art. 29). E na LRF®, no entanto, que o tema é tratado de
forma mais direta, e onde se torna evidente que a participagdo e o controle social das
finangas puablicas dependem fundamentalmente de transparéncia e de acesso as
informacdes:

“Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgamentéria e o
Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:
| — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos; (...) (grifo nosso)
Ao nivel municipal, o estatuto das cidades (lei n°® 10.257, de 2001) previu a
realizacdo de audiéncias e consultas publicas como condicdo para a aprovacdo das leis

orcamentarias®. A experiéncia de participagdo municipal na elaboracdo do orgcamento

° Com a redacdo dada pela Lei Complementar n° 131, de 2009.

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

111 — planejamento municipal, em especial: (...)

f) gestdo orcamentaria participativa;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso Il1 do art.
4°desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condicdo obrigatoria para sua



publico tornou-se mais conhecida depois de sua implantacdo em Porto Alegre (RS), a partir
de 2005, quando o governo local, a partir de debates e definicées de prioridades, colocou
em pratica seu compromisso politico de cumprir um conjunto de etapas decisorias voltadas
a maior participagdo dos moradores: reunifes preparatorias, assembleias regionais e
tematicas e assembleia municipal. Perez e Priscila Fausto (2009) identificaram, em 2006, o
registro de 194 experiéncias de orgcamento participativo, 0 que mostra que a proposta ainda
€ uma excecdo dentro do universo dos municipios (PEREZ & FAUSTO, 2009).

Para Avritzer, as seguintes caracteristicas devem estar presentes no orcamento
participativo: a) transferéncia do poder decisério para um conjunto de assembleias
regionais e tematicas; b) participacdo direta e igualitaria dos cidaddos como membros das
assembleias e detentores do mesmo poder de deliberacdo; c) auto regulacdo dos
procedimentos e regras; d) possibilidade de alteracdo das prioridades na distribuicdo dos

recursos em favor dos setores mais carentes (AVRITZER, 2002).

O mesmo autor, dentre as premissas colocadas como necessarias para o OP, fatores
tais como a existéncia de vontade politica e a densidade associativa, bem como uma
metodologia adequada e a capacidade administrativa e financeira de execugdo das
propostas aprovadas. Boaventura e Avritzer postulam, dentre outros fundamentos, a
necessidade de que o processo politico voltado ao or¢camento participativo seja articulado
com os instrumentos da democracia representativa (SANTOS & AVRITZER, 2003).

Em um trabalho de pesquisa do Forum Nacional de Participacdo Popular, Teixeira
mostra que no periodo 1997-2000, dos 103 municipios pesquisados que adotaram o
orcamento participativo, a maioria pertencia a gestdo do partido dos trabalhadores — PT
(TEIXEIRA, 2014). Além disso, mais da metade tinha populacdo inferior a 100 mil
habitantes, o que evidencia a maior vocacgdo para 0 orcamento participativo dos pequenos
municipios. Ao examinar os possiveis fatores que podem afetar a difuséo e a continuidade
dessa pratica, destaca: a) tradicdo associativa da sociedade e sua capacidade de
mobilizacdo; b) vontade politica por partes dos governos, especialmente dos prefeitos,
incluindo o envolvimento de delegados e conselheiros; e, c) recursos humanos e

financeiros para a implementacao das decisoes.

A UNICEF promove o Orcamento Participativo como uma forma de ampliar o

processo de discussdo das politicas publicas no momento da elabora¢do dos orgcamentos

aprovacdo pela Cadmara Municipal.
™ A experiéncia é citada pela ONU e pelo Banco Mundial como uma das melhores praticas de gest&o
publica.



publicos, aumentando o poder deliberativo da participacdo popular.

O orcamento participativo, por si s6, ndo cria novas fontes de recursos. Nesse
sentido, a elaboragdo do orcamento publico requer necessariamente a defini¢do prévia de
prioridades, considerando-se quase sempre as demandas sd0 muito superiores as

disponibilidades de fontes.

As experiéncias de orcamento participativo consistem em geral na consolidacéo de
um conjunto de investimentos prioritarios discutidos em audiéncias publica em
determinado bairro, distrito, regido ou outra forma de segmentacéo espacial. Uma forma de
ser iniciado o debate é mostrar, em primeiro lugar, a evolucdo da receita publica, além das
despesas obrigatorias e demais encargos que forma a matriz orcamentaria da qual podem
ser deduzidos e quantificados os montantes orgcamentarios disponiveis, repartidos segundo

algum criterio objetivo.

Outra forma € dar inicio a um processo indutivo no qual a motivagdo para os temas
mais gerais é desenvolvida em momento posterior, a partir da discussdo dos problemas
particulares e de maior externalidade. Uma maior mobilizacdo na discussdo do orgamento
pode gerar maior consciéncia critica sob varios aspectos. O primeiro, voltado a necessidade
de escolha, dentro do conjunto das demandas sociais, de quais politicas publicas devem ser
consideradas prioritarias pelos governos eleitos, o que exige maior participacdo nao apenas

na elaboracdo e aprovacao do orcamento, mas também durante a execucao.

No tema da democracia participativa ao nivel federal, o governo, por meio do
Decreto™ n° 8.243, de 23 de maio de 2014, instituiu a Politica Nacional de Participacéo
Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social - SNPS, com o objetivo
declarado de “fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de diadlogo
e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade civil (art. 1°)”.
Entre os objetivos* encontra-se o desenvolvimento de mecanismos de participacdo social

nas etapas do ciclo de planejamento e or¢camento.

2.0 Decreto esta sendo questionado por lideres do Legislativo sob a alegacdo de que, em virtude de seu
conteddo, a matéria deveria ter sido objeto de projeto de lei. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-2014/2014/Decreto/D8243.htm. Acesso em 12 jun. 2014.

