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APRESENTACAO

Programa Nacional de Educagdo Fiscal - PNEF tem como objetivo promover e institu-

cionalizar a Educagao Fiscal para o efetivo exercicio da cidadania, visando ao constante

aprimoramento da relacdo participativa e consciente entre o Estado e o cidadido e da
defesa permanente das garantias constitucionais.

Alicer¢a-se na necessidade de compreensao da func¢ao socioeconémica do tributo, da correta
alocacao dos recursos publicos, da estrutura e funcionamento de uma administra¢ao publica
pautada por principios éticos e da busca de estratégias e meios para o exercicio do controle de-
mocrético.

A implantacao do PNEF ¢é de responsabilidade do Grupo de Trabalho de Educagéo Fiscal -
GEF, composto por representantes de 6rgaos federais, estaduais e municipais, a quem compete
definir a politica e discutir, analisar, propor, monitorar e avaliar as agdes do Programa.

O material pedagégico ora apresentado, composto por quatro Cadernos, foi elaborado com
o objetivo de contribuir para a formagao permanente do individuo, na perspectiva da maior par-
ticipacao social nos processos de geracao, aplicagao e fiscalizagao dos recursos publicos. A atual
edi¢do busca adequar seus conteudos aos fatos sociais, politicos e econdmicos que constroem
o dinamismo da histéria, bem como incorporar temas relacionados as novas bases de financia-
mento da educagdo basica e aos avancos promovidos pelo poder publico e pela sociedade na
transparéncia e no controle das finangas do Estado.

Caderno 1 - Educagao Fiscal no Contexto Social: aborda as diretrizes do Programa, seus
objetivos e abrangéncia, no contexto da educagio fiscal e da educagao publica;

Caderno 2 - Relacao Estado-Sociedade: suscita temas relativos a organizagdo da vida em
sociedade e suas implicagdes na garantia do estado democratico de direito e da cidadania;

Caderno 3 - Fung¢ao Social dos Tributos: destaca a importancia do tributo na atividade
financeira do Estado para a manutenc¢ado das politicas publicas e melhoria das condi¢des de vida
do cidadéo; e

Caderno 4 - Gestao Democratica dos Recursos Publicos: evidencia temas relativos ao or-
gamento, ao compromisso social e fiscal do gestor publico e ao exercicio do controle social.

Este trabalho nao teria éxito se ndo fosse o esforco do grupo de pessoas que contribuiram
para sua elaboragdo, que mesmo consciente das limita¢des para constru¢do de um material dessa
natureza, coloca-o a disposigdo para auxiliar no alcance dos objetivos do Programa, possibili-
tando provocar as mudangas necessdrias para que o Pais atinja um novo patamar de desenvolvi-
mento socio-econdmico.



ONDE VOCE VE...

Onde vocé vé um obstaculo,
alguém vé o término da viagem
e o outro vé uma chance de crescer.

Onde vocé vé um motivo pra se irritar,
Alguém vé a tragédia total
E o outro vé uma prova para sua paciéncia.

Onde vocé vé a morte,
Alguém vé o fim
E o outro vé o comego de uma nova etapa...

[...]

Cada qual vé o que quer, pode ou consegue enxergar.
Como diz Fernando Pessoa:

“Porque eu sou do tamanho do que vejo.

E ndo do tamanho da minha altura.”

(autor desconhecido)
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INTRODUCAO

“Todo aquele que detém poder tende a abusar dele e
assim procederd enquanto ndo encontrar limites”

Montaigne

A principal finalidade do Poder Publico, nas suas diferentes esferas (Uniao, Estados, Distrito
Federal e Municipios), é promover o bem comum, proporcionando os meios necessarios para
que os cidadaos possam realizar suas aspira¢des e ter uma vida digna.

O Estado tem, no ambito de sua competéncia e no exercicio de sua autonomia politica, ad-
ministrativa e financeira, que buscar mecanismos para atender as demandas sociais, que sdo inu-
meras: saude, educagdo, habitagdo, saneamento, transportes, seguranca, justica, entre outras. O
instrumento apropriado para a gestdo de seus recursos ¢ o Orgamento Publico.

Para acompanhamento da correta execu¢do do Or¢amento Publico e do atendimento das de-
mandas sociais, quanto a finalidade publica, a legislacdo e aos principios basicos aplicaveis ao setor
publico, existe o controle institucional - principalmente no tocante a prevengido, ao controle, a
investigagdo e a repressdo da corrupgao-, exercido por érgdos que tém a competéncia legal para
fiscalizar a aplicagao dos recursos publicos, tais como a Controladoria-Geral da Uniéo, os Tribu-
nais de Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios, o Ministério Publico Federal, o Ministério
Publico Estadual, Assembléias Legislativas, Camaras de Vereadores e o Poder Judicidrio (Juizes e
Tribunais de Justica).

Entretanto, tendo em vista a complexidade das estruturas politico-sociais de um pais e do
proprio fendmeno da corrupgao, o controle da Administragdo Publica ndo se deve restringir ao
controle institucional. E fundamental, para toda a coletividade, que ocorra a participacio dos cida-
daos e da sociedade organizada, nao sé na elaboragdo do Or¢camento, a partir do seu planejamento,
como também no controle do gasto publico, monitorando permanentemente as agdes governa-
mentais e exigindo o uso adequado dos recursos arrecadados, ajudando a definir as prioridades
para os gastos do governo e fiscalizando a aplicagao desse dinheiro, zelando pela boa e correta
destina¢ao do dinheiro publico.

Gestao democratica dos recursos publicos | 7



1. UM BREVE PASSEIO PELA HISTORIA

Conforme nos aponta o professor James Giacomoni, o Or¢amento Publico pode ser dividido em duas

fases bem distintas:

O orcamento tradicional era voltado essencialmente a conferir, aos parlamentos, instrumentos
para limitar a atuacao do Poder Executivo. Por essa razao, até o final do século XIX, o or¢amen-
to era organizado essencialmente como um mero demonstrativo de autorizagdes legislativas.

O or¢camento moderno, surgido nos primordios do século XX, foi concebido como algo dife-
rente de simples previsiao de receitas e estimativas de despesas, passando a ser visto como o
programa de trabalho dos governantes. A fungio central do Or¢camento Publico deslocou-se do
controle politico para se tornar uma ferramenta de administragao. O Or¢amento passou a ser
concebido como um plano capaz de materializar as principais a¢coes do governo.

1.1 No mundo
Linha do tempo
1215 1689 1774 1789 1789a1831 1822

\

Y

\ 4

\/

Rei Jodo Sem-Terra (Inglaterra) outorga a
Magna Carta, que estabelecia condicdes
para acabar com a arbitrariedade da Coroa
na instituicdo dos impostos.

Revolucdo Gloriosa (Inglaterra) edita — o
Bill of Rights (Lei dos direitos), que separa
as finangas do reino das financas da Coroa.

Congresso da Filadélfia (Estados Unidos) —
excluiu todo imposto interno e externo que
néo tivesse consentimento do povo (Decla-
racéo de Direitos de Filadélfia).

Revolucéo Francesa — determinou que ne-
nhum imposto poderia ser cobrado sem
consentimento da nacgéo.

Franca institui os principios de legalidade,
anualidade, universalidade e anterioridade
na previsdo de receita e despesa.

O primeiro Orgamento Puablico é formal-
mente redigido (Inglaterra) e o Executivo
passa a prestar contas ao Legislativo que
fixa receitas e despesas.

8 | Programa Nacional de Educacao Fiscal — PNEF



No século XX, institucionalizam-se os direitos sociais; ha a exigéncia do detalhamento do Or-
camento de forma clara e precisa.

1910a 1912 1949

Os Estados Unidos conceituam Or¢amento
Publico: documento para agao por parte do
Congresso como um instrumento de con-
trole e de administra¢ido para o chefe do
Executivo e uma base para o funcionamen-
to dos departamentos e 6rgaos.

\

Os Estados Unidos criam a metodologia do
Or¢amento por programa (a partir de uma
concepgao gerencial, procura definir o Or-
¢amento como um elo entre o planejamento
e as agOes executivas da administragdo pu-
blica e, para tanto, considera os custos do
programa).

\ /

1.2 No Brasil
1.2.1 Império
1808 1824 1830

| D. Jodo VI cria o Erario Publico (Minis-
tério da Fazenda).

\ /

D. Pedro I outorga a primeira Constitui-
¢do brasileira, estabelecendo exigéncia de
elaboragdo de proposta orgamentaria.

\

E aprovado o primeiro Or¢camento bra-
sileiro por meio de decreto legislativo.

\
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1.2.2 Republica

1889 1934 1938 1939 1950- 1962
e 1954
1937 1955-
1960
—_—

Com a Proclamacdo da Republica é pro-
mulgada nova Constituigdo e o Poder Le-
gislativo tem a competéncia para elabora-
cdo dos Orcamentos. O Poder Executivo
apenas elabora proposta, que encaminha ao
Legislativo como subsidio.

Poder Executivo retoma a competéncia de
elaborar o Orgamento.

No Estado Novo é criado o Departamen-
to de Administracdo do Servico Publico
(Dasp), que iniciou formalmente o planeja-
mento or¢camentario no Brasil, tendo como
grande objetivo organizar anualmente, de
acordo com as instruc6es do Presidente da
Republica, a proposta orcamentéria.

Na primeira Conferéncia de Técnicos de
Contabilidade Publica e Assuntos de Fazen-
da, promovida pelo governo federal, foram
feitas as primeiras tentativas de padroniza-
¢ao, que tiveram como base o padréo orca-
mentério elaborado pelo Conselho Técnico
de Economia e Finangas.

No segundo governo de Getulio Vargas e
no governo de Juscelino Kubitschek, foram
criados grupos de trabalhos setoriais e orga-
nismos de planejamento.

Foi criado o Ministério do Planejamento,
no governo Jodo Goulart.

10 | Programa Nacional de Educacao Fiscal — PNEF



1.2.3 Contempordineo
Processo orcamentario brasileiro

A grande conquista para o Or¢amentario Publico no Brasil foi a publicagao da Lei n° 4.320, de
17 de margo de 1964. Partindo dessa referéncia, a histéria do Or¢amento Publico brasileiro conta
como seus marcos principais: a Lei n° 4.320, de 1964, o Decreto-Lei n° 200, de 1967, a Constitui¢cao
Federal de 1988, a Reforma Gerencial de 2000 e a Lei Complementar n° 101, de 2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente, coube a Lei n° 4.320, de 1964, conhecida como “Lei de Financas Publicas”, fixar
normas de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos da Uniao,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Conforme explica Teixeira (1998), a Lei n°
4.320/64 notabilizou-se pela defini¢do dos principios basilares do Or¢amento Publico (univer-
salidade, orgamento bruto, unidade, anualidade, transparéncia, exclusividade). Além disso, a Lei
n° 4.320 regulamentou a abertura de créditos or¢amentarios, ou seja, a destina¢ao de recursos
publicos a a¢des de governo, especificando condi¢des para sua autorizagdo, como a indicagdo
prévia de recursos e a existéncia de aprovagao legislativa.

O Decreto-Lei n° 200, de 1967, dispos sobre a organiza¢do da administragao publica federal.
Esse Decreto promoveu a separa¢do do aparelho administrativo do Estado em duas categorias:
administra¢ao publica direta e indireta. Entre os 6rgaos que compdem a administracao direta
encontram-se os Ministérios. Entre as entidades que compdem a administragao indireta, dota-
das de personalidade juridica propria, encontram-se autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e as fundagdes publicas.

Se coube a Lei n° 4.320, de 1964, fixar normas gerais de finangas publicas e, ao Decreto-Lei
n° 200, de 1967, estabelecer novas orientagdes para a organiza¢ao da administragao federal, foi
papel da Constituicao Federal, sancionada em 1988, conceber os instrumentos fundamentais de
planejamento e or¢amento: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
Lei Orgamentaria Anual (LOA). Esses instrumentos orcamentarios serdo discutidos de forma
mais pormenorizada por ocasido da analise do marco legal do processo orgamentario. Além de
normatizar diversas orientacdes de carater orgamentario, saliente-se também que coube a Cons-
tituicdo Federal fixar prazos de encaminhamento dos documentos or¢amentarios, determinar
a criacdo de uma comissao parlamentar permanente de or¢camento — Comissao Mista de Or¢a-
mento - CMO, disciplinar a autorizac¢ao para abertura de créditos adicionais.

Outro mecanismo criado, que veio a favorecer o aprimoramento do processo or¢amentario
brasileiro, foi a Reforma Gerencial de 2000, que deslocou o enfoque, até entdo incidente sobre
o controle da despesa, para a obten¢ao de resultados. Além da adogdo do planejamento estra-
tégico, baseado na idéia de que os programas governamentais devem solucionar os problemas
enfrentados pela sociedade, sugeriu-se um conjunto de medidas capazes de otimizar o impacto
dos recursos publicos, especialmente:

a) cobranca de resultados;
b) responsabilizacdo de gestores;
¢) fixagdo de metas para as agoes;

d) adogdo de indicadores de desempenho para medir a eficacia dos programas.

Gestao democratica dos recursos publicos | 11



Outro episddio relevante na histéria do Orgamento brasileiro consistiu na aprovagao da Lei
de Responsabilidade Fiscal - LRF, em maio de 2000, que estabeleceu normas de finangas publicas
voltadas para promover o equilibrio das contas publicas. A LRF estabeleceu limites para os gastos
com pessoal e definiu diretrizes para o endividamento publico (cujos limites sdo definidos pelo
Senado Federal, como determina a Constitui¢do de 1988).

A Lei de Responsabilidade Fiscal ampliou também o rol de atribui¢cdes das leis orgamenta-
rias, tornando imperativa, por exemplo:

« elaboragdo do Anexo de Metas Fiscais, no qual sdo divulgados os valores das metas anu-
ais do setor publico;

 divulgagdo de informagdes sobre os resultados nominal, primario e o montante da divida
publica;

« inclusdo de dispositivo determinando que o Poder Executivo estabelega a programacao
financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso;

« promogdo da transparéncia fiscal, mediante a exigéncia de realizagdao de audiéncias pu-
blicas e o incentivo a participagdo popular na discussao das leis or¢amentarias; e

« obrigatoriedade da publicacdo de documentos evidenciando o desempenho das contas
publicas.
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2. GESTAO DEMOCRATICA DOS RECURSOS PUBLICOS

2.1 Introdugao e conceito geral de orcamento orcamento

No dia a dia as pessoas precisam de dinheiro para pagar suas compras. Esse dinheiro é recebido
de varias formas: de salarios, de servigos prestados, de aluguéis, de juros de poupanca ou de aplica-
¢Oes financeiras, de empréstimos, de venda de bens. Com essas entradas de dinheiro, sdo realizadas
as compras e 0s pagamentos, tais como: compras de bens, como alimentos e de servigos, como
consultas médicas e escola e os pagamentos de impostos, luz, telefone ou mesmo um empréstimo
a um amigo. Em alguns casos, as despesas sao financiadas com empréstimos. Para poder comprar
agora sem dispor de dinheiro, usa-se um cartao de crédito, um financiamento bancario, o limite
do cheque especial ou empréstimo com amigos ou familiares. Dessa forma faz-se um gasto com
dinheiro de terceiros, para, no futuro, pagar a divida contraida.

Podemos entdo dizer que, ao receber dinheiro dessas diversas fontes e gasta-lo nesses diferen-
tes usos, as pessoas estdo executando seu or¢camento individual.

Na linguagem do Orgamento Publico, a receita publica designa ingresso de recursos no erario,
desdobrando-se em “correntes” e “de capital”. Por sua vez, a despesa publica representa a aplicagdo
desses recursos, com a finalidade de atender as necessidades da coletividade.