13 Art. 4°. S&o objetivos da PNPS, entre outros:

I - consolidar a participacdo social como método de governo;

I - promover a articulacdo das instancias e dos mecanismos de participacdo social;

111 - aprimorar a relacéo do governo federal com a sociedade civil, respeitando a autonomia das partes;

IV - promover e consolidar a adogdo de mecanismos de participagdo social nas politicas e programas de
governo federal;

V - desenvolver mecanismos de participagdo social nas etapas do ciclo de planejamento e orcamento;

VI - incentivar o uso e o desenvolvimento de metodologias que incorporem mdltiplas formas de expressao e
linguagens de participagdo social, por meio da internet, com a adog&o de tecnologias livres de comunicagéo e

10


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Decreto/D8243.htm

I11. Gestdo Orcamentéria Participativa no Congresso Nacional

A preocupacdo com a maior participacdo na elaboracdo do projeto de lei
orcamentaria da Unido manifesta-se, na Constituicdo de 1988, pela possibilidade de
atuacdo das Comissdes do Congresso Nacional e suas Casas*, aspecto reforcado pelos
textos regimentais que regulam a apreciacdo dos projetos de leis do ciclo orgcamentario.
Além da apresentacdo das emendas, estdo previstas uma ampla gama de audiéncias
publicas para o debate dos projetos de lei orcamentdria com ministros e autoridades e
entidades da sociedade civil. Também estdo previstas audiéncias destinadas ao

acompanhamento e fiscalizacdo da execucao or¢camentaria®®.

Na elaboragdo do projeto de lei orcamentaria, em 1997, quando da aprecia¢do do
projeto de lei orcamentaria para 1998, a Comissdo Mista de Orcamento - CMO™® realizou
reunides de discussdo do projeto nas capitais representativas das cinco regides
macroecondmicas. Na metodologia das chamadas reunides regionais, com a presen¢a do
Presidente da Comissdo e do Relator Geral, depois de uma apresentacdo técnica inicial
acerca da matriz orcamentaria e das regras regimentais para a apresentacdo de emendas,
submetia-se a consideracdo dos presentes uma relacdo completa dos investimentos

previstos na proposta or¢camentéria para cada estado da respectiva regido.

A palavra era aberta as autoridades locais, em geral representantes do governo
estadual, e também para entidades representativas da sociedade que podiam se inscrever e
expressar suas reivindicagdes. Os primeiros eventos tiveram boa repercussdo, com maior

participacdo de representantes do governo estadual, especialmente secretarios de estado,

informacgdo, especialmente, softwares e aplicacOes, tais como cddigos fonte livres e auditaveis, ou 0s
disponiveis no Portal do Software Plblico Brasileiro;

VII - desenvolver mecanismos de participacdo social acessiveis aos grupos sociais historicamente excluidos e
aos vulneraveis;

VIII - incentivar e promover acBes e programas de apoio institucional, formacdo e qualificacdo em
participacdo social para agentes publicos e sociedade civil; e

IX - incentivar a participacdo social nos entes federados.

1 Art. 165. § 1° - Cabera a uma Comiss&o mista permanente de Senadores e Deputados: (...)

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicao e exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo orcamentaria, sem prejuizo da atuagdo das demais
comissBes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

> A Resolugdo n° 01, de 2001-CN, influenciada pela LRF, previu a realizagdo de audiéncias plblicas com
membros do Poder Executivo para o acompanhamento das metas fiscais bem como das politicas
macroecondmicas, monetaria, crediticia e cambial. J& na Resolucdo n° 01, de 2006-CN, busca-se dar
oportunidade de maior participacdo, na CMO, as comiss@es tematicas de ambas as Casas.

'® Sob a presidéncia do Senador Ney Suassuna, sendo o Deputado José Sarney Filho o relator do projeto de
lei orcamentaria.



além de membros parlamentares das respectivas bancadas.

No entanto, 0 modelo perdeu importancia e forgca ao longo do tempo. Em primeiro
lugar, pela baixa presenca e falta de compromisso politico dos parlamentares membros da
respectiva unidade de federacdo com os resultados das audiéncias. Nunca houve garantia
de que as sugestdes discutidas nas reunides regionais fossem transformadas em emendas de
bancada estadual, instrumento regimental adequado para o perfil das demandas
apresentadas®’.

A participagdo nula ou pouca expressiva do poder executivo federal nas reunides
regionais, de outro lado, pode ser considerado como o fator que mais contribuiu para
enfraquecer esse forum participativo. Determinada obra, mesmo depois de ser considerada
prioritaria nas reunifes regionais e contemplada por emenda de bancada estadual,
simplesmente ndo era executada. Esse processo ocorre paralelamente a perda de
importancia das emendas de bancada estadual, com execucdo decrescente. A carteira de
investimentos prioritarios de maior relevancia estadual passou a definida exclusivamente
pelo Comité Gestor do Programa de Aceleracdo do Crescimento — CGPAC®®, 6rgéo

deliberativo sob controle exclusivo do Executivo®.

O art. 20 da lei n° 11.653, de 2008, que institui o plano plurianual para o periodo
2008-2011, determinou a realizacdo de audiéncias publicas regionais ou teméticas durante
a apreciacdo da proposta orcamentaria federal. A despeito disso, 0s chamados Seminarios
Regionais, versdo atual das audiéncias publicas regionais, além de ndo serem obrigatorios,

tem atraido cada vez menos atencao.

O orcamento participativo pode ser um instrumento voltado ao debate e a melhor
compreensdo do conjunto de fatores econdmicos e fiscais que condicionam receitas e a
dindmica de formacdo dos encargos que oneram 0 or¢camento, e que impedem maiores
montantes de investimento. Nesse aprendizado ficara evidente que as realizacOes
governamentais ndo dependem apenas da elaboracdo e aprovacdo da lei orcamentaria, ja

que outros fatores, de ordem administrativa ou legal, condicionam ou exercem grande

7 Deve-se registrar, dentre as poucas excecdes, 0 exemplo das reunifes regionais da bancada do Rio Grande
do Sul, as quais quase sempre contaram com grande participacdo de autoridades do governo do estado e de
membros da bancada.

18 |ei n° 11.578, de 16 de novembro de 2007.

19 Além disso, as leis de diretrizes orgamentarias passaram a conceder privilégios e prioridade para as
programacdes do PAC, além de possibilitar ampla margem de remanejamento durante a execucdo
orcamentaria. O resultado foi a gradativa incorporacéo pelo PAC, a cargo do governo federal, do que era o
principal objeto das emendas de bancada estadual.
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influéncia sobre as financas publicas®. Sendo autorizativo 0 modelo adotado na pratica da
gestdo publica, qualquer experiéncia de democracia participativa no campo orgamentario
deve considerar a extrema relevancia do acompanhamento e fiscalizacdo da execugéo

orcamentaria, tendo em vista uso reiterado e cada vez maior dos contingenciamentos.