A preocupagdo central que se deve ter é que a receita seja suficiente para cobrir a despesa.
Quando se recebe mais do que se gasta, gera-se um superdvit e quando a receita é inferior a despe-
sa, ha déficit. Assim:

Receita > Despesa = Superavit Receita < Despesa = Déficit

} Superavit } Déficit

Receita Despesa Receita Despesa

O Orgamento Publico ¢, pois, o documento no qual sdo registradas as despesas autorizadas
pelo Poder Legislativo para aquele periodo, a partir de estimativas das receitas a ingressar num ano.
As receitas compreendem, entre outras rubricas, os impostos, as taxas e as contribuicoes. Elas sao
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utilizadas para fazer frente a despesas relativas a saldrios de funcionarios, a construcdo de escolas,
de hospitais, de estradas etc.

O or¢amento deve ser a expressdo financeira do planejamento das agdes governamentais. E
por intermédio do orgamento que se alocam os recursos para executar as agdes planejadas. Se, por
exemplo, o governo esta construindo uma estrada e, num ano, hd necessidade de um alto montante
de recursos para essa obra, ele podera estruturar seu or¢amento prevendo um empréstimo, a ser
pago no futuro.

2.2 Planejamento e Or¢camento Publico

Como foi dito, o Or¢amento Publico contém a autoriza¢do para despesas em determinadas
agoes, a partir de uma estimativa de receitas. Ele é, portanto, um instrumento legal em que sdo
previstas as receitas e fixadas as despesas de um determinado ente politico (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) para o periodo de um ano (exercicio financeiro).

Do ponto de vista politico, corresponde ao contrato formulado anualmente entre governo e
sociedade sobre acdes a serem implementadas pelo poder publico.

Como leitura complementar, sugerimos consultar o sitio do Senado Federal e do Unicef, onde
vocé encontrara cartilhas sobre o Or¢amento Publico.

Para mais informagdes: <www.senado.gov.br/orcamento.gov.br>
<www.unicef.org.br/>

Diferente de um simples or¢amento pessoal, o Or¢amento Publico necessita ser autorizado pelo
Poder Legislativo. O chefe do Poder Executivo (Presidente da Republica, Governador e Prefeito)
apresenta o Projeto de Lei do Or¢amento ao Poder Legis-

lativo (Camara dos Deputados, Assembléia Legislativa e ) .

R . Emenda: acio de corrigir ou alterar um pro-
Camara de Vereadores) e este deve autorizar e/ou fazer jeto de lei proposto ao Poder Legislativo. Po-
emendas ou mesmo rejeitar as propostas apresentadas. dem-se fazer emendas a qualquer Projeto de

Lei, como os referentes ao Projeto de Lei do
Com a autorlzac;ao do orqamento, 0 governo pode Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orca-
realizar as despesas necessarias para atender as necessi- mentdrias ou da Lei Orcamentdria.
dades da sociedade, que podem ser gastos correntes ou
de capital.
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DESPESAS CORRENTES

Despesas com a execuc¢do e a manutencio da agdo
governamental, como pagamento de salarios,
agua, luz, telefone das reparti¢oes publicas, etc.

Sdo, também, Despesas Correntes, os juros de fi-
nanciamentos contraidos no passado.

As Despesas Correntes niao contribuem direta-
mente para aumentar a capacidade produtiva da

DESPESAS DE CAPITAL

Despesas com a formagdo de um bem de capi-
tal ou com a adi¢do de valor a um bem ja exis-
tente, como, por exemplo: constru¢ao de escolas,
estradas, pontes, compra de computadores para
reparti¢des publicas, compra de imoéveis etc. Sao
classificadas em Investimentos, Inversdes Finan-
ceiras e Transferéncias de Capital. Sdo, também,
Despesas de Capital, a amortizagdo de financia-

economia. mentos contraidos no passado.

Para que os recursos arrecadados sejam aplicados no atendimento das necessidades da socie-
dade e para que essas aplicagdes possam ser acompanhadas e controladas, a Constitui¢ao de 1988
definiu um processo de planejamento do Or¢amento Publico. Esse processo é orientado segundo
alguns principios.

Vamos conhecer os principios orcamentarios que regem o Or¢camento Publico para, depois,
estudarmos as trés pecas que compdem o processo or¢amentario.

2.3 Principios or¢camentarios

Ao estabelecer os fundamentos da transparéncia orcamentaria (art. 2°), a Lei n° 4.320/64, elege
os principios basicos do Or¢amento Publico.

Com base principalmente em Giacomoni, apresentamos esses principios or¢amentarios:

Principio da unidade

O Orgamento deve ser uno, isto é, cada unidade governamental deve possuir apenas um orga-
mento.

Principio da universalidade

A lei orcamentaria deve incorporar todas as receitas a serem arrecadadas e todas as despesas a
serem realizadas em determinado periodo de tempo, de modo a evitar que a arrecadagdo de algum
recurso financeiro, bem como sua consequente aplica¢do, fuja a apreciagdo e aprovagao do Poder
Legislativo.
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Principio da exclusividade
Na vigente Constituicdo Federal, o principio da exclusividade aparece no § 8, do artigo 165:

A lei orcamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagio para abertura de créditos suplementares e
contratagdo de operagédes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei.

Isso evita que se coloquem no Projeto da LDO, e mesmo na LOA, dispositivos que nada tém a
ver com matéria orcamentaria.

Principio da anualidade

Estabelece que a lei do orcamento devera vigorar por apenas um ano, ou seja, o Or¢amento
deve compreender o periodo de um exercicio, que corresponde ao ano fiscal, que se inicia em ja-
neiro e finaliza em dezembro.

Principio do equilibrio

O equilibrio orcamentario estabelece que as despesas ndo devem ultrapassar as receitas previs-
tas para o exercicio financeiro. Por essa razao, ao se elaborar o Projeto da LOA, o total das despesas
ali discriminadas deve se limitar ao montante da receita estimada.

Principio da publicidade

Por sua importancia e significagao e pelo interesse que desperta, o Orgamento Publico deve
merecer ampla publicidade. Nesse sentido, como as demais leis, é publicado em Diério Oficial.

Principio da discriminacao ou especializagao

De acordo com esse principio, as receitas e as despesas devem aparecer no Or¢amento de ma-
neira discriminada, de tal forma que se possa saber, pormenorizadamente, a origem dos recursos
e sua aplicacao.

Principio do or¢gamento bruto

Segundo este principio, todas as parcelas da receita e da despesa devem aparecer no Or¢gamento
em seus valores brutos, sem qualquer tipo de dedugéo.

Se, de alguma receita, cabe deduzir uma parcela, essa receita deve constar por seu valor bruto
e a dedugdo deve ser claramente explicitada. Isso ocorre, por exemplo, no caso do Fundeb. Em
Municipios de algumas receitas, como a da transferéncia do Fundo de Participagdo dos Munici-
pios - FPM, 20% sdao deduzidos para a formagdo do Fundeb. Na LOA, a transferéncia a ser rece-
bida pelo Municipio aparece em seu valor bruto - digamos R$ 1.000 e a deducao — R$ 200,00 - ¢é
explicitada.
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2.4 Instrumentos para elaboracao do Or¢amento: leis orcamentarias

A Constitui¢do Federal determina a elaboragao de trés instrumentos que compdem o processo
or¢amentario:

o o Plano Plurianual - PPA

o aLeide Diretrizes Or¢amentarias - LDO

o aLeido Orgamento Anual - LOA

Cada um desses instrumentos tem uma fun¢ao, conforme podemos ver no quadro a seguir.

Instrumentos de Planejamento

PPA LDO LOA
Planejar Orientar Alocar

!

Politicas Publicas e
Programas de Governo

2.5 Aprovando o Or¢amento

Como vimos, anteriormente, no Brasil, o Or¢amento Publico é aprovado por lei. O Poder Exe-
cutivo elabora as propostas iniciais — os projetos de lei — do PPA, da LDO e da LOA e os encaminha
para analise, discussdo e aprova¢ao do Poder Legislativo.

Esse processo passa por diversas fases:

Iniciativa: é do Poder Executivo, que apresenta o projeto de lei (do PPA, da LDO ou da LOA)
ao Poder Legislativo.

Discussao: as matérias a serem apreciadas pelo Legislativo sdo inicialmente analisadas por
comissdes. Sendo o Poder Legislativo o 6rgao de representagao da sociedade, é na fase da discussao
que as propostas da sociedade que nao estejam incluidas no projeto de lei orgamentaria devem ser
apresentadas e defendidas.

No decorrer das discussoes, os parlamentares podem apresentar emendas ao projeto de lei,
propondo modificagoes. As discussdes e a aprovacéo final do parecer da Comissdo de Or¢amen-
to devem ser realizadas em reunides abertas Além disso, a Comissdo pode organizar audiéncias
publicas, tanto para consulta a sociedade, como para obter informagoes relevantes da adminis-
tracdo (no caso da Unido, forma-se uma Comissdo Mista, com os membros da Cadmara Federal
e do Senado).
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Na reunido plenaria do Legislativo, o projeto de lei orcamentaria chega a fase final. No caso
dos Estados, isso se d4 em reuniao da Assembléia Legislativa e, no dos Municipios, da Camara de
Vereadores, respectivamente. No caso da Unido, isso ocorre em sessdao do Congresso, que retine
os membros da Camara Federal e do Senado. Os parlamentares acatam, ou nao, a proposta or¢a-
mentaria e suas emendas. O parecer da Comissdo de Orcamento é entdo levado a votagio pelos
parlamentares.

Depois de votado, o projeto de lei or¢amentaria aprovado retorna ao Poder Executivo, para ser
sancionado ou vetado, no todo ou em parte.

Sangdo: E o ato por meio do qual o Chefe do Poder Executivo (Presidente, Governador ou
Prefeito) assina a Lei de Or¢amento. Para a Lei vigorar ¢ necessdria a sua publicagdo em Didrio
Oficial.

Veto: Se o titular do Poder Executivo nao estiver de acordo, podera vetar o projeto de lei, total
ou parcialmente, dentro de quinze dias tteis contados do recebimento. Ocorrendo veto do Poder
Executivo, os dispositivos vetados retornam ao Legislativo.

Promulgagio e publicagiao: O projeto serd transformado em lei quando aprovado pelo Legis-
lativo e sancionado pelo Executivo, ou, quando aprovado pelo Legislativo e vetado pelo Executivo,
mas com o veto rejeitado pelo Legislativo. Conforme estabelece a Constitui¢ao Federal, a publica-
¢do é obrigatoria e visa a dar ciéncia a todos de que uma nova lei esta em vigor.

2.6 Prazos das Leis Orcamentarias

Estes trés instrumentos do Or¢amento apresentam prazos definidos de encaminhamento ao
Legislativo, por parte do Executivo, e de devolu¢ao do Legislativo ao Executivo para a sangdo e
publica¢ao. Também apresentam periodos de vigéncia diferentes no tempo. No caso da Unido, os
prazos sdo:

Prazo de Prazo de devolugiao ao
Lei Orcamentaria encaminhamento ao Executivo para san¢ao e Prazo de vigéncia
Legislativo publicagao
4 anos, a contar
. o do 2° ano de cada
Plano Plurianual - 31 de agosto do primeiro 15 de dezembro do . < .
. administragdo, até
PPA ano do mandato primeiro ano do mandato .
o 1° da seguinte,
inclusive
Lei de Diretrizes ﬁgi:ﬁgﬁg?
Or¢amentarias — 15 de abril de cada ano 30 de junho de cada ano d
apresentado ao
LDO S
Legislativo
Ano seguinte
Lei Or¢amentaria 15 de dezembro de cada ao em que é
31 de agosto de cada ano
Anual - LOA ano apresentado ao
Legislativo
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No caso de Estados e Municipios, essas datas sdo, comumente, fixadas nas Constitui¢oes Es-
taduais e Leis Organicas Municipais. Em geral, a LDO segue o prazo federal e o PPA e a LOA sao
apresentados em setembro, sempre para vigéncia no ano seguinte.

A LDO e a LOA elaboradas a cada ano devem estar vinculadas ao PPA vigente.

Vamos agora conhecer cada lei mais profundamente.

2.7 Plano Plurianual - PPA

O Plano Plurianual - PPA estabelece as diretrizes, os objetivos e as metas da administragao pu-
blica. O PPA contém os Programas com que a administragdo pretende atender as demandas da po-
pulacgdo, Esses Programas sdo desdobrados em agdes. Constam do PPA todas as despesas de capital
e de custeio delas decorrentes e as referentes aos programas de duragao continuada. Se um governo
pretende expandir a rede escolar, por exemplo, devera incluir no PPA, nio apenas a construgio
de escolas e seu equipamento, como também a despesa com a manutengdo dessas novas escolas,
o salario dos novos professores, o material de ensino, a merenda etc. Além disso, o PPA nao pode
descuidar das atividades que ja existem — programas de duragiao continuada, como a manutengao
das escolas, dos hospitais etc.

As despesas com os Programas contidas no PPA devem ser, sempre que couber, apresentadas
de forma regionalizada. Para financiar essas despesas, devem ser claramente apresentadas as fontes
de recursos com que se espera contar.

Apresentado pelo Poder Executivo ao Legislativo no primeiro ano de mandato, o PPA cobre 4
anos — do segundo ano da administragao até o primeiro da administra¢ao seguinte, inclusive (dan-
do tempo a nova administra¢ao de elaborar seu novo PPA). O administrador (Presidente, Gover-
nador ou Prefeito), ao assumir o governo, encontrara um PPA ja em andamento, com coordenadas
ja definidas pelo gestor anterior para o primeiro ano de seu mandato. Como veremos abaixo, dentre
de certos limites, ele podera rever esse PPA, fazendo adaptagdes a esse plano ja no primeiro ano de
sua administracao.

O PPA deve nascer na campanha do candidato a Presidente, Governador ou a Prefeito, quando
estes apresentam, aos eleitores, seu Programa de Governo. Nesse Programa, o candidato informa
suas intengdes nas diversas areas (saude, educagdo, seguranca publica, geragdo de emprego etc.), a
serem alcanc¢adas no periodo de mandato.

Essas intengdes, portanto, devem estar na base do PPA. A Constitui¢do criou esse instrumento
de planejamento com a intenc¢ao de evitar descontinuidade pela substituicdo de governantes. No
entanto, nem sempre essa determinagdo é cumprida, havendo governantes que interrompem, sem
razao expressa, atividades ou projetos iniciados nas gestdes anteriores.

A execucao de iniciativas, traduzidas em a¢des, por qualquer um dos poderes somente podera
ser realizada se estiver incluida no PPA.
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Avaliagao e revisao do PPA - uma vez aprovado, o PPA orienta a elaboragdo da LDO e da
LOA a cada um de seus quatro anos de vigéncia, conforme serd abaixo detalhado. O PPA devera
ser monitorado e avaliado, de forma a permitir que se fagam as mudancas necessarias, consistentes
com as condi¢cdes com que se defronte a administra¢ao publica.

O art. 165, da Constituicdo Federal, determina que seja aprovada Lei Complementar definindo
regras de gestao financeira e patrimonial da administracao publica. Ha diversos projetos de lei em
tramitacao sobre a matéria na Camara Federal e no Senado, mas nada foi aprovado até o momento.
Nao havendo regramento geral, a avaliagdo e a revisdao do PPA sdo regulamentadas por um ente fe-
derativo - pela Unido, por cada Estado e por cada Municipio. No caso do governo federal, o Poder
Executivo produz, anualmente, um Relatério de Avaliagao e um Projeto de Lei de Revisao do PPA.
A avaliagdo tem a finalidade de examinar o desempenho dos programas governamentais, verifi-
cando se os objetivos pretendidos foram atingidos. Os resultados dessas avaliagdes serdo posterior-
mente incorporados na revisao do PPA, que também ¢é anual. A revisao é importante e contribui
para aperfeicoar a qualidade da programacédo prevista no PPA, além de possibilitar ajustes neces-
sarios em decorréncia de mudancas nas varidveis economicas. Esses dois instrumentos - Relatorio
de Avaliagdo e Projeto de Lei de Revisao do PPA - sdo encaminhados ao Congresso Nacional para
discussdo e aprovagao.

Estrutura do PPA

Na auséncia de regramento geral, a forma de apresenta¢ao do PPA varia de um ente federativo
para outro, atendidas as determina¢des basicas da Constituicdo Federal. No caso da Unido, por
exemplo, a estrutura do PPA possui o seguinte detalhamento: as Diretrizes sdo desdobradas em
Programas, os Programas desdobrados em Objetivos, os Objetivos desdobrados em Agdes e as
Agdes apresentam as Metas a serem cumpridas.