Saliente-se ainda que a alocagdo dos recursos publicos no governo federal inicia-se
pela definicdo de diretrizes gerais, programas, objetivos, metas e prioridades que constam
do plano plurianual — PPA e da Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO. A lei

orcamentaria, portanto, é o ponto de chegada do processo de planejamento e orgcamento.

IVV. Emendas de Iniciativa Popular: Debates e Definicdo do Modelo

As primeiras reacdes no meio politico foram adversas e contrarias a proposta do
Relator do projeto de lei orcamentaria para 2012, Deputado Arlindo Chinaglia - PT/SP.
Vista inicialmente com desconfianca, a medida aparentou uma estratégia politica do
partido dos trabalhadores para ganhar espaco eleitoral junto aos pequenos municipios,

reduto de partidos mais tradicionais.

A proposta afastava a exclusividade parlamentar na iniciativa da apresentacdo de
emendas, instrumento pelo qual o Congresso promove alteracbes nos projetos de lei
durante o processo legislativo. Questionou-se, de inicio, a constitucionalidade da medida.
Na verdade, a Constituicdo prevé (CF, art. 166) remete a regulamentacdo da apresentacao
de emendas as leis do ciclo orcamentario na CMO aos regimentos internos. A Resolucéo n°
01, de 2006-CN, nesse sentido, prevé varias espécies de emendas: individuais, bancada
estadual, comissdo ou do proprio relator. As emendas de relator somente sdo permitidas
caso sua finalidade esteja prevista nas especificacdes do Parecer Preliminar®’. Essa foi,
portanto, a forma regimental e legal pela qual a CMO absorveu as indicaces dos
Municipios, ou seja, todas as emendas de iniciativa popular foram formalmente incluidas

como emendas de autoria do relator geral.

O parecer preliminar fixou montantes distintos para as emendas de iniciativa
popular e para as emendas individuais. Para evitar o conflito potencial na disputa de

recursos, o Relator manteve inicialmente, para as emendas individuais, 0 mesmo montante

2 por exemplo, receitas publicas, gastos com pessoal, previdéncia, juros e encargos da divida, dependem
diretamente do controle da legislacdo permanente ou mesmo de medidas de ordem econémica ou financeira
mais ampla.

L Art. 144, 111 da Resolugdo n® 01, de 2006-CN.



por parlamentar fixado no orgamento do exercicio anterior (R$ 13 milhdes por

parlamentar).

O parecer preliminar somente foi aprovado depois de intensas negociacdes. Um
aspecto importante, do ponto de vista da necessidade de aproximacgdo dos parlamentares
com 0s municipios, foi a previsdo expressa neste parecer de que 0 processo deliberativo
seria coordenado pelos deputados federais e senadores do respectivo estado. Na verséo
final, o montante destinado as emendas individuais subiu para R$ 15 milhdes por
parlamentar, sendo que a lista de acdes elegiveis para as emendas populares ficou restrita
as areas de atuacdo do Ministério da Salude e da Funasa. No Anexo V da Parte Especial do
parecer preliminar foi disponibilizada uma relagdo com todos os municipios com até 50
mil habitantes, de acordo com a estimativa do IBGE de julho de 2011, aptos a receber os

recursos previstos.

Saliente-se, quanto as emendas individuais, que, atendidos o0s pressupostos de
admissibilidade legal e de validade técnica, sua aprovacdo na CMO e no Congresso
Nacional é automatica. As emendas individuais representam um aspecto relevante no
mandato parlamentar, porque tem grande poder de influéncia nos municipios. Os
parlamentares administram o processo de selecdo politica de prioridades informadas pelos
gestores municipais. Figueiredo e Limongi (2008) afirmam que as emendas individuais sdo
instrumentos de politica eleitoral dos parlamentares, utilizadas para a construcdo de
vinculos com os eleitores. De outro lado, a liberagdo dos recursos incluidos por emendas
individuais é usada pelo governo como um instrumento de coesdo da base de apoio politico
no Congresso (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2008). Nelson Rojas de Carvalho (2003)
considera - especialmente para parlamentares com votos distribuidos no interior, onde
predomina o localismo e o paroquialismo — que, a obtencdo de recursos orcamentarios, ao
lado da visita frequente as bases e do encaminhamento de demandas de prefeitos e
liderancas locais, representam os fatores mais significativos da conexdo eleitoral
(CARVALHO, 2003).

No parecer preliminar ao projeto de lei orcamentaria para 2012 foram reservados
cerca de R$ 2,6 bilhdes de recursos para as emendas de iniciativa popular a serem
distribuidos entre os municipios de até 50 mil habitantes, ou seja, 4.953 cidades (somando
cerca de 60 milhdes de habitantes), que passariam a contar com 0s seguintes montantes: a)
municipios com até 5.000 habitantes, R$ 300.000,00; b) municipios de 5.001 até 10.000
habitantes, R$ 400.000,00; ¢) municipios de 10.001 até 20.000 habitantes, R$ 500.000,00;
e d) municipios de 20.001 até 50.000 habitantes, R$ 600.000,00 (CONGRESSO
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NACIONAL, 2012).

Esses recursos deveriam ser distribuidos dentre um rol de oito a¢fes nas areas da

salide, habitacdo, saneamento, educacéo, agricultura e desenvolvimento urbano®:

Como mostra o Anexo I, a CMO disponibilizou, além de orientacbes para o
preenchimento do formulario eletronico, os modelos da ata que deveria ser encaminhada a
CMO, via Sedex, até o dia 10 de dezembro de 2011, juntamente com a lista de presenca da
audiéncia publica e com o formulario preenchido, impresso e assinado pelo Prefeito
Municipal e pelo Presidente da Camara Municipal. Na Lista de Presenca deveria constar o

nome, a assinatura e sigla do 6rgdo expedidor da Carteira de Identidade (RG).

V. Resultados das Audiéncias Publicas

A adesdo 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 populacdo até 50 mil habitantes realizaram as
audiéncias publicas e cadastraram com sucesso as indicacfes de emendas. Coube ao
Prefeito comunicar a decisdo, acompanhada da ata da audiéncia, a CMO e também a
bancada federal do respectivo estado. O encaminhamento das demandas ao coordenador da
bancada teve como proposito estabelecer um elo entre as demandas locais e 0 representante
na bancada federal. A taxa de adesdo dos pequenos municipios do Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Parand, S&o Paulo e Mato Grosso do Sul foi superior a 80 %.

22 AcBes orcamentarias: a) 8581 - Estruturacdo da Rede de Servigos de Atencdo Basica de Salde; b) 7652 -
Implantacdo de Melhorias Sanitarias Domiciliares para Prevencdo e Controle de Agravos; c) 00FA - Apoio a
Recuperacdo da Rede Fisica e Escolar Publica; d) 12KU - Implantagdo de Escolas para Educacédo Infantil; e)
8611 - Apoio ao Pequeno e Médio Produtor Agropecudario (Patrulha Mecanizada); f) 12NR — Aquisicdo de
Maquinas e Equipamentos para Recuperacdo de Estradas Vicinais para Municipios com até 50.000
habitantes; g) 1D73 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (Infraestrutura urbana); e h)
8348 - Apoio a Obras Preventivas de Desastres.



Tabela 4 — Emendas de Iniciativa Popular — Adeséo por UF

Municipios |Indicagoes | Percentual
UF até 50.000 |Validadas |de participagao
AC 20 16 80,00%
AL 93 53 56,99%
AM 54 22 40,74%
AP 14 6 42 86%
BA 374 273 72,99%
CE 151 114 75,50%
ES 67 22 32,84%
GO 226 156 69,03%
MA 194 125 64,43%
MG 787 578 73,44%
MS 73 70 95,89%
MT 132 102 77.27%
PA 103 53 51,46%
PB 213 148 69,48%
PE 150 109 72,67%
P 2189 146 66,67 %
PR 367 32 85,01%
RJ 55 36 65,45%
RN 159 125 78,62%
RO 45 29 64,44%
RR 14 9 64,29%
RS 454 4086 89,43%
sC 266 217 81,58%
SE 69 40 57.97%
SP 521 418 80,23%
TO 136 92 67,65%
TOTAL 4956 3677 74,19%

Fonte: CMO. Relatério Final PLOA 2012.

Um conjunto de 510 municipios ndo conseguiu cumprir 0s requisitos exigidos, o
que prejudicou a validagdo das indicacfes. Nesses casos, 0s recursos foram alocados
automaticamente na acdo 8581 — “Estruturacdo da Rede de Servigos de Atencdo Basica de
Saude”.

O Quadro 1 seguinte mostra a distribuicdo das 3.677 indicacOes por agédo
orgamentaria, resultando em um montante de cerca de R$ 2,2 bilhGes. Observe-se que as
acObes agregam as dotacBes orcamentérias do conjunto de subtitulos, e de que cada

municipio, quando identificado, gera um subtitulo na lei orcamentaria.
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Quadro 1 - Emendas de Iniciativa Popular - Indica¢Ges dos Municipios por A¢édo na LOA 2012

Em R$ milhdes
Cad. Acao Orcamentaria Autorizado
I’MPLANTA(;AO E MELHORIA DE SISTEMAS PUBLICOS DE ABASTECIMENTO DE
10GD AGUA EM MUNICIPIOS DE ATE 50.000 HABITANTES, EXCLUSIVE DE REGIOES 138,2
METROPOLITANAS OU RIDE
IMPLA[\ITA(;AO E MELHORIA DE SISTEMAS PUBLICOS DE ESGOTAMENTO
10GE SANITARIO EM MUNICIPIOS DE ATE 50.000 HABITANTES, EXCLUSIVE DE REGIOES 52,2
METROPOLITANAS OU RIDE
IMPLANTAGAO E MELHORIA DE SISTEMAS PUBLICOS DE MANEJO DE RESIDUOS
10GG SOLIDOS EM MUNICIPIOS DE ATE 50.000 HABITANTES, EXCLUSIVE DE REGIOES 256,2
METROPOLITANAS OU RIDE
7652 IMPLANTACAO DE MELHORIAS SANITARIAS DOMICILIARES PARA PREVENCAO E 994
CONTROLE DE DOENGCAS E AGRAVOS '
8581 ESTRUTURACAO DA REDE DE SERVICOS DE ATENCAO BASICA DE SAUDE 1.414,2
8933 SERVICOS DE ATENCAO AS URGENCIAS E EMERGENCIAS NA REDE HOSPITALAR 242,5
Total 2.202,7

Fonte: CONOF/Céamara dos Deputados. Elaboracéo prépria.

A avaliacdo final do processo politico decisério foi considerada positiva,

conforme consta do Relatério Final apresentado ao PLOA 2012:

Essa inovagdo, introduzida no presente processo orgamentario, constitui
importante passo no processo de democratizacdo e incentivo ao exercicio da
cidadania. Além dos necessarios recursos, 0 maior mérito desse instrumento esta
em incentivar a participacdo popular, o que concorre para legitimar as escolhas
publicas, evitar a apropriacdo dos recursos por grupos especificos e melhorar o

controle social (Relatorio Final, pg. 25).%

V1. Execucéo das Emendas de Iniciativa Popular

Para fins de acompanhamento da execucdo, todos os subtitulos gerados pelas

emendas de iniciativa popular foram identificadas na lei orcamentéria para 2012 com o
Identificador de Uso 7. A execuc¢do mostra que, durante o exercicio financeiro de 2012, a
execucdo dessas programacdes foi simplesmente nula. Nenhuma das 3.677 programacdes
criadas a partir das audiéncias publicas municipais foi empenhada em 2012. Com isso,
fechou-se também a possibilidade de diferimento da execugdo financeira para 0s anos

seguintes, por meio da inscricdo em restos a pagar.

23 Disponivel em

http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2012/rel final/vol1/02 rel e vot
0.pdf>. Acesso em 31 de mai. 2014.
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Ainda que fosse possivel prever alguma frustracdo na liberacdo de recursos,
tratando-se de dotacdes discricionarias®, ndo se poderia imaginar a auséncia completa de

execucdo orcamentaria (e financeira) dos subtitulos incluidos pelas emendas participativas.

Uma primeira hipotese para a falta de execucdo foi o fato de a lei orcamentéria
para 2012 ter contemplado dotacGes na area da saude superiores a necessidade de

cumprimento do piso constitucional. No entanto, a Tabela 5 seguinte mostra que as

mesmas ac¢des, que agregam os respectivos subtitulos, tiveram execucdo média de 34,7 %.