Agdo 111 Metas
Programa 1 | Objetivo 11 Acgao 112 Metas
Agao 113 Metas
Acao 114 Metas
Objetivo 12 | Agdo 115 Metas
Diretriz 1

Agdo 116 Metas
Programa 2 Acgao 117 Metas
Agao 118 Metas

Objetivo 13
Acao 119 Metas
Acgdo 120 Metas
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PPA

Diretrizes Programas Objetivos Acgoes Metas
conjunto de identificam um resultados que se | representam Objetivos
critérios de agdo | conjunto de buscam alcancar | os meios e traduzidos em
e de decisdo que acoes a serem com arealizacdo | instrumentos numeros, ou seja,
devem orientar implementadas, das Agoes necessarios para quantidades de
e disciplinar o cuja finalidade propostas. o atendimento produto que se
processo. é buscar o do objetivo de pretende alcancar

atendimento das um Programa, com cada A¢ao.
Diretrizes. devendo ser

identificadas por

projetos, atividades

ou operacgoes

especiais.

Conforme vimos, o PPA ¢é detalhado por Programas, de forma a atingir os objetivos tragados.
Eles se desdobram nas a¢des a serem implementadas, coma a finalidade atender as diretrizes defi-
nidas para o Plano.

Apresentamos a seguir um exemplo concreto de um programa do PPA 2008-2011, da Uniao.

Programa: Orgdo Responsdvel:

1060 Brasil Alfabetizado e

Educacio de Jovens e Adultos 26000 Ministério da Educagao (MEC)

Objetivo:

Elevar o nivel de alfabetizagao e de escolaridade da populagao de jovens e adultos

Publico-alvo:

Jovens e adultos de 15 anos ou mais de idade, ndo alfabetizados ou com baixa escolaridade

Agdes:

8790 Apoio a alfabetiza¢do e a educagdo de jovens e adultos

8526 Apoio as iniciativas para melhoria da qualidade da educagao de jovens e adultos
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Metas: (unidade de medida: reais e unidades de projetos apoiados)
2008 2009 2010 2011
Acao 8790
R$ 160.000.000 R$ 319.200.000 R$ 319.200.000 R$ 319.200.000
5.000 11.651 11.651 11.651
Agao 8526
R$ 25.500.000 R$ 306.000.00 R$ 36.720.000 R$ 55.080.000
27 35 46 69

Anualmente, essa programacao pode ser alterada durante o processo de revisao do PPA. Quem
desejar consultar as mudangas ocorridas no PPA da Unido pode acessar o sitio da Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos, responsavel, no Governo federal, por definir as normas
para a elaboracao e implementagdo do PPA.

O sitio para acessar o PPA do governo federal e suas revisoes é:
<www.planejamento.gov.br/planejamento_investimento/index.htm>.

2.8 Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO

A LDO foi uma inovagao introduzida pela Constituicdo Federal de 1988. Com a redemocrati-
zagao do Pais ocorrida a partir de 1985, com a posse de um Presidente civil, apds vinte anos de dita-
dura, foi instaurada uma Assembléia Nacional Constituinte para elaborar uma nova Constituigao.

O parlamento brasileiro resgatava, assim, prerrogativas que durante o regime militar foram
usurpadas pelo Poder Executivo, como, por exemplo, a capacidade de propor mudangas no Projeto
de Lei Or¢amentaria Anual.

Nesse contexto, o Congresso Nacional, que representa a sociedade brasileira, nao queria rece-
ber um or¢amento estruturado sobre premissas que nao fossem de seu conhecimento prévio e ape-
nas participar das discussdes desse projeto de lei. O parlamento queria interferir nos critérios de
elaboragdo do Orcamento. O instrumento para isso é a Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO.

Conforme estabelece a Constitui¢do Federal, cabe a LDO dispor sobre:

« metas e prioridades para a administragdo publica, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro seguinte;

o orientar a elaboracdo da LOA;

« efetuar as alteragoes na legislacdo tributaria;

o+ estabelecer as formas de financiamento do Or¢amento.
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O Projeto da LDO é elaborado pelo Executivo e deve ser apresentado ao Legislativo e votado ja
no primeiro semestre de cada ano, uma vez que ele estabelece pardmetros e critérios para a elabo-
ragao do Orgamento para o ano seguinte. Assim, por exemplo, em 2009, ¢ apresentado o Projeto da
LDO 2010. Uma vez votado, tem-se uma lei, a LDO 2010, que orienta a elaboragdo do Projeto da
Lei Or¢amentaria Anual para o exercicio financeiro de 2010 - LOA 2010.

Exercicio financeiro/fiscal: periodo de tempo em que sdo incorridas as receitas e despesas das
entidades publicas, coincidindo com o ano civil, ou seja, inicia-se em 1° de janeiro e encerra-se
em 31 de dezembro de cada ano.

LDO
mudancas na legislagéo tributaria, mudangas na politica salarial
caso a administragao resolva e de pessoal ou nos critérios
introduzir aumento, redugéo para reajustes salariais e
ou isen¢ao na cobranca de para contratacéo de novos
qualquer imposto funcionarios por concurso

de sua competéncia.

Com base no PPA, a LDO deve explicitar as metas e prioridades da administracdo para o ano
seguinte, uma vez que ¢ para essas metas e prioridades que se destinarao os recursos do Projeto da
LOA - cuja elaboragdo essa LDO orientara. Essas metas (fisicas) e prioridades dizem respeito as
acoes em que se desdobram os Programas do PPA, como visto anteriormente.

Como exemplo, suponhamos que o PPA apresente trés Programas, em que constem agdes
como abaixo:

o Programa de “Melhoria no Atendimento de Satide”, com uma agdo de construgao de postos
de satide e com uma meta de trés unidades;

o Programa de “Moradia Popular”, com uma a¢ao para construcdo de casas populares e com
uma meta de cem unidades;

o Programa de “Recuperagdo das Vias Urbanas”, com uma agao de pavimenta¢io de ruas e
com uma meta de 50 quilémetros.

Caso se defina que a prioridade do préximo Orgamento € a construgdo de postos de satde e de
recuperac¢ao das ruas, a LDO definira esses programas como prioritarios e também definird quanto
das metas serdo executadas no proximo Or¢amento Anual. Por exemplo, serd construida uma uni-
dade de posto de satde e serao pavimentados dez quilometros de ruas.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal, como serd abaixo detalhado, agregou diversos conteudos a
LDO, com o objetivo de garantir o equilibrio fiscal ao longo da gestdo or¢amentdria e o correto uso
do dinheiro publico. Entre estes, destacam-se:

» equilibrio entre receitas e despesas — a LDO devera conter diretrizes para garantir o equili-
brio fiscal ao longo da execugdo do orcamento, recebimento e gasto dos recursos or¢amen-
tarios. Esses sao os critérios e formas de limitacdo de empenho, isto é, do compromisso
com despesas, que deverdo ser acionados, caso a receita ndo ingresse nos cofres publicos
como previsto;

controle de custos e avaliagdo de resultados;

transferéncias a entidades publicas e privadas, deixando claros os critérios de destinacao de
recursos publicos;

» renuncia de receita, detalhando em que casos serdo concedidos incentivos fiscais, entre
outros;

condigoes para a concessdo de horas extras, reafirmando sua condi¢ao de excepcionalidade;

projetos novos e em andamento/conservagdo de patrimonio, afirmando a prioridade da
continuidade destes ultimos e evitando o desperdicio de recursos publicos;

2.9 Lei do Or¢amento Anual - LOA
2.9.1 Disposigoes gerais

O Projeto de Lei Or¢amentaria ¢ elaborado pelo Poder Executivo e apreciado pelo Legislativo.
Apés aprovado, se transforma no Or¢amento do ano seguinte, a LOA. Esta lei apresenta a estimati-
va da receita e a discriminag¢do da despesa autorizada, de forma a evidenciar a politica economico-
financeira e o programa de trabalho do governo. Deve ficar claro o carater autorizativo da LOA:
dizer que a despesa foi autorizada quer dizer que ela pode ser feita, naquela acao e até aquele limite,
nao sendo, contudo, obrigatéria. Por outro lado, ndo se pode gastar recursos publicos em agdes
para as quais ndo haja autoriza¢ao na LOA, salvo em caso de catastrofes (enchentes, por exemplo),
onde a despesa emergencial é realizada e o Legislativo ¢ posteriormente comunicado.

A elaboragdo do Projeto da LOA pelo Executivo deve seguir as determinagdes da LDO apro-
vada. A receita estimada na LOA ¢é detalhada pelas diversas fontes e as despesas sao discriminadas
por érgao de governo e por fungao. No caso de um Municipio, por exemplo, o gasto com a merenda
escolar deve indicar de onde vém os recursos — as fontes — se de transferéncias do Fundo Nacional
de Desenvolvimeno do Ensino - FENDE, ou se das receitas proprias do Municipio, seus impostos,
que contam entre os chamados recursos do Tesouro Municipal. A LOA devera também indicar
qual o érgao pelo qual correm as despesas: por uma Secretaria ou por uma Fundagao.
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A LOA ¢, portanto, a peca orcamentaria na qual s3o quantificados todos os gastos de todas as
agoes do governo para o ano seguinte.

Todos os gastos previstos devem estar contidos na LOA.

E na LOA que a igualdade entre o que é arrecadado (receita) e o que é gasto (despesa) deve apa-
recer. E o principio do equilibrio.

A LOA deve ser enviada para aprecia¢ao do Legislativo, a cada ano, nas datas legalmente fixa-
das, que, como vimos, variam entre Unido, Estados e Municipios. Se isso ndo ocorrer dentro do
prazo legal, deverao ser obedecidas as determinag¢des contidas na Constituigao Federal, na Cons-
tituicdo Estadual ou nas Leis Organicas. No caso do governo federal, o ndo encaminhamento do
Projeto da LOA até 31 de agosto configura crime de responsabilidade do Presidente da Republica.

LOA

o0 orgamento fiscal de todos o0s 0 orcamento de investimentos
Poderes, incluidos os fundos, das empresas estatais em
0s 6rgdos e as entidades da que a Unido, Estados

administracéo direta e indireta ou Municipios, direta ou

que sejam instituidas e indiretamente, detenham
mantidas pelo poder publico a maioria do capital social

0 orcamento da seguridade
social (saude, assisténcia
e previdéncia social)

Importancia da LOA e da participa¢ao popular

A Lei Or¢amentaria é um instrumento muito poderoso, pois nela estao previstas todas as des-
pesas a serem realizadas pelo governo. E com ela que a populagio conta para garantir investimentos
que melhorem a qualidade de vida na cidade e no meio rural. Porém, para termos um orgamento
que atenda as necessidades dos cidadaos, é fundamental a participagdo no processo or¢amentario,
de forma que as demandas da sociedade sejam contempladas nas a¢des governamentais. A LDO,
em particular, traz diversas determinagdes, nao apenas de como o Or¢amento devera ser elabora-
do, mas também de como devera ser executado.

2.9.2 Fundamentos para a elaboragio da LOA

O primeiro passo para a confec¢io do Orgamento Publico consiste em estimar as receitas a
serem arrecadadas pelo governo. Em se tratando de estimativas, elas podem, no decorrer do exer-
cicio, ser maiores ou menores do que foram inicialmente previstas. Caso um Municipio tenha uma
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arrecada¢ao de seus impostos acima do esperado ou um aumento das transferéncias dos Estados
e da Uniao, ele tera mais dinheiro, permitindo a expansdo dos gastos para atender a sociedade.
As despesas fixadas no Or¢amento sdo cobertas com o produto da arrecadagdo dos tributos, mas
também sdo custeadas por outras fontes, por exemplo: transferéncias de outros entes da federagio,
operagoes de crédito — financiamentos de bancos, alienagdo de bens - vendas de prédios ou pri-
vatizagdo de empresas, entre outros. No caso de Estados e Municipios, parte da receita advém das
transferéncias constitucionais e legais. Na maioria dos Municipios brasileiros, parte expressiva da
receita resulta das transferéncias para o Fundo de Participa¢do dos Municipios.

Em 2000, com o advento da LRE foram instituidos mecanismos voltados a amplia¢ao da par-
ticipagdo popular. A transparéncia da gestdo fiscal, um dos pilares da LRE, teve seus instrumentos
especificados no art. 48 dessa Lei, aos quais sera dada ampla divulgagao:

- os planos, or¢amentos e leis de diretrizes or¢amentarias;

- as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio;

- o Relatorio Resumido da Execu¢ao Orcamentdria e o Relatério da Gestao Fiscal; e,
- as versoes simplificadas desses documentos.

A transparéncia serd assegurada também mediante:

I - incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragao
e discussdo dos planos, leis de diretrizes orcamentdarias e or¢amentos;

IT - liberagao ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes
pormenorizadas sobre a execuc¢do orcamentdria e financeira, em meios eletronicos de acesso publico;

III - adogao de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda a padrdo minimo de
qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

(Paragrafo unico do art. 48, da LRF, com nova redagdo dada pela LC n° 131, de 27 de maio de 2009).

A transparéncia dos dados orcamentarios e fiscais fornece a sociedade importantes elementos
para saber como o dinheiro publico vem sendo gasto. Cidadaos conscientes e bem informados
podem contribuir para melhorar a qualidade do Orgamento Publico e fiscalizar a correta aplicagdo
dos recursos.

Em termos de participagdo popular, especialmente nos niveis estadual e municipal, o Brasil ja
registra algumas iniciativas. Apesar disso, a participa¢do da sociedade ainda é timida, podendo ser
substancialmente ampliada com a divulgacdo de informagdes sobre finangas publicas.

O cidadao-fiscal é indispensavel para fortalecer a de-
mocracia participativa no Pais, favorecendo a construcdo Governanga social: o direito do cidadao de
participar de todo o processo de construcao

de um sistema de governancga social. das politicas publicas, desde a sua concep-

¢do, passando pela definicio das diretrizes
orcamentdrias, o controle sobre a execugio
do Orgamento, até a avaliagdo dos resultados
alcancados e a adogao dos ajustes e corregoes
necessarias ao inicio de um novo ciclo.
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2.9.3 Elaborando o Orcamento
A Lei Or¢amentaria Anual (LOA) define um programa de trabalho para o ano seguinte.

Como os recursos sdo limitados, é necessario priorizar as agdes que serdo realizadas. De forma
simplificada, podemos listar os passos basicos que segue a elaboragdo da proposta orcamentaria,
que deve ser coordenada por um 6rgao central de or¢amento:

o elaboragdo da estimativa da receita, em conjunto com o 6rgao de administragao financeira;

» priorizagao das agdes que serdo realizadas, que pode se iniciar a partir dos préprios érgaos
de governo, que preparam, por demanda do érgao central de orgamento, suas propostas de
despesas para compor or¢amento do ano seguinte;

« caso a administragdo trabalhe com o or¢amento participativo, uma segunda etapa pode ser
anegociac¢ao do governo com a sociedade, representada por associagdes comunitarias, par-
tidos politicos, sindicatos de classe, segmentos corporativos, entre outros, que apresentam
suas reivindicagoes;

« consolidacao das diversas propostas e compatibilizacao com a receita estimada e encami-
nhamento ao Poder Legislativo.

O Org¢amento é uma pega politica essencial na consecugdo das prioridades da comunidade,
que pode fazer diferenga na constru¢ao de um modelo de desenvolvimento social sustentavel. Para
isso, é primordial que os elaboradores e executores do Or¢amento Publico saibam eleger essas prio-
ridades e efetivamente executa-las.

O controle social é essencial para que o orcamento publico se torne um instrumento de de-
senvolvimento econdmico e social. A participa¢ao da sociedade é importante para assegurar que
as prioridades escolhidas sejam respeitadas. Como vimos anteriormente, a despesa que consta do
orcamento é autorizada, mas nao obrigatdria. Por isso, pode ocorrer que a destinagdo de recursos,
inicialmente prevista nas fases de planejamento e aprovagdo de pe¢a or¢amentaria, nao se tornem
efetiva. Isso pode resultar de diversas motivagdes. Como as despesas autorizadas baseiam-se numa
estimativa de receita, o Poder Executivo pode bloquear, ainda que temporariamente, algumas des-
pesas, caso suponha que o ingresso de receita ndo ocorrera como previsto. Esse bloqueio tem como
objetivo assegurar o equilibrio fiscal e impedir o excessivo endividamento, que onerara as geragdes
futuras. O bloqueio das despesas ¢é feito por meio da edigao dos “Decretos de Contingenciamento”
Nesse caso, deve-se discutir a escolha das despesas a bloquear com o objetivo de preservar, no pos-
sivel, as prioridades inicialmente estabelecidas.

Como vimos anteriormente, o PPA apresenta os Pro-

gramas de cada administracdo, desdobrados em agdes. Psse“‘ml";menm s"t?li?l S}‘Stznta"elz Pl"‘n;'
- )a O com Dbase na utiizagao de recursos da
Essas agdes e, portanto, os Programas do PPA se tornam comunidade, de forma a ndo esgoté-los ou

realidade ao lhes serem alocados os recursos or¢amenta- degrada-los.

rios. E na LOA que, seguindo as metas e prioridades de- i » o

ﬁ d LDO d .. ~ d b ., Dotagao or(;amentarla: quantla deSIgnada no
nidas na , a administragao distribuira os recursos orcamento para fazer face a determinado ser-

arrecadados para tornar efetivas as agdes do PPA. A cada vigo publico.

acao atribuira uma dotagdo orcamentaria, uma parcela

dos recursos que estima arrecadar.
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2.9.4 Emenda parlamentar ao Orcamento da Unido

As alteragoes do Projeto de Lei Or¢amentaria encaminhadas ao Legislativo pelo Poder Execu-
tivo se processam por meio das emendas parlamentares. Essas emendas podem atender a diversas
motivagdes. Entre elas, a de autorizar que parcela dos recursos de um ente federativo — da Unido,
por exemplo - seja transferido para 6rgaos e entidades federais, estaduais e municipais, para finan-
ciar as despesas com projetos especificos. No caso da Unido, a forma mais utilizada para apresentar
as propostas de alteracdes ao Projeto da LOA é a “emenda de bancada’, cujo proponente é toda uma
bancada de representantes. Difere, portanto, da “emenda individual’, que tem como proponente
um unico parlamentar.
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3. A EXECUCAO ORCAMENTARIA

3.1 O principio do equilibrio

O ciclo das finangas publicas desenvolve-se em trés etapas:

Obten¢ao dos recursos Gestao dos recursos Aplica¢iao dos recursos

Toda arrecadacdo advinda do Realizagao de despesas

. i . Compreende a administra¢iao visando ao alcance das
sistema tributdrio nacional, dos N S .
s e conservacao do patrimonio finalidades do Estado e
empréstimos e venda/aluguel do e e
. publico. satisfagdo das demandas da
patrimonio publico. .
sociedade.

A gestao financeira deve obedecer ao principio do equilibrio financeiro, ou seja, deve zelar para
que os valores gastos ndo ultrapassem os valores arrecadados.

DESPESA = RECEITA (D = R)

De acordo com a legislagdo brasileira, o orcamento publico deve limitar as despesas a receita
estimada. Assim, tanto o Projeto da LOA quanto a LOA aprovada devem apresentar igualdade dos
totais de receitas e despesas. Durante a execugdo orgamentdria e financeira, no entanto, as despesas
podem seguir ritmo diferente das receitas. O gestor financeiro — o Secretario de Fazenda de um
Municipio, por exemplo — deve monitorar o ingresso de receita, evitando que as diversas Secreta-
rias - Educagdo, Saneamento, Saude, por exemplo, fagam despesas sem cobertura de receita. Se isso
ocorre, tem-se um déficit orcamentario, ficando parte das despesas de um exercicio pendentes de
cobertura. Neste caso podera haver a complementacgdo por meio de créditos adicionais (autoriza-
¢oes de despesas ndo computadas ou insuficientemente restos a pagar: despesas pagas em exercicios
dotadas na Lei de Orgamento), ou ainda em forma de seguintes.
restos a pagar, obedecidas as condigoes legais.

Com a LREF, foram criados diversos limites de gastos, de forma a propiciar a gestao fiscal res-
ponsavel e aumentar o nivel de controle das contas publicas.

A gestdo financeira da Fazenda Publica pode ser assim explicada:

D<R

Se a despesa (D) for menor que a receita (R), a administragdo pode estar exigindo dos con-
tribuintes sacrificio maior do que os servigos postos a sua disposi¢ao ou a carga tributaria esta
excessiva.

D>R

Se o resultado for o inverso, ou seja, a despesa maior que a receita, sera preciso aumentar a
arrecadagao de impostos para fazer frente as despesas programadas ou tomar empréstimos, ele-
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vando a divida publica. Uma terceira op¢do é a reducdo de despesas mediante o corte de parte das
atividades inicialmente programadas.

Para a sociedade, importa que o administrador publico esteja preparado para gerir os recursos
que lhe sdo confiados, de forma a obter o maior proveito social possivel mediante beneficios publi-
cos em quantidade e qualidade que atendam as necessidades da populagao.

3.2 A execugao or¢camentaria

Apos a publicagao da Lei Or¢amentaria Anual - LOA, o Orgamento entrara em vigor. Sua vi-
géncia serd de 1° de janeiro (ou da data da publicagao, se esta for posterior) a 31 de dezembro do
ano em curso.

Os trés estagios da despesa publica sdo: o empenho, a liquidagdo e o pagamento. O desres-
peito a qualquer um desses estagios, conforme prevé a legislacdo, podera ensejar punigdes para
os infratores.

Empenho: O uso das dotagdes or¢amentarias se inicia por meio do empenho. Trata-se de um
documento numerado sequencialmente, a ser emitido sempre que a administracdo decidir realizar
uma despesa. A emissdo significa que a dotagdo or¢amentaria ja estd comprometida até aquele va-
lor empenhado. Nenhuma despesa pode ser realizada sem o prévio empenho.

Liquidagao: ocorre quando o bem ou servi¢o que esta sendo adquirido pelo setor publico
lhe é entregue. Para liquidar uma despesa, deve-se verificar se a despesa (obra contratada, servigo
prestado ou material entregue) esta de acordo com as especificagdes contratadas e se a nota fiscal
estd correta. Esse trabalho é feito pelo setor contabil ou financeiro do 6rgao publico responsavel
pela despesa.

Pagamento: E a remuneragio pecunidria do érgao publico ao prestador do servigo, ou ao for-
necedor dos bens adquiridos — quem executou uma obra ou vendeu materiais, por exemplo.

Para que uma despesa publica possa ser efetuada, ela deve estar fundamentada em docu-
mentos, tais como: empenho, nota fiscal, contrato, recibo, folha de pagamento, guia de reco-
lhimento e outros, que devem ser preenchidos com clareza, sem rasuras, e que discriminem
precisamente quantidade, valores, drgao interessado e outros elementos que permitam sua
perfeita identificagdo.

O ndo cumprimento de qualquer dessas fases ou o seu cumprimento fraudulento gera condi-
¢des para denuncias juridicas contra o gestor publico.

30 | Programa Nacional de Educacéo Fiscal — PNEF



4. CONTABILIDADE DO ORCAMENTO

Para que se possa entender e acompanhar a execugdo do Or¢amento, é necessario compreen-
der os conceitos bdsicos e a estrutura do Or¢amento Publico. Tanto as receitas como as despesas
apresentam classificagdes padronizadas que facilitam a andlise do Or¢amento, seja ele da Unido ou
do Estado, Distrito Federal ou Municipio.

4.1 Classificagdes Orcamentarias

4.1.1 Fundamentos para as classificacoes

De grande importéncia para a compreensao do Orgamento, sao os critérios de classificagdo das
contas publicas. As classificagdes sao utilizadas para facilitar e padronizar as informagoes que se
desejam obter. Pela classificagdo, é possivel visualizar o Or¢amento por poder, por institui¢cdo, por
fungédo de governo, por programa, por natureza de gasto, ou, ainda, por categoria econoémica.

Virias sao as razoes por que deve existir um bom sistema de classificagio do Or¢amento. Po-
demos citar algumas:

« facilitar a formulagdo de programas;

» proporcionar uma contribuigio efetiva para o acompanhamento da execu¢do do Orgamento;

o determinar a fixagdo de responsabilidades;

« possibilitar a analise dos efeitos economicos das atividades governamentais;

« permitir a divulgacdo de dados a sociedade, conferindo transparéncia a execug¢ao or¢amen-
taria e financeira do governo.

Dependendo do critério de classificagdo, alguns aspectos das contas poderao ser evidenciados.
A Lei n° 4.320/64 estabelece a obrigatoriedade de classificagao segundo varios critérios, conforme
veremos a seguir:

4.1.2 Classificagdo das receitas por categoria econémica

A primeira classificacao em que se divide o Orgamento ¢é a categoria econdmica. Por esse crité-
rio, o Or¢amento separa as receitas, em correntes e de capital.

Categorias Economicas Defini¢ao

sao recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito piblico
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) ou privado (empresas
privadas e particulares), destinadas a atender despesas geradas pela
manutengdo do 6rgao a que o Orgamento esta ligado.

Receitas Correntes
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Categorias Econdmicas Defini¢ao

sdo receitas provenientes de empréstimos, de venda de bens do
patrimonio publico, do pagamento, pelos devedores, de empréstimos
realizados pelo 6rgao publico, bem como de transferéncias recebidas
de outros entes federados, com objetivo de investimentos.

Receitas de Capital

4.1.3 Classificagdo das receitas por fontes de recursos

As Receitas Correntes e as de Capital sdo subdivididas em fontes de recursos. Quase todo
o recurso para cobrir o gasto do ente publico é originario das fontes de recursos das Receitas
Correntes.

Em muitos Municipios a Transferéncia Corrente ¢ a principal forma de entrada de dinheiro no
caixa da Prefeitura, suplantando em muito a receita de impostos municipais.

Categorias econdmicas | RECEITAS CORRENTES RECEITAS DE CAPITAL
Receita Tributaria Operagoes de Crédito
Receita de Contribuicoes Alienagao de Bens
Receita Patrimonial Amortiza¢ao de Empréstimos
Receita Agropecudria Transferéncias de Capital

Fontes de recursos
Receita Industrial Outras Receitas de Capital

Receita de Servicos

Transferéncias Correntes

Outras Receitas Correntes

o Receita Tributaria: ¢é a receita de tributos (impostos, taxas e contribui¢ées de melhoria)
conforme a competéncia tributaria, de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, defi-
nida pela Constitui¢ao Federal.

« Receita de Contribuigdes: receita decorrente de contribuigdes, como, por exemplo, a con-
tribuicdo de empregadores e trabalhadores para seguridade social (INSS) etc.

o Receita Patrimonial: decorrente da utilizagdo de bens imdveis pertencentes ao 6rgao pu-
blico, de rendimentos de valores mobilidrios, tais como: titulos de rendas e receitas deriva-
das do patriménio (juros bancarios).

» Receita Agropecuaria: receita decorrente de exploragdes agropecudrias: agricultura (culti-

vo do solo), inclusive hortalicas e flores: pecuaria (criagdo, recriagdo ou engorda do gado e
de pequenos animais); silvicultura (ou reflorestamento) e extragao de produtos vegetais.
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» Receita Industrial: aquela proveniente das atividades industriais do érgao publico, confor-
me definidas pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

» Receita de Servigos: receita decorrente das atividades de prestagdo de servigos, tais como:
comércio, transporte, comunicagdo, servigos hospitalares, armazenagem, servigos recrea-
tivos e culturais etc.

o Transferéncias Correntes: recursos recebidos de outra pessoa de direito publico ou pri-
vado, independentemente de contraprestagdes diretas de bens ou servigos. Podem ocorrer
em nivel intragovernamental (dentro do ambito de um mesmo governo) ou intergoverna-
mental (entre governos diferentes, da Unido para o Estado, do Estado para os Municipios),
assim como recebidos de institui¢cdes privadas, do exterior e de pessoas.

o Outras Receitas Correntes: integram essas receitas as multas e juros de mora, indeniza-
¢Oes e restituicdes, receita da divida ativa e receitas diversas.

o Operagoes de Crédito: recursos decorrentes da colocagdo de titulos publicos ou de em-
préstimos obtidos em entidades estatais ou com agentes financeiros internos ou externos.

« Alienagao de Bens: proveniente da alienagdo (venda) de bens imdveis e moveis pertencen-
tes ao 6rgao publico.

o Amortizagio de Empréstimos: provenientes da amortizagdo (pagamento) de emprésti-
mos concedidos pelo poder publico, ou seja, a receita obtida com o retorno de recursos que
haviam sido emprestados.

o Transferéncias de Capital: por identidade, as descrigdes das transferéncias de capital cor-
respondem aquelas apresentadas em transferéncias correntes, salvo no que se refere a sua
destinagdo, pois as receitas de capital, em sua aplica¢ao, devem ser destinadas obrigatoria-
mente a gastos de capital: investimentos ou inversdes financeiras.

o Outras Receitas de Capital: referem-se as receitas de capital que ndo atendem as especifi-
cagOes anteriores. Deve ser empregado apenas no caso de impossibilidade de utilizacao das
demais rubricas

4.1.4 Classificagdo das despesas por categoria econdmica

Categorias Economicas Definicao

Sao as despesas com a manutengdo das atividades do ente publico, tais
como as despesas de pessoal — salrios, obrigaces patronais etc, com a
Despesas Correntes compra de materiais de consumo — material escolar, medicamentos etc,
com o pagamentos de servicos — energia elétrica, telefone etc. Incluem-
se ainda as despesas com juros e encargos da divida ptblica.

Compreende despesas com investimentos — obras, equipamentos,
Despesas de Capital inversdes financeiras — aquisi¢ao de imoveis, de titulos de capital,
bem como a amortizagdo da divida publica.
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4.1.5 Classificagdo das despesas por grupos de despesa

As categorias economicas podem ser classificadas em dois grupos de despesa: corrente e capital.

Categoria economica DESPESAS CORRENTES DESPESAS DE CAPITAL
Pessoal e Encargos Sociais Investimentos
Juros e Encargos da Divida Inversoes Financeiras
Grupos de despesa
Outras Despesas Correntes Amortiza¢ao da Divida
Outras Despesas de Capital

« Pessoal e encargos sociais: despesas com pagamentos de salarios e encargos, incluindo
aposentadorias e pensoes dos servidores publicos;

o Juros e encargos da divida: despesas relativas a juros, comissdes e outros encargos da di-
vida publica;
o Outras despesas correntes: despesas decorrentes de aquisicdo de material de consumo,

pagamento de concessiondrias de servigos publicos, agua, energia elétrica, pagamento de
diarias e beneficios trabalhistas etc;

» Investimentos: despesas com planejamento e execug¢ao de obras, aquisi¢ao de instalagdes,
equipamento e material permanente;

o Inversdes financeiras: despesas com aquisi¢cao de imdveis e de titulos de empresas;

« Amortizag¢des da divida: despesas com o pagamento de dividas e de titulos da divida
publica.

4.2 O Balango Or¢amentario
4.2.1 Consideragoes gerais

Para o controle contabil do que é recebido e do que ¢ gasto, a administracdo publica necessita
apurar o seu Balango Orcamentario. O Balanco Or¢amentario é apurado mensalmente, para que as
contas publicas possam ser, além de controladas pelo gestor publico, monitoradas pela sociedade.

O Balango Orgamentario apresenta as receitas que foram previstas e as despesas que foram
fixadas para o exercicio quando da aprovagao da LOA, além de registrar os montantes efetivos ar-
recadados e gastos durante o exercicio.

A Lei n° 4.320/64 definiu em seu art. 12 a estrutura basica a ser usada na apresentac¢ao do Ba-
lango Or¢amentario, que consiste em duas partes: receita e despesa.