Tabela 5 - LOA 2012 - Execugdo das A¢des Orgamentarias

Em R$ milhdes

, - L Autorizado %
Cad. Acdo Orcamentaria 1) Empenhado Execugio
IMPLANTACAO E MELHORIA DE SISTEMAS PUBLICOS DE
10GD | ABASTECIMENTO DE AGUA EM MUNICIPIOS DE ATE 50.000 4422 288,9 65,3%
HABITANTES, EXCLUSIVE DE RIDE
IMPLANTACAO E MELHORIA DE SISTEMAS PUBLICOS DE
10GE | ESGOTAMENTO SANITARIO EM MUNICIPIOS DE ATE 50.000 5314 470,5 88,5%
HABITANTES, EXCLUSIVE DE RIDE
IMPLANTAGAO E MELHORIA DE SISTEMAS PUBLICOS DE MANEJO DE
10GG | RESIDUOS SOLIDOS EM MUNICIPIOS DE ATE 50.000 HABITANTES, 3438 328 9,5%
EXCLUSIVE DE RIDE
IMPLANTACAO DE MELHORIAS SANITARIAS DOMICILIARES PARA 0
7652 PREVENCAO E CONTROLE DE DOENCAS E AGRAVOS 261,0 117.2 44,9%
8581 gi‘LIjJRE)UETURA(;AO DA REDE DE SERVICOS DE ATENCAO BASICA DE 29720 684.9 23,0%
SERVICOS DE ATENCAO AS URGENCIAS E EMERGENCIAS NA REDE .
8933 | |\ SPITALAR 683,7 220,4 32,2%
TOTAL 5.234,1 1.814,7 34,7%

Obs.: (1) Inclui subtitulos constantes do projeto de lei e aqueles incluidos por emendas (individuais, coletivas e de
iniciativa popular)
Fonte: Consultoria de Or¢camento Camara dos Deputados. Elaboracdo: propria.

Como nenhuma emenda de iniciativa popular (Ident. Uso 7) foi executada, 0s

empenhos havidos foram a conta de dota¢fes constantes do projeto enviado ao Congresso

ou incluidas pelas emendas tradicionais, individuais ou coletivas.

Ocorre que, ao se analisar a execucdo das emendas individuais ao nivel de

subtitulo (identificador da localidade/municipio), verificou-se que existem pelo menos® 41
situagcBes em que na mesma ac¢do e no mesmo subtitulo cumularam-se dotagdes originadas
de emenda de iniciativa popular e de emenda individual, sendo que apenas a parcela da

programacdo incluida pela emenda parlamentar foi objeto de empenho (execucao

2 A tabela 2 mostrou uma execucdo média igual a 54,7 % das transferéncias voluntarias destinadas a
municipios em 2012.

5 A anélise foi procedida levando-se em conta apenas o nivel de detalhamento constante da lei orcamentaria.
O exame do conjunto de beneficiarios com os dados detalhados do SICONV (portal de convénios) pode
mostrar mais casos de coincidéncia.
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orcamentaria). Assim, nos casos identificados em que uma mesma demanda municipal
poderia ter sido ser atendida por quaisquer dos dois instrumentos, preteriu-se aquele

oriundo do processo participativo.

Esse fato parece indicar que houve intencdo deliberada do Executivo, seja por
iniciativa da unidade responsavel pela execugédo ou do 6rgéo de articulacédo politica, de ndo
promover qualquer execugdo orgcamentdria das dotacfes aprovadas nas instancias

participativas.

A falta de execucgdo gerou descrédito no novo instrumento. Como consequéncia, as
disposi¢des que constaram do parecer preliminar ao projeto de lei orcamentéaria para 2012
ndo foram reproduzidas quando da aprovacao dos projetos de leis orcamentéarias para 2013
e 2014.

Com o objetivo de melhor avaliar a experiéncia do orgcamento participativo havida
na elaboragdo do projeto de lei orcamentéria para 2012, algumas questfes relacionadas ao
tema foram inseridas em uma pesquisa destinada a capturar as percepcdes de chefes de
gabinete e assessores parlamentares da Camara dos Deputados no ambito da matéria
orcamentaria (GREGGIANIN, 2014).

Quanto a existéncia ou ndao de demanda politica para a execucdo de emendas de
iniciativa popular, a pesquisa mostrou que 0s gabinetes parlamentares, em sua maior parte,
receberam demandas e pedidos politicos voltados & execucdo das emendas de iniciativa
popular, mas que ndo forma atendidas pelo Executivo. Noutra questdo, 78 % confirmaram
que a auséncia de execucdo das emendas participativas se deveu a falta de interesse do

poder Executivo.

Quando indagados se a experiéncia deveria ser retomada e aperfeicoada, ou ndo, 0s
dados, como mostrado na Tabela 6, foram reveladores. Ao contrario do principal
argumento levantado inicialmente em desfavor do orcamento participativo — o de que esse
modelo subtrairia prerrogativa exclusiva do parlamentar de indicar beneficiarios - a

maioria considerou que a experiéncia deveria ser retomada e aperfeicoada.



Tabela 6
Perspectivas do orcamento participativo (emendas de iniciativa popular)

ITEM N° Votos | Percentual
Deveria ser retomada e aperfeicoada 96 56 %
Ndo deve ser retomada, porque subtrai prerrogativa 30 18 %

exclusiva do parlamentar de indicar beneficiarios

Né&o deve ser retomada, porque tem outras deficiéncias

25 15 %
N&o sabe / ndo deseja responder 19 11%
Total 170 100 %

Pergunta: Em sua opinido, a experiéncia do orcamento participativo via
emendas de iniciativa popular:
Fonte: GREGGIANIN (2014)

VIl. Conclusodes

Nao existe uma forma ou modelo acerca do que seja caracterizado como
orcamento participativo, considerado como um processo dinamico e que deve ser ajustado
e aprimorado ao longo do tempo como um instrumento da democracia. Dependendo do
formato adotado, o orgamento participativo pode viabilizar uma maior aproximagéo entre
governo e sociedade. A eficicia do orgamento participativo depende, fundamentalmente,

da adeséo politica do Executivo, que detém o controle da execugdo orgcamentaria.

A experiéncia de or¢camento participativo da Unido por meio do instrumento das
emendas de iniciativa popular abriu a oportunidade de participacdo direta de todos os
municipios do pais com até 50 mil habitantes, reduzindo-se desigualdades quanto a

oportunidade de participacdo nas transferéncias voluntarias do orcamento federal.

A perda do poder exclusivo na apresentacdo e aprovacao de emendas ao projeto
de lei orcamentaria pareceu, a primeira vista, uma manobra articulada como uma forma do
partido governista ganhar espaco partidario nos pequenos municipios. No entanto,
superadas as resisténcias iniciais, cresceu a percepc¢do de que a participagcdo nesses eventos
poderia ser uma oportunidade de aproximacdo de parlamentares de todos os partidos com

sua base eleitoral.

Houve grande adesdo e participacdo nas audiéncias publicas - mais de 74% dos
municipios com até 50 mil habitantes. Imaginava-se que a experiéncia exitosa seria nao
apenas repetida, mas aperfeicoada nos anos seguintes. No entanto, surpreendeu o fato de
que nenhuma das programactes incluidas pelas emendas de iniciativa popular foi

executada em 2012.
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Os fatos sugerem que a auséncia de execucdo das emendas de iniciativa ndo
decorreu de mero acaso. Programacdes idénticas direcionadas aos mesmo municipios, mas
incluidas por emendas individuais, foram executadas. N&do havendo razfes conhecidas de
cunho técnico-administrativo ou fiscal, por algum motivo de ordem politica, tomou-se a
decisdo, no ambito do Executivo, de ndo promover qualquer execucdo das programacdes

incluidas na lei orcamentaria por meio daquele instrumento de gestdo participativa.

Aparentemente um paradoxo, j& que o modelo tinha todas as caracteristicas
desejaveis dos instrumentos de democracia participativa e participacao social, coincidente
com o0s ideais programaticos e com a trajetoria politica do partido dos trabalhadores nas
administragdes municipais. Saliente-se que, na época, a proposta de orcamento
participativo no modelo adotado pela relatoria nunca contou com apoio politico efetivo do
Executivo, nem durante o processo de elaboracdo e muito menos, como se viu, na

execucao.

Na Unido, a exemplo do que ja aconteceu nos or¢camentos municipais, a eficacia de
modelos de orcamento participativo depende da articulagdo com os instrumentos de
democracia representativa e, principalmente, do envolvimento e compromisso do
Executivo com a implementacdo das decisdes. A falta absoluta de execucdo das emendas
de iniciativa popular acabou prejudicando a discussdo de sua incluséo, quando do debate
da PEC do orgcamento impositivo, dentro da cota de 50% dos recursos destinados as

emendas individuais “impositivas” na area da saude.

Enfim, sugere-se que o aprofundamento da pesquisa acerca da viabilidade de se
implantar o orgamento participativo na Unido com base nas audiéncias publicas municipais
leve em conta as varidveis intervenientes de ordem politica, especialmente aquelas que
procuram entender o relacionamento do governo com sua base aliada na liberagdo das

emendas.
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ANEXO | - FORMULARIOS DISPONIBILIZADOS PELA COMISSAO MISTA DE
ORCAMENTO

CONGRESSE NACTONAL

COMISEAD MISTA DE PLAVCE, ORCAMENTOS PUBLICDS £ FISCALIZACED
PRCLETD DE LET DRAMENTARLA FARA 2012 [FLN Z5/2011)

PLOA 2012 - EMENDAS DE INICIATIVA POPULAR

Orientagdes Gerais

1) Regras contidas no Parecer Preliminar

Com fundamento no Farecer Preliminar, aprovado na Comissdo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos & Fiscalizac®o Financeira — CMO, em 101172011, os Municipios de
até 50,000 habitantes poderBo indicar apenas 1 (uma) emenda de Inleiativa popular,
obsarvados os seguintes limites:

a} municlplos® com até 5000 hebitantes, RS 300,000, 00;

B} municipios® d= 5.001 até 10,000 habitantes, RS 400.000,00;

cj  municipios® de 100001 até 20,000 habitantes, RE 500.000,00;
d} municlpios® da 20,001 até 50.000 habitantes, RS 600.000,00.
*estimativa de julha de 2001 do IBGE

O= recursos deverBo ser slocados, em subftitulos especifices para cada
runiciple, na modalidade de aplicagdo 40 (municlplos), em uma das seguinies agbes:

a) 8581 - Estnuturagho da Rede de Servigos de Atengdo Baskca de Salde;

b} TESZ - Implantagio de Melhorias Sanitanias Domicillares para Prevencio e
Controle de Agravos;

c) 0G0 - Implantagio & Melhoras de Sistemas Pdblicos de Abastecimento de
dgua em municiplos de até 50.000 hebitantes, exclusive de regibes metropolitanas ou
regites integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE);

dj 10GE - Implantagio & Melhorias de Sistemas Pdblicos de Esgotamenio
Sanitario em municipios de gté 500000 habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou
regites integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE);

g} 10GEGE Implantagio e Melhoras de Sistermas Plblicos de manejo de residuos
sélidos em municlipios de até 500000 habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou
regites integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE)

fl BO33 Sendgo de AtencEo &s Ungénclas e Emergénclas na Rede Hospitalar

A deliberagho quanio & a¢lc pretendida serd feita em audiéncla plblica
promovida conjuntamente pela CAmara de Vereadores e a Prefeltura Municipal, com
ampla divulgagio e participacio da socledade.

Cabe a0 Prefelto enviar & CMO a ata da audiéncla, a lista de presenga & o
Formulirio de Emenda de Inlciativa Popular, devidamente preenchido, por medo de
SEDEX, com data de postagem até o dia 10.12.2011, para & Comiss&o Mista de Planos,
Orgamentos Plblicos e Flscallzag8o, no seguinte enderego; CaAmara dos Deputados,
Anexo Luls Eduardo Magalhdes, Ala C, sala T-12, CEP T0.160-800 — Brasila — DF_.

Mio observado o procedimento & o praze descritos acima, os recursos serdo
alocados pela CMO na agho 8581 — Estruturacio da Rede de Servigos de Atengio
Béglca de Sadde.
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Guando & agho indicada pelo munlciplo deva ser realizsda sob s modslidads
oconadrcio plblico (1), deverd constar da ata de cada audiéncla pablica, a
denaminagdo @ o CHPJ do consdroio plblico & o3 Municlplos que o Integram.

“ale ressaliar que o3 procedimentos relstivos aos convénlos & as liberaghes

dos recursos & de responsabllidade do Executlve. Messe processo & Imgorants o
apoio dos Deputados Federsis & Senadores de cada estado.