4.2.2 O lado da Receita

Para a estrutura da receita, sao relacionados os valores definidos na LOA aprovada pelo Legis-
lativo, o valor da arrecadagdo realizada no exercicio até o momento da apuragio, o valor da dife-
renga entre o que estava estabelecido na LOA e o que foi arrecadado.
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Receitas

Previsto ou Inicial

Executado ou Realizado

A Realizar

Relaciona os titulos
por categoria

econdmica e por fontes

de recursos

Apresenta o montante
da receita prevista na
LOA para o exercicio

Apresenta o valor
realizado durante a
execuc¢ao da receita até o
més de apuracio

Observa-se a
diferencga entre a
receita prevista e a
receita executada

Fonte: Lima Mota, pg. 396.

4.2.3 O lado da Despesa

A despesa apresenta uma estrutura semelhante a da receita, diferenciando-se em relagdo as
colunas dos valores empenhados e liquidados. Esses valores apresentam uma divisdo muito impor-
tante para entender o Or¢amento e para monitorar a execugao da despesa.

Como vimos, o processo de despesa — de aquisicdo de um bem, por exemplo, se inicia pelo
empenho da despesa. S6 posteriormente, apds ser entregue esse bem, é que ele é liquidado. Por
isso, durante a execu¢ao do Orcamento, o valor empenhado normalmente é superior ao liquidado.
Ambos terdo seus valores iguais somente quando tudo que foi empenhado também for liquidado.

Despesas

Previsto ou
inicial

Empenhado

Liquidado

A realizar

Relaciona os titulos
por categoria
econdmica e por
grupo de despesa

Apresenta o
montante da
despesa fixada
na LOA para o
exercicio

E o valor da

despesa que ja
esta reservada
para ser usada

E o valor da
despesa que
ja finalizou o
processo de
liquidagao

Observa-se a
diferenca entre a
despesa prevista
e a despesa
executada

Fonte: Lima Mota, pg. 397.

Apenas apo6s a liquidagao, a tesouraria do drgao publico podera efetuar o pagamento, mediante a trans-
feréncia do valor devido ao credor.
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Exemplo de Balango Or¢amentario

PREVISAO POSICAO 40 ACUMULADO
DO ANO BIMESTRE NO ANO A REALIZAR
RECEITAS
INICIAL REALIZADO REALIZADO
(A) (B) (®) (D=A-C)

RECEITAS

CORRENTES 6.354.575,00 885.747,00 3.968.930,00 2.385.645,00
ReceitaTributdria 4.140.141,00 552.832,00 2.660.611,00 1.479.530,00
Impostos 4.047.075,00 541.670,00 2.598.994,00 1.448.081,00
Taxas 93.066,00 11.162,00 61.617,00 31.449,00
Contribuigoes de ~ ~ ~ ~
Melhoria

Receita de Contribui¢des 384.763,00 96.089,00 352.722,00 32.041,00
Receita Patrimonial 23.119,00 6.471,00 26.297,00 (3.178,00)
Receita Agropecudria - 2,00 13,00 (13,00)
Receita Industrial 129,00 103,00 484,00 (355,00)
Receita de Servigos 330.111,00 39.226,00 140.854,00 189.257,00
Transferéncias Correntes 1.151.437,00 154.337,00 655.445,00 495.992,00
(-) Transf. ~ ~ ~ ~
Intragovernamentais

Outras Receitas Correntes 324.875,00 36.687,00 132.504,00 192.371,00
RECEITAS DE

CAPITAL 520.157,00 11.873,00 69.504,00 450.653,00
Operagoes de Crédito 73.434,00 6.363,00 36.964,00 36.470,00
Alienacio de Bens 176.735,00 30,00 215,00 176.520,00
Amortizacoes de 7.440,00 1.685,00 6.217,00 1.223,00
Empréstimos
Transferéncias de Capital 262.548,00 3.795,00 26.108,00 236.440,00
(-) Transf. ~ ~ ~ ~
Intragovernamentais

Outras Receitas de _ _ ~ _
Capital
TOTAL 6.874.732,00 897.620,00 4.038.434,00 2.836.298,00
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5. NATUREZA DOS GASTOS

5.1 Tipologia

Os economistas costumam separar as despesas de um governo, em duas categorias — as obriga-
torias e aquelas de livre aplicagao.

Os gastos obrigatdrios sdo aqueles que o governo precisa realizar em decorréncia de exigéncias
constitucionais, legais ou de outros atos normativos. Nesta categoria, sio computadas as transfe-
réncias para outros governos de parcelas da receita arrecadada de um imposto e os pagamentos
de salarios dos servidores publicos e dos beneficios aos aposentados, e os gastos minimos com
educagdo e saude. Esse conceito é importante porque os gastos obrigatorios consomem parcela
significativa da arrecadagdo tributaria. No governo federal, por exemplo, esses gastos representam
mais de 80% do total de despesas publicas.

Quando o gasto ndo é obrigatorio, isto ¢, o governo tem liberdade para definir livremente
a alocagdo do recurso, entao o gasto ¢ discriciondrio. Os gastos discricionarios sdo importantes
porque permitem ao governo, de acordo com seu programa de trabalho, escolher quais setores
serdo beneficiados.

5.2 Reparticao de receitas

Parcela das receitas de impostos cobrados pela Unido tem que ser repassada aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios. Dentre as principais transferéncias exigidas pela Constitui-
¢do, destacam-se: O Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); o Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM); o Fundo de Compensagio pela Exportagdo de Produtos
Industrializados — FPEX; o Fundo de Manutenc¢io e de Desenvolvimento da Educa¢ao Bésica e
de Valorizagdo dos Profissionais de Educagdo — Fundeb; e o Imposto sobre a Propriedade Terri-
torial Rural - ITR.

O Tesouro Nacional tem que efetuar tais repasses financeiros em prazos legalmente estabele-
cidos. O rateio dos recursos entre cada unidade de uma mesma esfera de governo ¢ fixado previa-
mente, segundo critérios definidos em leis, e geralmente cabendo ao Tribunal de Contas fiscalizar
o calculo do indice de cada governo e, depois, se o repasse foi efetuado corretamente. No caso do
FPE e FPM, as mais importantes transferéncias no Pais, o objetivo do rateio é amenizar as desigual-
dades regionais de modo a dar aos Estados e Municipios das regides mais pobres e de menor porte
no interior, condi¢des financeiras semelhantes aos de seus congéneres nas regioes mais ricas e de
maior porte e das capitais.

5.3 Vinculagiao da Saude

Cada governo tem a obrigatoriedade de aplicar um percentual de sua arrecadagdo na saude - a
exemplo da educagdo, a ser comentada a seguir. A ndo aplicacao desses percentuais pode ensejar
intervencao da Unido nos Estados (Constitui¢ao Federal, art. 34, VII) e dos Estados nos Munici-
pios (CE art. 35, III).
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A Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000, vinculou receitas orcamentdrias
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para serem gastas obrigatoriamente em agoes e
servicos publicos de satde.

Para calcular o montante exato a ser aplicado em agdes e servigos publicos em saude, é utiliza-
da a seguinte metodologia:

No caso da Unido, como ndo ha vinculagao a receitas orgamentarias na EC 29, sera aplicado o
montante empenhado em agdes e servicos publicos de satde do exercicio financeiro do ano ante-
rior, corrigido pela variagdo nominal do Produto Interno Bruto - PIB.

Nos Estados e Distrito Federal, pelo menos 12% (doze por cento) e nos Municipios, 15% (quin-
ze por cento), ambos da base vinculavel de receitas orgamentarias para esse fim.

5.4 Vincula¢iao da Educagao

A Constituicao Federal, no seu artigo 212, define que os Municipios e os Estados deverao destinar, du-
rante o exercicio, nunca menos de 25% para a educagdo. A Unido cabe aplicar 18%. Todos esses percentuais
serdo calculados sobre a receita resultante de impostos, incluindo a proveniente de transferéncias.

A Emenda Constitucional n° 53, de 19/12/2006, alterou o texto do artigo 60 e criou o Fundo de Manu-
tengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢ao — Fundeb.

Esse fundo:

 destina recursos para a manutencdo e desenvolvimento da educagio basica;

« amplia os valores que anteriormente eram geridos pelo Fundo de Manutengdo e Desen-
volvimento da Educagdo Fundamental e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacgdo —
Fundeb;

« amplia a atuagao para o atendimento da educacao basica (educagdo infantil, ensino funda-
mental e ensino médio e ensino de jovens e adultos);

o determina que, até 2009, 20% dos impostos federais e estaduais irdo constituir o Fundo;

o determina que a Unido complementara, nos Estados e no Distrito Federal, os recursos do
Fundo quando o valor por aluno, por Estado e Distrito Federal, ndo alcangar o minimo
definido nacionalmente ;

o define que 60% dos recursos devem ser destinados ao pagamento dos profissionais do ma-
gistério da educacdo basica em efetivo exercicio;

o determina que os outros 40% deverdo ser aplicados nos gastos referentes @ manutencao e
desenvolvimento da educagdo basica;

e ndo é composto pelos impostos de competéncia do Municipio.

Dessa forma, é importante verificar se o prefeito ou governador estdo realizando a aplicagao
necessaria em educacio e satude.
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5.5 Transferéncias Voluntarias

Ao contrario da aplicagdo compulséria de recursos antes abordada, aqueles de livre aplicagao
sao definidos no orcamento, a cada ano, e geralmente compreendem investimentos. O caso mais
tipico envolve as transferéncias concedidas por um governo para outro governo de forma discri-
ciondria.

A LRF (art.25) define como transferéncias voluntarias a ... entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacio, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorra de determinagio constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”

A concessao desses auxilios costuma ser contratada entre dois governos na forma de um con-
vénio. Este ¢ um acordo firmado por entidades publicas (Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-
pios) ou entre essas entidades e institui¢coes privadas, sem fins lucrativos, para a realizagdo de obras
e servigos que atendam as necessidades das populagdes. A titulo de ilustragdo, consideremos o caso
de um Municipio que necessite realizar a constru¢io de escolas para comunidades carentes, mas
ndo disponha de recursos suficientes. Nesse caso, podera ser firmado um convénio com a Uniao,
por exemplo, de tal forma que o Municipio entre s6 com o terreno ou com uma parte dos recursos
financeiros relativos a contrapartida.

O termo de convénio é um ato formal que inclui clausulas com obrigagdes para o convenente
e o conveniado. Uma boa parte de recursos do Or¢amento da Unido, ou seja, as transferéncias
voluntdrias, é executada por meio de convénios, principalmente o que é decorrente de emendas
de parlamentares. Por isso, ¢ importante a participacao da populagao para fiscalizar a execugdo de
convénios para garantir a entrega do seu objeto a sociedade.

40 | Programa Nacional de Educacéo Fiscal — PNEF



6. 0 PROCESSO DE COMPRAS NO SETOR PUBLICO

6.1 A Licitagao

Toda execucao da despesa publica respeita um processo de compra que recebe o nome de
licitagao publica. Esse processo existe para assegurar que as compras efetuadas pelo setor publico
tragam maior beneficio para a administragao e evitem privilégios ou favorecimentos a alguns dos
participantes.

A regulamentagdo que rege esse processo de aquisi¢do de mercadorias ou contratagao de servi-
¢os no Brasil é a Lei n° 8.666/93 — chamada de Lei das Licitagdes. Segundo ela, conforme o valor da
compra tem-se uma diferente modalidade de licitacdo, sendo que, quanto mais alto o valor, maior
sera a transparéncia dos atos a serem realizados.

Licita¢ao é o procedimento administrativo formal em que a administragiao publica convoca,
mediante condi¢oes estabelecidas em ato proprio (editais e convite), empresas interessadas na
apresentacio de propostas para o oferecimento de bens e servigos.

A licitagao objetiva garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e selecionar
a proposta mais vantajosa para a administra¢io, de maneira a assegurar oportunidade igual a
todos os interessados e possibilitar o comparecimento ao certame do maior niimero possivel
de concorrentes.'

O valor estimado para contratacdo é o principal fator para escolha de licitagdo, exceto quando
se trata de pregao, que nao precisa observar restri¢ao de valores. Todo processo de licitagao é aberto
com um documento chamado Edital de Licita¢ao, que define, além da descri¢ao do que esta sendo
comprado, também os critérios que serdo levados em considera¢ao para a avaliacao do produto ou
servico ganhador, entre as propostas apresentadas. Modalidade de licitagdo ¢ a forma de conduzir
o procedimento licitatério, a partir de critérios definidos em lei. O quadro a seguir apresenta uma
classificacdo das diferentes formas desse processo.

Tipos e limites das modalidades de licitagiao

Limites monetarios para a
Descri¢ao defini¢io do tipo de modalidade
de licitacao a ser aplicada

Modalidades de
licitagao

Modalidade em que podem participar quaisquer | Obras e servigos de engenharia
Concorréncia interessados, previamente cadastrados ou | acima de R$ 1.500.000,00;
(Lei n° 8.666/93, | ndo, que comprovarem, numa fase preliminar
art. 22, §1°) de habilitagdo, que possuem os requisitos | compras e outros servicos acima
necessarios de qualificagao exigidos no edital. | de R$ 650.000,00.

1 Licitagdes e Contratos, Tribunal de Contas da Unido, pg, 16.
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Limites monetarios para a

Modali
od.a .1da(~1es de Descri¢ao definicio do tipo de modalidade
licitagao o ]
de licitacao a ser aplicada
. hari
Modalidade entre interessados ja cadastrados ou Ol?ras e servicos de engen ana
Tomada de N acima de R$ 150.000,00 até
que atenderem as exigéncias de cadastramento
pregos . T . R$ 1.500.000,00;
. até o terceiro dia antes da data do recebimento
(Lei n° 8.666/93, o
das propostas, observada a necessaria . ,
art. 22, §2°) ualificacio compras e outros servi¢os acima
E o de R$ 80.000,00 até R$ 650.000,00.
E a modalidade mais simples; ¢ realizada entre Ol?ras e servicos de enger’lharla
. , . acima de R$ 15.000,00 até
Convite interessados do ramo, previamente cadastrados RS 150.000.00:
(Lein® 8.666/93, | ou ndo, de que trata o objeto da licitagao, R
art. 22, §3°) escolhidos e convidados em niimero minimo . .
de trés pela administraco compras e outros servigos: acima
' de R$ 8.000,00 até R$ 80.000,00.
Modalidade em que a disputa pelo fornecimento
de bens e servi¢os comuns ¢é feita em sessdo
publica. Os licitantes apresentam suas propostas
Pregao de prego por escrito e por lances verbais ou via
(Lein® internet, independentemente do valor estimado | Nao ha limite de valores.
10.520/2002) da contratagdo. Essa modalidade nao se aplica
a contratagdo de obras de engenharia, vendas
de bens publicos ou aluguéis de imoéveis de
terceiros.
E a modalidade usada para a contratagio de
trabalhos técnicos, cientificos ou artisticos, com
Concurso a estipula¢do prévia de prémio ou remuneragdo
(Lein® 8.666/93, | - puiagaop b N F3689- 1 N130 hé limite de valores.
E usado para a contratagio de servidores
art. 22, §4°) 1. .
publicos, especialistas ou a compra de obras
artisticas.
Modalidade de licitagdo para a venda de bens
Leilao moveis que ja ndo servem para a administracao
(Lein° 8.666/93, | ou de produtos legalmente apreendidos ou | Nao ha limite de valores.
art. 22, §5°) penhorados, ou para a venda de bens imdveis

publicos.




6.2 Contratacao direta

A lei definiu também casos em que:

a) ndo ha necessidade de realizar a licitacéo,

b) ¢ dispensavel,

c) ndo se exige a licitagdo.

Contratacio direta é aquela realizada sem licitagdo, em situagdes excepcionais, expressamente previstas
em lei, sendo as suas diferentes formas apresentadas no quadro a seguir.

Contratagao direta

Modalidades

Descricao

Limites monetarios

Licitagao dispensada
(Lei n° 8.666/93,
art. 17)

E a modalidade em que a lei
desobriga expressamente a
administra¢do do dever de licitar
no caso de venda de bens modveis
e imoveis. Nesse caso o gestor
publico nao pode licitar.