2) Preanchimenta do fermulére
- Belecione o Estado & o Municiplo;
- SBomente 1 juma) 880 devers ser selecionada denire as & (s=is) disponivels;

- Para municiplos inmegrantes de Regides Metropolitanas (RM) & de Regides
Integradas de Desenvoldiments Econdmico (RIDE), somente apaecerfo 3 (réa)
aghes, UMma vez que &3 outras ndo sdo cablvels para ambas;

- 0 Anexo - Descrigio Completa e Finalidade das Agdes, que =& encontra no ibem
6 deste documento, fol elaboredo pelas Consultoras de Orgamenio da Camara

dos Deputados e do Sensdo Federal, para ajudar na escolha da agdo;

- Em relagio & execucdo da agdo, deverd ser seleconads spenas 1 (uma) das
opgles disponivels: execugio pelo municiple (MA-40) ou execucio por consdreio
publico (MA-T1);

- Mo cEso da execugdo escolhids ser & por consdrcio plblico (MA-T1), na ata
dewerd consiar sinda, o nome e o CHFJ do conadrcio plblico, bem como oS

rmuniciplos que o Integram.

3) Envio virtual do formulario

- Apds o preenchimento dos campos do formulario (Estado, Mundciplo, AcBo &
Modalidade de Aplcacho) clicar na tecla Gravar Dados, gue significa o envio
wirtual do formaldno & Comissfo Mista de Planos, Osgamenios Plblicos e
Fiacalizacho — CMO;

- Efetuada a gravacdo (envio), o formulsno preenchido aparecard na tela e deverd
sef Impresso, para gue seja assinado pelo Prefelto Mundcipal & pedo Presidents da
Camara Municipal;

- A data da sudiéncia plblica na Declaragio devers ser preenchida & cansta;

- Atentar para gue o cidigo para verficagio impresso 4 direita do rodaps do
formularc esieja legivel, tendo em wista gue ele serd necesséno para o
recebimeanio do meamo pela Secretaria da ChO.

4} Encaminhamento & CMO

- A ata e a lista de presenga, juntaments com o formuldno preenchido e assinado
pelo Prefelto Municpal & pelo Presidente da Camara Muonicipal, deverdo ser
encaminhados & CMO, via Sedex, até o dia 10.12.2011 [data de poastagem Emibe).

Endereco da CMO: Comissda Mista de Planes, Orcamentos Pablices e Fiscalzacho -
CMO
Camara dos Deputades
Arexe Luis Eduarda Magalhdes [Anexs 1)
Ala "C™ - Sala 12 - Témeo
70.160-900 - Brasika/DF
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5) Receblmento pela Secretaria da Comissio

- Ao receber @ documentagio enviada pebo Prefeito Municipal, a Secretaria da
CMO checard e2 o3 documenios necessanos (ata, lista de presenga & formulanio)
foram encaminhedss dentro das regras estabelecidas pelo Parecer Preliminar do
PLOA 2012;

- Em caso afimativo, o chligo para verificagdo impresso & direta do rodaps do
formulario encaminhado serd digitado em wmn sistema de recebimento & sd sssim
serd validada a entrega da Emenda de Iniciativa Popular.

6) AMEXD - Descrigio Completa & Finalldade das Agbes

Ao | Nome da AgSe Deserigho da Agbs Finalidade da AgSo
Cabe ronst ampllagan,
aparclfanseniofequipamentos  de  serviges  de
! i atenglo hisica de saiide.
Financlaments  para  implantagio, )
aparelhaments & ampliagdo da rede de m:mﬂtm e
servipes de atenghs bisica de sadde
a . Também permitid a  Implantagie  das
m' '::r:““ “dm‘“' ":”E::‘ Acadendas de Saide, que objetivam Jumentar
Emruturagdo ﬂm FE u]I“'lP“‘“_ :@aumd&wpuaarwmdt
acgy | Fede de Servigos da | Immm' F:Fr:m mfmn““m" " |atwidade tisica, bem come estimular 3 pratica
Apeglo Bisica de diessa atividade, & ampliar @ acessn aos servigos de
Said e i s de Crénicas Mo
@ cornctmrizsda da el 'na.un; prevensia D
mﬂm piri a il:tﬁ;.'l.ﬂ Hll.l:i.. mm
incluinds 2 Implantagbs dis Academlas
aesande NAD CAEEM RECURSOS PARA MANUTENCAD,
CUSTEID E MEDICAMENTOS.
NAD ATENDE HOSPITAIS NEM ENTIDADES
PRIVADAS [FILANTROPICAS E SEM FINS
LUCRATIVOS).
Mebona: Sanitdras Domicares 50
iberea g BaE proeraraidas,
origfitariaments, fos  domicles @
evantusdmants intervengdes coletivas da
penuena porta. Induem a oemtrugio de
implantacSn e |enddules samitdrins, banhaire, peivada,
Methosia tanque  ségties,  sumidou paga
—— prn i m;_‘ - r:.ﬂ:m Dotar o domicilios & estabelorimenos coltives
Te5l | Domicikares  pard | desnicliar S S, tafged de laar roupa, e L mﬂh-u-nd nl d:ﬁ &
[— o | vattiess, pia de codinha, ligacn & rada [P0 AT 0 g
Control do | piibliea de dgua, Rgagle 3 rede pablica de
Cesingas @ Agravas | esgote, desire cwlras. 550 consderadas

colativas die pegueano OILE, PO aasmplo:
Banhaing piblico, chalariz pdblico, reenais
cofdorriniais, tangue sbéplice, e Pode
tanbdin fosrsntar a implantagdo de ofidina
i cipal die saneamanio.
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BgSa Mo da Agde Daserigho da A ls Finalidadie da Afdo
Imnplantagdo @
Malhoria da nglantads  efow  amplagks  de

SSreenat  Poblicos
die  Abamecimese
di bpua @im
Mumicipios S ahd
S0.000 Habitanies,
Encluivi ¢ Ragitas
Fatopolitanas ou

sgtina pablicos d¢ abasecimenbs de
dgua em swnicpics com populagio and
S0.000 habitantes, comemplasds proptos
& obfal  gud  viSEM garantiE o
absmecimento da popuallagdo Com SguE
polavid, comgedendendos  Caplagies,
aduroras, TEErvalbindd Eagbes
elevatdrias, sstagpl S rataane, rdes

Dotar of domicilics ¢ estabiecimenos colativg
o abmtecimesie pdblico de dgua  aSequads
visands J privenced & 30 conbiole die SosngEs @
FE

Bt 3

::" "":ﬁm: de Sk, e demicliaes,

Econbmics [R0E) LT DRk i g B

Implantacio I’: Implasiaghs  #fou  amplisgss  da

En-h“:u::'h . sstimas  poblicos  de  EsgoLameEnto

g E sanitdfin em ewsicpios oo populagio

Sanitiio gm D3m0 da o SO.000 MA@ | pn g dnmiciios @ establerimentns coltives

Famicipics S and
50000 Habitanias,
Enclutivir ¢ Ragifas
Fatopolitanas ou
Regiles  Btigr adis
de Daterrenldimento

Econdimico [FADE]

10GG

colemplando projgEtns @ adhiag
Pacestarias & coleta, tralaments @
dispedicio  adeguada ded  elluesies,
Do e rades coletedas,
MLerokploris,  EStapbid  elivatdiag,
wstalin die raLamanto, emissdiios, ane
=R B

de simema poblce 3 coleta & Trataanio de ot
safitdnio adenuado visamdo 3 provenido @ o controle

i SOSNRE & aravns

Implantado: @
relharia di
Sstama  Pobhoos
de  Mansie o
Rtidas Sakdos am
Micticipes & aid
SO000  Habitantes,
Exclushen da Regides
Fatropeliana  ou
Rogias betegradis
i Desarrenlviments
Ecoinfifmiss [FIDE]

A&l de implantacio ¢ ampla(Es dos
AL et Ak da Bitipaia il e,
acoesdicisnarmae nto, ookta, dspeds o final
@ Traamentsd de residuos sdlidos urbanos
coampla etervenples  gue  visam
coniritedl para @ universliscdo  dos
servigos de  coleta, Beepeaa  plblca,
tatamants o disposiE@e fina S residuas
wilidis nat dreas maEs canonmes do pads,
prelerencialmente, T municipios
acoermtidos S incdincia da disgue.

A& aplo sard impdemaniada por Enemddio das
modalidadss relacionadas a sguin

a) ascondiciramesto, Colela & FAnspOme;
implantagio de ssteva & colita convencional &fou
seltiia, imduindo 2 agubicio de veiculos, material &
SUBAMaEntos Dara  w0orlc]onavsanio [Offe @
ontersdores para Postos de Estrega Wolunbdnia -
PEV @& Locsis de Estrega WVolunbdfia - LEV irstalados
i hagradoine pdblzes];

b unidadies de dispoaiEo final - aiemos Saitirea
ou g rejeitos. B pacslvel o s inescsine toda &
infra=gsinuiura pafa mglantar alernss  Sailinios,
inclhimdi:  atesen; proiegdo adequada da  drea
[eercamesio & Earrsira segetall; eSficagles de
ontrole @ apoi [baanga, esoitdrio, ofidna de
e, o], drenagem puvial O chorume o de
gases, impameaeizade g base, DElEmans &0
chorLimie & Squifaaaion fara ope rR{a0;

£] weidadis de AN - Wagem  afou
compostages. E passivel do agoin financeinn toda &
infra-gstrotura o implasiagls o utkdadis  di
vatameme de esiduos, Bem ooend galpdo pana
separacio O nesiduess  diEtinedos a4 Caradores,
inclarde obras civis, matien ais @ eyupamenos; pato
de cogeaiagem; balangs; ateme de repHlos @
efuigamaentos gard a ofdradonaiachs da wedade
dt 17 Carsin 00 &

i) eraSagio di Madas™ o recoseraiio dut o
dugy adadat

T SfE A AETIT TP T O O FArmiceln eEra e PlEamee F
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Nome da Agle

Descrigdo da Aqdie

Finalidat & Ao

-2 EE

& Urgdecias

Fanpitalar,

implatacks & implemientE(ie o
Stema Nacional & Atenglo &f Ligbndas,
Srvicns  Aingt deiorratis  de  violinda @ Calsas
ElETEE, (O AR rispectiog

Hoseal coflrenteE  prd-hosoitalar fixd, pris
s Fnpitalar el hosphalr @ pls

Cabe COHLRTFU, &, ampliagda,
aparclamentofoquipamentes  de  serviges de
ALNCED 45 uglRCls @ emargdnda na mede
hospitalar  (Prontessocorros ¢ Unidades de

Urgéncia ¢ Emergineia da REDE HOSPITALAR)
para @ ateradiments & necessidadis da atengdo ds
urgénclas, decorrentes de violknolas & causes
esternas, condorme diretrizes do Sxiema Nacional
de Atengio & Urpincla, em mdos 08 Seus
COMpONEntEs

ATERCAD

NAD CABEM RECURSOS PARA MANUTENCAD,
CUSTEID E MEDICAMENTOS.

NAD ATENDE ENTIDADES FPRIVADAS
(FILANTROPICAS E SEM FINS LUCRATIVIS).




(MODELO)

ATA DA AUDIENCIA PUBLICA PARA ESCOLHA DA EMENDA DE INICIATIVA
POPULAR AO PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA PARA 2012 — PLOA 2012,

DO MUNICIPIO / (ESTADO)
As horas e ___ minutos do dia do més do ano de
tendo por local (local da realizagéo da

audiéncia publica e seu endereco), foi realizada audiéncia pablica convocada pelo(a)
Prefeito(a) Municipal e pelo Presidente(a) da Camara Municipal do Municipio de

, no Estado __, com a finalidade de decidir a acdo orgamentaria no
ambito da area da saude em que sera feita a emenda de iniciativa popular ao PLOA
2012, prevista no subitem 17.1.1. do Parecer Preliminar da Comissédo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional. Estiverem
presentes na audiéncia publica (n° total de cidadaos) cidad&dos, conforme a
lista de presenca anexa. Na oportunidade, apos debate com a comunidade e a
populacio em geral, foi aprovada a acdo (cddigo e nome da acéo)
, na qual deverdo ser alocados 0s recursos
destinados a emenda de iniciativa popular conforme consta do formulério em anexo.
Os trabalhos foram finalizados as horas e minutos daquela data. Para
constar, eu, (nome completo do funcionario que lavrou a ata)
lavrei a presente Ata que sera assinada pelo Presidente da Camara Municipal e peIo
Prefeito do Municipio.

Assinatura do Presidente da Camara Municipal do | Estado

Nome completo

Assinatura do Prefeito do Municipio | Estado

Nome completo
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(MODELO)
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DO MUNICIPIO

2012,
/

(ESTADO)

Nome completo

N° da Carteira de
|dentidade e Orgéo
expedidor

Assinatura
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