Nao h4 limite de valores.

Licita¢ao dispensavel

Modalidade em que a lei estabelece
em lista fechada as vérias situacgoes

Pelo inciso [, a licitagdo é dispensavel
para obras e servigos de engenharia
até o valor de R$ 15.000,00 e, pelo

(Lei n° 8.666/93, S , inciso IL, é dispensavel a licitagdo para
em que a licitagdo, embora possivel, . i
art. 24) n3o & obricatéria compras e outros servicos até o valor
& ’ de R$ 8.000,00. Nao excluidos os
outros incisos desse artigo.
s Na inexigibilidade a contratagao
Ine.:x1g1b1hdade se dd em razido da inviabilidade da e
(Lei n° 8.666/93, . . Nio hd limite de valores.
art, 25) competi¢iao ou da desnecessidade

do procedimento licitatério.

O administrador publico deve ser cauteloso ao decidir-se pela contratagdo direta, pois a Lei de
Licitagdes considera ilicito penal dispensar ou inexigir licitagao fora das hipdteses descritas em lei,
ou deixar de observar as formalidades pertinentes.
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7. CONTROLE SOCIAL

7.1 Entendendo a Lei de Responsabilidade Fiscal

Até a edi¢ao da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, era comum o descontrole dos gastos e da divida publica no Pais,
sobretudo no tltimo ano de mandato dos governantes nas trés esferas de governo. Isso porque os
governantes costumavam assumir compromissos e deixar as contas para os seus sucessores, que
assumiam e logo se deparavam com uma dificil situagdo, ja que as receitas disponiveis ndo eram
suficientes para cobrir o aumento das despesas, muitas vezes com a folha de pessoal, outras com
mais obras e servi¢os. Em casos extremos, as despesas com pessoal chegaram a ultrapassar 90% da
receita de um determinado Estado ou Municipio, o que acabava impossibilitando a realiza¢ao de
obras e a aquisi¢ao de servigos essenciais para atender as necessidades da populagio.

Para criar uma minima disciplina fiscal e tornar transparente a utilizacdo dos recursos publicos
nas trés esferas de governo, foi entdo estabelecida a LRF. Ela estabelece normas de finangas publicas
voltadas para uma gestdo fiscal responsavel, mediante agdes que previnam riscos e corrijam os des-
vios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento, o controle, a
transparéncia e a responsabilidade como premissas bésicas.

Ela define principios e fixa regras. Dentre as tltimas,

. . . ~ .. Receita Corrente Liquida - RCL: Na Unido,
a que ficou mais conhecida foi a fixagdo de limites para )

a Receita Corrente Liquida é a receita cor-

0s gastos com pessoal: a Unido so pode gastar 50% dasua rente (que ¢é aquela resultante da arrecadagao
Receita Corrente Liquida - RCL, enquanto os Estados | dos tributos), menos as transferéncias consti-
e os Municipios nao mais que 60% da mesma receita. A fucionais ou legais, as contribuigbes ao INSS
: e ao PIS/Pasep. Nos Estados sao deduzidas
apur ac;éo é feita por quadr imestre. das receitas correntes as parcelas constitucio-
. . nais (do ICMS e do IPVA) transferidas aos
Se o gasto com a folha salarial de um governo tiver municipios. Em todos os governos também
ultrapassado o limite fixado pela LRE o excedente devera deve ser deduzida da receita corrente a con-
ser reduzido nos dois quadrimestres seguintes, sob pena, D oD R PRI O LSO EoTa
o, ~ sistema de previdéncia social e a compensa-

no caso de um Estado ou de um Municipio, de nao po- ¢do financeira do INSS.

der receber transferéncias voluntdrias de recursos, nem
contratar operagao de crédito, conforme disposto no art. 23, § 3° da LRE Para alcancar o necessario
ajuste, as seguintes medidas poderdo ser tomadas:

» redugdo em 20%, pelo menos, das despesas com cargos em comissao e fungdes de
confianga;
a exoneracdo de servidores nao estaveis;

se necessario, a exoneragao também de servidores estaveis, nos termos do disposto no § 4°
do art. 169 da Constituicio Federal de 1988. E importante observar que no 1° quadrimestre
devera ser reduzido pelo menos um ter¢o do excesso de gasto.

A LRF ¢ uma espécie de cddigo de conduta para os administradores publicos de todo o Pais. Ela
¢ aplicada igualmente aos trés niveis de governo que compdem a Federagdo, e, em cada ente, se
aplica a todos os Poderes e também a administragdo descentralizada, como autarquias, fundagdes
e fundos.
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Perseguindo o objetivo maior de melhorar a administragao das contas publicas no Brasil, a Lei
exige dos governantes compromissos com o equilibrio das contas no médio e longo prazo e estimu-
la a disciplina e a responsabilidade.

Nenhum governante podera criar nova despesa continuada, por mais de dois anos, sem in-
dicar sua fonte de receita ou sem reduzir despesas ja existentes. Isso obedece a logica da restrigao
orcamentaria. Dessa forma, o governante podera efetuar despesas desde que ndo comprometam o
Orgamento Anual e os Or¢amentos futuros.

Nesse sentido, a lei procurou criar condigdes para a implantagdo de uma nova cultura gerencial
na gestao dos recursos publicos e incentiva o exercicio pleno da cidadania, especialmente no sen-
tido da participagdo do contribuinte no processo de acompanhamento da aplicagdo dos recursos
publicos e de avaliagao dos seus resultados.

7.2 Divida Publica

Quando uma pessoa gasta mais do que recebe, precisa de recursos de terceiros para pagar as
contas, como, por exemplo, tomar empréstimos nos bancos, usar cheque especial ou pegar dinheiro
emprestado com amigos ou parentes.

O passado do Poder Publico no Brasil foi de grande descontrole, com muitos governos se en-
dividando além da capacidade de pagamento. Para mudar essa situagdo, a LRF regulamentou de
forma restritiva determinagdes que ja estavam na Constituicdo Brasileira ha anos, mas nem sempre
foram aplicadas com eficiéncia. Ela estabelece que cabera ao Senado Federal fixar limites e condi-
¢Oes para diferentes formas da divida publica. A LRF previu que tais limites fossem fixados como
percentuais das receitas de cada ente da Federacdo. A ideia é que cada um deve respeitar a uma re-
lagdo maxima entre a divida e a receita, para assegurar que um financiamento tomado no presente
atenda sua capacidade de pagamento no futuro.

Depois disso, se continuar havendo excesso, a administrac¢ao publica fica impedida de contra-
tar novas operagdes de crédito.

Se ao final de um quadrimestre o governante verificar que ultrapassou os limites de endivida-
mento, deve tomar providéncias para corrigir isso no prazo de dois quadrimestres, reduzindo o
excesso em pelo menos 25%, nos primeiros quatro meses.

7.3 Diretrizes fiscais

A LRF determina que a LDO, de cada ente da Federagdo e elaborada a cada ano, fixe metas
fiscais para os trés anos seguintes aquela em que ¢ aprovada.

O Anexo de Metas Fiscais apresenta informacdes sobre avaliacdo do cumprimento das metas
fiscais do ano anterior e definicdo de metas para os proximos anos, entre outras. A meta mais co-
nhecida é a do superavit primario.
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Superavit primario é a diferenca entre quanto cada governo arrecada normalmente e quanto
gasta antes de pagar os juros da divida publica, ou seja, da uma ideia da economia feita por um
governo num periodo presente para honrar com os compromissos que assumiu no passado,
junto a bancos e investidores.

A ideia é funcionar como uma espécie de bussola que leve o governante a se planejar, de acordo
com as receitas esperadas e fixe as despesas num nivel em que permita atendar ao resultado que
constitui o objetivo. Depois, durante a execu¢ao do or¢amento de cada ano, periodicamente, cabe
avaliar se a meta esta por ser atendida e se pode corrigir os rumos, se problemas eventualmente
surgirem.

Outro documento que integra cada LDO é o Anexo de Riscos Fiscais. Ele descreve os princi-
pais riscos que podem afetar as contas publicas — seja para diminuir receitas, seja para aumentar
gastos ou dividas.

Tais Anexos, de Metas e Riscos Fiscais, incluidos na LDO, constituem uma forma de anunciar
as inteng¢des do governo e, depois, de prestar contas a sociedade, porque fica mais claro saber quais
sao os objetivos que um governo esta perseguindo e quais os eventuais desvios mais provaveis que
podem lhe afastar daquele caminho.

7.4 Arrecadacgao Eficiente

Cada governo tem por obrigacao instituir e cobrar os impostos que a Constituicao Federal lhe
atribui, sob pena de ndo poder pedir auxilio financeiro a outros governos ou empréstimos — ou seja,
antes de tudo, cabe ao governo fazer sua parte, inclusive cobrando tanto administrativa, quanto
judicialmente, se necessario.

A prudéncia recomenda que se evite a0 maximo a concessao de anistias fiscais, que acabam
penalizando o contribuinte que pagou seus impostos em dia e corretamente.

Rentncia de receita é quando se faz uma lei que beneficiara alguém para que este ndo pague
os impostos devidos — como iseng¢oes, incentivos fiscais, redu¢des de aliquotas. A LRF dd um
tratamento a rentncia de receita igual ao da criagdo de uma nova despesa. Juntamente com essa
lei, devera ser apresentada a forma de como se compensara essa receita que nao sera recebida.
O Legislativo ou o Executivo deverdo dizer de onde sairdo os recursos que cobrirdo a receita
que o beneficiario nao estara obrigado a recolher aos cofres publicos. Um dos principios mais
importantes por tras desse regramento é combater a guerra fiscal entre os governos, na qual um
diminui a receita de impostos que outro ente federado poderia receber e, por vezes, sem que ele
possa evitar isso.

7.5 Outros controles exigidos pela LRF

A LRF contempla muitas condi¢des e medidas que visam melhorar a transparéncia e o controle.
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Dentre aqueles que exigem publicagdes, podemos citar dois relatdrios. Primeiro, o Chefe de
um Poder, seja do Executivo, seja de um poder dito indepentente, precisa assinar e publicar, a cada
quatro meses, o Relatdrio de Gestdo Fiscal - RGE no qual deve atestar como estd cumprindo os li-
mites regulados pela LRF (folha de pessoal e divida) e as metas fiscais da respectiva LDO. Segundo,
o governo também precisa publicar a cada bimestre o chamado Relatdrio Resumido da Execugao
Orcamentaria - RREO, no qual mostre como estido se comportando a arrecadagdo e a despesa em
relagdo aquela prevista e fixada para o ano.

Um tema que mereceu atencgao especial da LRF foi o controle das contas publicas em ano de
elei¢ao, tendo sido estabelecido o seguinte:

o fica impedida a contratacdo de operagdes de crédito por antecipagdo de receita orca-
mentdria;

o ¢ proibido assumir compromisso que ndo possa ser honrado no mesmo ano; se for para
uma despesa ser paga pelo sucessor (restos a pagar), é preciso que haja a correspondente
disponibilidade em caixa;

o ¢éproibida qualquer acdo que provoque aumento da despesa de pessoal seis meses antes do
final do mandato ou da legislatura;

Sangbes pessoais sdo previstas na Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000, que ficou conhecida
como “Lei de Crimes Fiscais”. Os governantes poderao ser responsabilizados pessoalmente e puni-
dos com perda de cargo, proibicao de exercer emprego publico, pagamento de multas e até prisao.

Apesar de ter tantos principios e regras, de impor restricdes e até mesmo prever sangdes cri-
minais, para a LRF “é melhor prevenir do que punir”. Para tanto, dar o maximo de transparéncia as
coisas e contas publicas é um avan¢o. Todos os relatérios, demonstrativos e balangos sao de acesso
publico e amplo, inclusive por meio eletronico. Isto permite a sociedade cobrar agdes e providén-
cias de seus governantes, para que atuem da forma mais responsavel na gestao dos recursos publi-
cos, como um chefe de familia toma conta de seus proprios recursos, ainda mais quando eles sao
contados e sempre ficam aquém das necessidades.

Procure participar de forma organizada, individualmente ou em grupo, exercendo sua cidada-
nia em prol da sociedade.

A legislacao prevé o acesso as contas publicas. Fique atento aos momentos em que, como cida-
dio, pode e deve participar.

7.6 O Portal da Transparéncia <www.portaldatransparencia.gov.br>

A administracao publica deve trabalhar para incrementar cada vez mais a transparéncia publi-
ca. Assim, a ampliagdo da divulgacao das agoes governamentais a milhdes de brasileiros, além de
contribuir para o fortalecimento da democracia, valoriza e desenvolve as nogdes de cidadania.

Quanto mais bem informado o cidadao, melhores condi¢des ele tem de participar dos proces-
sos decisorios e de apontar falhas. Isso possibilita a eficiéncia da gestdo publica e contribui para o
combate a corrupgio.
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Para alcancar essa realidade, o governo federal oferece aos cidaddos um portal que possibilita
o acompanhamento da execugdo financeira dos seus programas e agdes: o Portal da Transparéncia.
Por meio dele, qualquer cidaddo pode ser um fiscal da correta aplicacao dos recursos publicos,
sobretudo no que diz respeito as agoes destinadas a sua comunidade. Basta acessar, na internet, o
enderego: <www.portaldatransparencia.gov.br>

No Portal, o cidadao encontra informagdes sobre os recursos publicos federais transferidos a
Estados, Municipios e Distrito Federal e sobre os recursos transferidos diretamente aos cidadaos,
como o “Bolsa-Familia”

Também estdao disponiveis dados sobre os gastos realizados pelo proprio governo federal em
compras ou contratagdo de obras e servigos, por exemplo, incluindo os gastos de cada érgao com
didrias, material de expediente, compra de equipamentos e obras e servigos, e também os gastos
realizados por meio de cartdes de pagamentos do governo federal.

No Portal pode-se, por exemplo, consultar o valor que foi repassado pelo Fundo de Manuten-
¢do e Desenvolvimento da Educagdo Bésica (Fundeb), do Ministério da Educagio, para qualquer
Municipio do Pais ou mesmo quem sio os beneficiarios do “Bolsa-Familia”, quanto receberam e
em que meses.

O Portal é uma ferramenta de apoio ao exercicio do controle social, pois permite ao cidadao
ficar sabendo sobre como o dinheiro publico esta sendo utilizado, ampliando as condi¢des de con-
trole desse dinheiro.

No Portal, as informagdes estao disponiveis ao usudario em linguagem simples e com navegacao
amigavel, podendo ser acessado sem qualquer restri¢ao ou necessidade de uso de senhas, em uma
versdo “cidada” e compreensivel, inclusive por pessoas sem familiaridade com o sistema orgamen-
tario-financeiro brasileiro.

Ao acessar o Portal da Transparéncia, o cidaddo podera fazer trés tipos de consultas:

» Aplicagdes Diretas — Por essa consulta, o cidaddo pode obter informagdes sobre como sdo
realizados os gastos diretos do governo federal em compras ou contrata¢ao de obras e ser-
vicos. A pesquisa pode ser feita por 6rgao ou por tipo de despesa, como diarias, material de
expediente, compra de equipamentos e obras e servicos, e, ainda, podem ser consultados os
gastos realizados por meio de cartdes de pagamentos do governo federal.

o Transferéncias de Recursos — Esta consulta permite que o cidadio confira como é feita a
transferéncia do dinheiro publico federal aos Estados, Municipios, Distrito Federal e di-
reto ao cidaddo. Aqui é possivel consultar a distribui¢ao de recursos de programas como
o0 “Bolsa-Familia”, a merenda escolar e a aplicacio de recursos do Sistema Unico de Saude
(SUS), entre outros.

Além dessas duas formas de consulta, o Portal da Transparéncia também permite conhecer
informagoes sobre os convénios firmados pelo governo federal, o que torna possivel verificar junto
as entidades municipais, estaduais ou privadas o andamento das atividades realizadas com recursos
federais repassados via convénio.
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Além disso, o Portal oferece a se¢ao “Aprenda Mais”, na qual o cidaddo podera aprender sobre
os diversos programas do governo federal. Nela, o usuario do Portal da Transparéncia encontra
informagdes gerais, formalidades e cuidados que devem ser observados relativos a cada programa
de governo. Com o objetivo de facilitar a compreensdo dos assuntos, as informagoes estdo disponi-
veis em apresentagoes, elaboradas de forma simples e clara. Tudo isso com o objetivo de fornecer
instrumentos para que o cidadao possa participar do controle do gasto publico.

7.7 Onde encontrar as informacgdes sobre o uso do dinheiro publico
Merenda:

« Conselho de Alimentagao Escolar;

o Secretarias de Educac¢ao dos Estados e dos Municipios;

o Camara de Vereadores;

« Partidos politicos e sindicatos;

o <www.fnde.gov.br>;

e 0800616161 — Central de Atendimento ao Cidadao (ligagao gratuita).

Saude:

« Conselho Municipal de Saide;

o Secretarias de Saude dos Estados e dos Municipios;

o Camara de Vereadores;

« partidos politicos e sindicatos;

« www.saude.gov.br;

« 0800 644 8001 - Central de Atendimento do Fundo Nacional de Saude (ligagao gratuita);
« 0800 644 9000 - Servico de Atendimento ao Usuario do SUS (liga¢ao gratuita).

Recursos da educagao:

« Conselho do Fundeb;

» DPrefeitura e Secretarias de Educagdo (do Estado e do Municipio);

o Camara de Vereadores;

« Partidos politicos e sindicatos;

o <www.stn.fazenda.gov.br>;

e 0800616161 — Central de Atendimento ao Cidadao (ligagao gratuita).

Recursos da assisténcia social:

o Conselhos de Assisténcia Social;

o Prefeitura;
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o Camara de Vereadores;

« Partidos politicos e sindicatos.

Estradas, pogos, barragens e obras em geral:

o Prefeitura;
o Camara de Vereadores;

« Partidos politicos e sindicatos.

Bolsa-Familia

o DPrefeitura (informa sobre as familias que estdo cadastradas para receber o beneficio);
» <www.desenvolvimentosocial.gov.br>;
« <www.portaldatransparencia.gov.br>;

« 08005740101 - Fale com o Bolsa-Familia (ligagdo gratuita).

7.8 A participacao social

A obrigagdo de controlar o uso do dinheiro publico é um dever de todo cidadao e do préprio
Poder Publico, sendo o Or¢amento Publico o instrumento pelo qual se processa a alocac¢ao dos
recursos publicos.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal Brasileira estabelece mecanismos que permitem ao
cidadao controlar a gestdo dos recursos publicos, a0 mesmo tempo em que disciplina como os
orgdos estatais devem exercer esse controle.

Essa forma de controle exercida pelo Poder Publico é chamada de controle institucional,
exercida por 6rgaos que tém a competéncia constitucional para fiscalizar a captacgdo e a aplicagdo
dos recursos publicos. No caso do governo federal a Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), sdo responsaveis, respectivamente, pelos controles interno
e externo. No caso dos Estados e dos Municipios, essas funcdes sao desempenhadas por érgaos
de controle interno de cada um dos entes federados e por Tribunais de Contas de Estados e de
Municipios.

Entretanto, tendo em vista a complexidade das estruturas politico-sociais de um pais e do
proprio fendmeno da corrupgao, o controle da administracao publica ndo se deve restringir ao
controle institucional. E fundamental para toda a coletividade, pois, que ocorra a participacio
dos cidadaos e da sociedade organizada no controle do gasto publico, monitorando permanente-
mente as agdes governamentais e exigindo o uso adequado dos recursos arrecadados.

7.9 O que é controle social?

O controle social pode ser entendido como a participagdo do cidaddo na gestdao publica, na
fiscaliza¢do, no monitoramento e no controle das a¢cdes da administragido publica. Trata-se de
importante mecanismo de prevengdo da corrupg¢ao e de fortalecimento da cidadania.
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No Brasil, a preocupagdo em estabelecer um controle social forte e atuante torna-se ainda
maior, em razao da extensao territorial do Pais e do grande numero de Municipios que possui.

O controle social, complemento indispensavel ao controle institucional, contribui para a
correta aplicagdo dos recursos publicos, fazendo com que as necessidades da sociedade sejam
atendidas de forma eficiente.

Para que os cidadaos possam desempenhar de maneira eficaz o controle social, é necessario
que sejam mobilizados e recebam orientagdes sobre como podem fiscalizar os gastos publicos.

7.10 O controle social no Brasil

Para se entender a evolugdo do controle social no Brasil, faz-se necessario mencionar aspectos
da historia recente do Pais, especialmente do processo de redemocratizagdo posterior ao regime
militar.

Nessesentido,adécadade 1980éum marcoimportante, poissecaracterizou porum movimento
intensodelutapelaampliagdiodosmecanismosinstitucionaisdedidlogoentreoEstadoeoscidadaos.
A Constituicao de 1988, elaborada sob forte influéncia da sociedade civil por meio de emendas
populares, definiu a descentralizagdo e a participa¢ao popular como marcos no processo de ela-
boragédo das politicas publicas, especialmente na area de politica social e de politica urbana.

Assim, essa que foi chamada de “Constitui¢ao Cidada’, por possuir o texto mais democratico
que o Pais ja conheceu, priorizou a participagdo dos cidadaos nos processos de tomada das deci-
sOes politicas essenciais ao bem-estar da populacao.

Entre essas iniciativas, podemos citar a instituicdo dos conselhos de politicas publicas. Nes-
ses conselhos, os cidadaos ndo sé participam do processo de tomada de decisdes da adminis-
tragdo publica, mas também, do processo de fiscalizagao e de controle dos gastos publicos, bem
como da avaliagdo dos resultados alcangados pela agdo governamental.

O controle social é, portanto, tema atual, de interesse tanto do Estado quanto da sociedade.
Mais que isso, o controle social tornou-se atitude concreta em muitas instancias. Ha uma diver-
sidade de iniciativas acontecendo, seja no interior das institui¢des civis, seja nos organismos pu-
blicos, que procuram mostrar ao cidaddo a necessidade de zelar pelo que é de interesse comum,
pelo que é de todos.

7.11 Formas e mecanismos de exercicio do controle social

O controle social pode ser exercido pelos conselhos e pelos cidadaos, individualmente ou de
forma organizada.

7.11.1 O controle social exercido pelos conselhos

Os conselhos representam a possibilidade de participa¢ao popular nas politicas publicas e po-
dem ser classificados conforme as fungdes que exercem. Assim, os conselhos podem desempenhar,
conforme o caso, fun¢oes de fiscalizagdo, de mobilizacao, de deliberacao ou de consultoria.
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A funcéo fiscalizadora dos conselhos pressupde o acompanhamento e o controle dos atos
praticados pelos governantes.

A fungdo mobilizadora refere-se ao estimulo a participagdo popular na gestdo publica e as
contribui¢des para a formulagao e disseminacgao de estratégias de informacao para a sociedade
sobre as politicas publicas.

A funcgdo deliberativa, por sua vez, refere-se a prerrogativa dos conselhos de decidir sobre
as estratégias utilizadas nas politicas publicas de sua competéncia, enquanto a fun¢ao consultiva
relaciona-se a emissao de opinides e sugestdes sobre assuntos que lhes sdo correlatos.

A legislagao brasileira prevé a existéncia de inimeros conselhos de politicas publicas, alguns
com abrangéncia nacional e outros cuja atuagdo é restrita a Estados e Municipios.

A instituicao de conselhos e o fornecimento das condi¢des necessarias para o seu funciona-
mento é condi¢do obrigatdria para que Estados e Municipios possam receber recursos do Gover-
no Federal para o desenvolvimento de uma série de agdes.

No caso dos Municipios, os conselhos foram criados para auxiliar a Prefeitura na tarefa de
utilizar bem o dinheiro publico. A seguir, alguns exemplos de conselhos que devem ser constitu-
idos pelos Municipios:

a) Conselho Municipal de Educagao
O que faz:

« responde a consultas sobre questdes que lhe sao submetidas;

« emite opinido e oferece sugestdes quanto a definicdo das politicas e do planejamento
educacional;

« estimula a participa¢ao da sociedade no acompanhamento e controle da oferta dos servigos
educacionais;

o decide sobre questdes de sua competéncia em determinada area;

 interpreta normas complementares e interpreta a legislacdo e as normas educacionais de
seu sistema de ensino;

« acompanha a execugio das politicas publicas e a verificagao do cumprimento da legislagio;
o aplica sangdes, previstas em lei, em caso de descumprimento das normas legislativas;

« pronuncia-se, solicitando esclarecimento dos responsaveis sobre irregularidades ou des-
cumprimento da legisla¢ao;

 denuncia aos 6rgaos fiscalizadores irregularidades ou descumprimento da legislagao;
e aprova estatutos e regimentos;

e promove sindicincias;

« elabora normas educacionais complementares;

« credencia escolas;

 autoriza cursos, séries ou ciclos;

e emite pareceres.
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Quem faz parte:

representante(s) da Prefeitura;

representante(s) da camara municipal;

representante(s) dos professores;

representante(s) de associagdes de pais;

representante(s) de sindicatos de profissionais de instituicdes publicas e privadas;
representantes de conselhos sociais;

representantes de sindicatos ou associa¢des de instituicdes privadas de ensino;
representantes de estudantes;

representantes de associagdes empresariais, comunitdrias, sindicatos de trabalhadores, etc.

Para saber mais

Ministério da Educagdo — Programa Nacional de Capacitagdo dos Conselheiros Municipais de Edu-
cagdo — (61) 2104-8924 - <www.mec.gov.br/seb/proconselho>.

b) Conselho Escolar

O que faz:

delibera sobre questdes politico-pedagdgicas, administrativas, financeiras, no dmbito da
escola;

analisa as agOes a empreender e os meios a utilizar para o cumprimento das finalidades da
escola;

representa as comunidades escolar e local, atuando em conjunto e definindo caminhos
para tomar as deliberagdes que sao de sua responsabilidade;

assume fungoes deliberativas, consultivas, fiscais, mobilizadoras.

Quem faz parte:

representante(s) dos professores;
representante(s) dos funcionarios;
representante(s) dos alunos;

representante(s) dos pais de alunos.

Para saber mais:

Ministério da Educagao - Programa Nacional de Fortalecimento dos Conselhos Escolares — (61)
2104-8666 - conselhoescolar@mec.gov.br - <www.mec.gov.br/seb/conselhoescolar>.
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c) Conselho de Alimentagao Escolar

O que faz:

controla o dinheiro para a merenda; parte da verba vem do governo federal, a outra parte
vem da Prefeitura;

verifica se o que a Prefeitura comprou esta chegando as escolas;
analisa a qualidade da merenda comprada;
examina se os alimentos estdo bem guardados e conservados;

deve se reunir frequentemente.

Quem faz parte:

representante(s) da Prefeitura;
representante(s) da camara municipal;
representante(s) dos professores;
representante(s) de pais de alunos;

representante(s) de um sindicato ou associagdo rural (cada érgao ou entidade indica seu
representante).

Para saber mais:

Ministério da Educagdo — 0800 616161.

d) Conselho Municipal de Satude

O que faz:

controla o dinheiro da satude;

acompanha as verbas que chegam pelo Sistema Unico de Satide (SUS) e os repasses de
programas federais;

participa da elabora¢ao das metas para a saude;
controla a execu¢ao das agdes na saude;

deve se reunir frequentemente.

Quem faz parte:

representante(s) das pessoas que usam o Sistema Unico de Satde;
profissionais da area de saide (médicos, enfermeiras);

representante(s) de prestadores de servicos de satde (hospitais particulares);
representantes da Prefeitura.

Para saber mais:

Disque-Saude: 0800 61 1997.
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e) Conselho do Fundo da Educagio Basica (Fundeb)

O que faz:

examina os gastos realizados com recursos do Programa;

supervisiona o censo escolar anual e a elabora¢ao da proposta or¢amentaria anual, com o
objetivo de concorrer para o regular e tempestivo tratamento e encaminhamento dos da-
dos estatisticos e financeiros;

acompanha a aplicacao dos recursos federais referentes ao Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar - PNATE e ao Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Aten-
dimento a Educagdo de Jovens e Adultos, e, ainda, recebe e analisa as prestagoes de contas
referentes a esses programas, formulando pareceres conclusivos acerca da aplicagao desses re-
cursos e encaminhando-os ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo - FNDE.

Quem faz parte:

representantes do Poder Executivo Municipal (Prefeitura), dos quais pelo menos um da
Secretaria Municipal de Educagdo ou 6rgao educacional equivalente;

representante dos professores da educagdo basica publica;

representante dos diretores das escolas basicas publicas;

representante dos servidores técnico-administrativos das escolas basicas publicas;
representante(s) dos pais de alunos da educagao basica publica;

representante(s) dos estudantes da educagdo basica publica, um dos quais indicado pela
entidade de estudantes secundaristas;

representante(s) do respectivo Conselho Municipal de Educagéo;

representante do Conselho Tutelar da Crianca e do Adolescente, indicados por seus pares,
quando houver no Municipio.

Para saber mais:

Prefeitura;

Departamento de Desenvolvimento de Politicas de Financiamento da Educagao
Basica — Defineb

Esplanada dos Ministérios, Bloco L, 5° andar, sala 510 - CEP 70047-900 - Brasilia-DF
Ligacao gratuita: 0800-616161
Ligagdo paga pelo usudrio: (0xx61) 2104-8634 ou 2104-9535 Fax — (0xx61) 2104-9283

Enderego Eletronico: <fundeb@mec.gov.br>.

f) Conselho de Assisténcia Social

O que faz:

acompanha a chegada do dinheiro e a aplica¢ao da verba para os programas de assisténcia
social;
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« 0s programas sao voltados para as criangas (creches), idosos, portadores de deficiéncias
fisicas;

« aprova o plano de assisténcia social feito pela Prefeitura.

Quem faz parte:

« representantes indicados pela Prefeitura e pelas entidades que fazem assisténcia social no
Municipio, como creches, associa¢des de apoio ao adolescente, ao idoso, associagdes co-
munitdrias.

Para saber mais:

o Prefeitura;

o Conselho Estadual de Assisténcia Social (funciona na capital do seu Estado). O Conselho
Nacional de Assisténcia Social, em Brasilia, informa os telefones dos conselhos estaduais:
(61) 317-5553/317-5554. <www.assistenciasocial.gov.br/mas_htm/fnas/fnas.htm>.

« Outros conselhos que cuidam de outras verbas podem existir nos Municipios. Essa infor-
magcao deve ser buscada na Prefeitura ou na Camara de Vereadores. Cada cidaddo deve
procurar saber quem sao os conselheiros e discutir com eles os problemas do seu Munici-
pio. A participag¢ao de todos evita desvios e mau uso do dinheiro publico.

7.11.2 Outras formas de exercer o controle social

Mesmo sem participar dos conselhos, cada cidadao ou grupo de cidadéos, isoladamente ou
em conjunto com entidades ou organizag¢des da sociedade civil, pode ser fiscal das contas pu-
blicas. Cada um desses atores sociais pode, por exemplo, verificar se 0 Municipio, o Estado e a
Unido realizaram, na pratica, as obras das escolas conforme previsto ou se os valores das notas
fiscais e valores das compras e obras realizadas sdo compativeis com os precos de mercado.

No caso dos Municipios a Constitui¢ao Federal assegura, no § 3° do art. 31, que suas contas
ficardo a disposicao de qualquer contribuinte para exame e apreciagdo durante 60 dias, anual-
mente, sendo possivel o questionamento da legitimidade das contas nos termos da lei. O cida-
ddo também tem o direito de ter acesso aos processos de compras e ao conteido dos contratos
celebrados pela administra¢ao publica, podendo acompanhar, por exemplo, a sessao publica de
julgamento de propostas em uma licitagao.

O cidadao, no exercicio do controle social, deve estar atento ao cumprimento dos objetivos
das politicas publicas, denunciando possiveis irregularidades encontradas aos diversos érgaos
que possuem competéncia para atuar, conforme o caso. Sao exemplos a CGU, o Ministério Pu-
blico Estadual, o Ministério Publico Federal, os Tribunais de Contas do Municipio, do Estado e
da Unido; as Camaras de Vereadores e Assembléias Legislativas e os Conselhos responsaveis pelo
acompanhamento da respectiva politica.

A efetividade dos mecanismos de controle social depende essencialmente da capacidade de
mobilizagao da sociedade e do seu desejo de contribuir, 0 que permitira uma utilizagdo mais
adequada dos recursos financeiros disponiveis.
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7.11.3 A participagdo de professores e alunos no controle social

Os professores, agentes formadores de consciéncias, tém papel importante no incentivo ao
controle social. Desse modo, eles podem atuar:

a) como membros de conselhos formalmente constituidos, a exemplo daqueles que sao pré-
requisitos para o repasse de recursos federais aos Municipios (Conselho de Alimentagao
Escolar — CAE, Conselho de Acompanhamento do Fundeb, Conselho do Programa Bolsa-
Familia, Unidades Executoras do Programa de Dinheiro Direto na Escola - PDDE, etc);

b) como colaboradores diretos dos conselhos existentes, subsidiando-os com informagoes e
percepgoes a partir da realidade das escolas onde lecionam;

¢) como colaboradores indiretos, disseminando informacgdes sobre a existéncia e as finalida-
des dos conselhos entre seus alunos, publico-alvo das politicas de educagio. Tais informa-
¢oes podem também ser levadas aos pais de alunos e demais servidores da escola (auxilia-
res administrativos, merendeiras, vigias, etc.).

A contribuigdo dos professores é essencial na divulgacao das formas de controle social pela
comunidade escolar na qual atuam, mostrando que essas possibilidades foram criadas para auxi-
liar na boa gestao dos recursos publicos.

Em algumas situagdes, o professor pode avaliar se é oportuna uma agao de governo e contri-
buir para a correcao de rumos. Exemplo: aquisi¢do de bens ou servigos, a partir de reais neces-
sidades da escola.

Conselheiros, professores, alunos e pais desempenham importante papel nos conselhos mu-
nicipais, contribuindo com suas experiéncias e vivéncias para a sedimentagdo das instincias de
controle e para o aprimoramento da execugdo das politicas publicas.

Os cidaddos em geral podem e devem demandar a¢des dos conselhos municipais, parceiros
fundamentais do controle social. Para tanto, devem entrar em contato, por telefone ou corres-
pondéncia escrita. A depender da situagdo a ser tratada, é recomendavel, inclusive, que se faca
um registro por escrito. Exemplo: os alunos em sala reclamam da falta de merenda rotineiramen-
te ou que determinado equipamento apresenta defeitos regularmente. Os conselhos podem ser
convidados a visitar a escola, com o objetivo de identificar a existéncia de agdes de governo para
solugdo desses problemas.

7.12 O Direito a informacio e ao controle social
7.12.1 A transparéncia

A participa¢do ativa do cidadao no controle social pressupde a transparéncia das agdes
governamentais. Para tanto, é fundamental que se construa uma gestao publica que privilegie
uma relacao governo-sociedade baseada na troca de informagdes e na corresponsabilizagao
das agdes entre o governo e o cidaddo. O governo deve propiciar ao cidadao a possibilidade de
entender os mecanismos de gestao, para que ele possa influenciar no processo de tomada de
decisodes. O acesso do cidadao a informagao simples e compreensivel é o ponto de partida para
maior transparéncia.
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A transparéncia da gestao publica e das agdes do governo depende, portanto:

« dapublicagao de informacoes, de forma clara e compreensivel ao ptblico a que se destinam;

« de espagos para a participagao popular na busca de solu¢des para problemas na gestdo
publica;

 da construgdo de canais de comunica¢ao e de didlogo entre a sociedade civil e o governante;

 do funcionamento dos conselhos, rgaos coletivos do poder publico e da sociedade civil, com
o papel de participar da elaboracéo, execugio e fiscalizacdo das politicas publicas;

o da modernizagdo dos processos administrativos, que, muitas vezes, dificultam a fiscalizagdo
e o controle por parte da sociedade civil;

« dasimplificagdo da estrutura de apresentagdo do Or¢amento Publico, e do processo de execu-
o desse orgamento, assim entendida a arrecadagio e o gasto dos recursos publicos.

A transparéncia implica num trabalho simultaneo do governo e da sociedade: o governo, le-
vando a informagao a sociedade; a sociedade, buscando essa informagao, consciente de que tudo
o que é publico é de cada um de nos.

7.12.2 O direito a informagdo sobre os recursos piiblicos

E dever de todo ente publico informar a populacio, com clareza, sobre como gasta o di-
nheiro e prestar contas dos seus atos. Além disso, os entes publicos devem incentivar a parti-
cipagdo popular na discussdo do planejamento e da execugdo das politicas publicas, incluindo
seus or¢amentos.

O Orgamento Publico contém a estimativa de receita que os governos pretendem arrecadar
a cada ano e a forma como estdo autorizados a gastar esses recursos. No Brasil, o Or¢gamento é
proposto pelo Poder Executivo - federal, estadual ou municipal - ao respecivo Poder Legislativo
- Congresso Nacional, Assembléias Legislativas ou Camaras de Vereadores. A cada ano, propoe-
se e se discute o orcamento que sera executado no ano seguinte. Essa proposta — Projeto de Lei
Orgamentaria - é discutida e eventualmente modificada (emendada) pelo Legislativo. Uma vez
aprovada, torna-se lei, a Lei Or¢amentaria Anual - LOA.

Dependendo da forma como o Poder Executivo conduz esse processo, os cidaddos tém a
possibilidade de participar ativamente ja na fase de elaboragio da proposta. E o que se tem de-
nominado de or¢amento participativo, caso em que os cidaddos sdo chamados a opinar sobre
a destinagdo da receita orcamentaria estimada para o proximo ano. Além disso, os cidadaos
podem participar da fase seguinte, de discussdo da proposta encaminhada ao Legislativo. Essa
participacdo é importante, pois lhes permitira entender como o or¢amento foi elaborado e os
capacitara para fiscalizar o gasto desses recursos or¢amentarios.

No caso dos Municipios, por exemplo, a Camara Municipal, através de seus vereadores, deve
fiscalizar a Prefeitura. Assim, o cidaddo pode procurar os vereadores, que tém o dever de prestar
informagoes sobre a gestdo governamental.

E importante destacar que os 6rgios federais também comunicam, as CAmaras Municipais,
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as verbas transferidas aos Municipios. Por sua vez, a Prefeitura deve comunicar, por escrito, aos
partidos politicos, sindicatos de trabalhadores e entidades empresariais com sede no Municipio,
o recebimento desses recursos.

7.13 Orcamento publico e participacao popular
7.13.1 Priorizando as demandas da comunidade

Em todas as regides do Pais, ha problemas de infraestrutura e de oferta de servigos publicos,
tais como servigos de esgoto, fornecimento de agua, coleta de lixo, limpeza urbana, manuten¢ao de
estradas, habitacdo, saude, educagio, transporte urbano, que geram insatisfagao com a qualidade
de vida da sociedade.

A sociedade exige dos governantes que os recursos arrecadados atendam suas demandas.
O Orgamento € o instrumento legal que torna realidade o que é priorizado pelas politicas publicas.
A participacao dos cidadaos na defini¢do das prioridades para o gasto publico possibilitara con-
verter as demandas da sociedade em agdes previstas nos programas de trabalho da administragao
publica, constantes do Orgamento.

Como antes assinalado, a estrutura final do Or¢amento é definida pelo Poder Legislativo, que
discute a proposta orgamentaria encaminhada pelo Executivo, emenda-a (ou ndo) e aprova-a.
Uma vez aprovado, o Or¢amento pode ser visto como um contrato entre o governo e a populagao
sobre o que deve ser feito em prol de todos. A execug¢do or¢amentaria, ou seja, a arrecadagio e o
gasto dos recursos do orgamento deve ser acompanhada pela sociedade. Quando um eleitor for
julgar a administragdo de um governante, deve analisar criteriosamente o Or¢amento executado,
que reflete as verdadeiras prioridades do administrador publico.

E preciso que todos tenham a consciéncia de que o processo or¢amentério ndo é e nio pode
ser algo frio, somente para técnicos, distante da realidade do cidadao. O Or¢amento Participativo
permite, & comunidade, participar das diversas etapas de elaboragdo do Or¢amento.

7.13.2 O Or¢amento Participativo (OP)

A analise de sua comunidade podera lhe dar a informag¢ao do quanto ela esta preparada e
pronta para novos desafios e um deles é a organiza¢ao de um Or¢amento Participativo, cujos
principios gerais sdo:

 constituir-se num espago de negociagao;

 garantir a participagdo direta do poder publico;

o viabilizar o carater deliberativo;

e priorizar a destinagdo de recursos;

o abrir-se a participagdo de todos.

Contribuir para a elaboragdo do Or¢amento anual e participar de sua execugao pelo acom-
panhamento da aplicagdo dos gastos publicos sio meios pelos quais os cidaddos organizados
podem ter um controle social e exercer a sua cidadania.
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E nessa forma de controle democratico,

a interferéncia do cidadao nas decisoes
que afetam diretamente a sua qualidade
de vida, que o Programa de Educagio Fiscal
se propoe a estar junto com a comunidade
para o exercicio da cidadania,

apregoado pela Constituicao.

A pratica do Or¢amento Participativo (OP) é crescente em nosso pais, revelando-se valioso ins-
trumento de participagdo popular e democratizagdo da gestdo publica. Nos Estados e Municipios
onde o OP foi implementado, o Poder Executivo consulta a populag¢ao, a partir de reunides abertas
a sociedade, sobre as suas demandas prioritarias e o que espera ver incluido no Projeto de Lei do
Orcamento Anual. Essa ferramenta de participagao social pode colocar em discussdo o conjunto
das agoes publicas e ndo apenas agdes pontuais. Além disso, a participacdo popular pode conferir
aos cidadaos poder de decisdo a0 menos sobre parcela da destinagdo dos recursos publicos.

O OP tem, como caracteristica, a constru¢ao permanente de sua metodologia. As relagoes
entre a populagdo participante e o governo vao gerando novos aprendizados, que permitem re-
definir a maneira como é realizado o OP. Nao existe uma férmula mais ou menos correta. Tudo
depende das relagdes entre os atores. Por isso, conhecer novas experiéncias e manter contatos
com Municipios que apresentam essa ferramenta de administragdo torna-se essencial para o de-
senvolvimento das relagdes dentro do OP. Existem varias publicagdes sobre o tema e instituigdes
envolvidas no seu estudo; uma delas ¢ o Instituto Polis, <www.polis.org.br>, onde poderao ser
conhecidos varios textos sobre o assunto.

Através deste processo a populagdo de algumas cidades brasileiras - especialmente os seus seto-
res mais pobres — passam a discutir os problemas urbanos que afetam suas vidas, as prioridades
de investimento do governo municipal e a decidir o que deve ser feito, onde e quando. Depois se
organizam grupos de acompanhamento da execugdo orcamentdria e das obras realizadas com
esses recursos. Esse procedimento se repete a cada ano: realizam-se assembléias nos bairros,
nas regioes e no Municipio, elegem-se as prioridades e os delegados que representardo cada
regido. Um “Conselho Municipal de Or¢amento” discute entdo a que prioridades deverdo ser
destinados os recursos disponiveis para o investimento e os delegados de cada bairro ou regido
acompanham e fiscalizam a realizagdo das obras aprovadas.

Estas experiéncias tém encontrado grande repercussio, como forma inovadora de gestio publi-
ca, pelo seu cardter modernizador e democratizador, com grande capacidade de aumentar a
eficdcia e a legitimidade do governo. Tém sido premiadas por escolas de gestdo publica e aplau-
didas por organismos internacionais como a Conferéncia da ONU, sobre o Habitat, o que tem
gerado uma certa generalizagdo dessas iniciativas.

Participag¢do Social no Brasil, Maria do Carmo A. A. Carvalho.
Disponivel em: http://www.polis.org.br/ publicacoes_interno.asp?codigo=169 - arquivo em PDF>.
Acesso em: 21 ag. 2007.
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Entre as vérias experiéncias, notam-se muitas diferencas, que sdo resultantes da amplitude e
do alcance das decisdes na execuc¢do do OP":

(0]

(0]

®

o papel consultivo ou deliberativo do Conselho do Or¢amento Participativo;
a porcentagem dos recursos or¢amentarios que é submetida a sua deliberagao;

o grau de compromisso do conjunto do governo com as deliberagdes desse Conselho.

Mesmo com essas limitagdes, o OP pode contribur com?:

®

®

a compreensdo mais geral dos problemas da cidade;
a articulacao das politicas setoriais do Municipio;

a superagdo da segmentacao e setorizagdo tecnocratica ou clientelista a que podem tender
os diversos érgaos de governo;

a adogao de critérios mais universais, colocando restrigdes a praticas ideoldgicas ou parti-
darias no uso dos recursos publicos;

o entendimento do sentido de solidariedade;
a capacidade de construir pardmetros para avaliar o gasto publico;
a transparéncia da administrac¢ao publica.

O ciclo do OP? ¢é formado de, pelo menos, seis momentos importantes:

a constru¢ao do formato do OP;

a mobilizac¢do e a divulgagdao do OP;
as reunides com a populacio;

a representagao;

a negociacgao;

0 monitoramento.

7.13.3 Or¢amento Participativo na escola

Como unidade administrativa, a escola também possui seu or¢amento.

Uma agdo pedagdgica importante que o Programa de Educagao Fiscal propoe é a da demo-
cratizagdo da gestdo escolar, que tem como um de seus pilares a adogao do Orgamento Partici-
pativo na escola.

Como pratica pedagdgica, o Orgamento Participativo escolar constitui-se em uma vivéncia
de aprendizado do cidadao, essencial ao processo de socializagdo do educando. Essa vivéncia
podera legar, a sociedade de amanha, cidadaos conscientes sobre o papel do Estado na constru-

1 Adaptado de CARVALHO, pg. 4.

N

Idem, ibidem.

3 A descrigdo de cada um desses processos pode ser conhecida em “Or¢amento Participativo nos municipios paulistas: gestdao 1997-
2000” CARVALHO, TEIXEIRA, ANTONINI, MAGALHAES. Sao Paulo, Pélis, 2002. Disponivel em: <http://www.polis.org.br/
publicacoes_interno.asp?codigo=93 - arquivo em PDF>. Acesso em: 21 ag. 2007.
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¢do das politicas publicas, capazes de atuar para o aperfeicoamento do sistema democratico e a
consolida¢do de uma verdadeira democracia social no Brasil.

Para isso a existéncia de Conselho Escolar é imprescindivel para a discussao democratica dos
temas, pois ele agrega representantes da comunidade escolar para decidir sobre os destinos da
escola. Mais informagdes podem ser conseguidas no Programa Nacional de Fortalecimento de
Conselhos Escolares, em: <www.mec.gov.br/seb/conselhoescolar>.

Com a adogao da Educagao Fiscal e do Or¢amento Participativo escolar, o educando passa a
perceber, com maior nitidez, o carater publico das a¢des educativas, quais as fontes de financia-
mento da educagdo no Brasil, de que forma os recursos da escola sdo geridos. O estudante toma
consciéncia de que os recursos publicos advém dos tributos que a sua comunidade paga, que eles
sao limitados e, portanto, devem ser aplicados com racionalidade. Passa a perceber que tudo na
escola é mantido com a arrecadagdo dos tributos e que, portanto, ele precisa ter cuidado com as
instalagoes, pois o que é publico pertence a todos nds.

Descortina-se um novo mundo quando ele passa a ter consciéncia do seu poder de influen-
ciar e de decidir. Comega a se perceber como um cidadédo, consciente de seus direitos e obriga-
¢oes. E estimulado a exercer uma postura ativa na decisao sobre a gestdo dos recursos escolares.

O educando aprende a definir prioridades, focar objetivos, defender suas idéias, negociar,
transigir e ceder. Adquire, assim, maior consciéncia dos seus limites. Passa a perceber que o
interesse coletivo ha de prevalecer sobre o interesse individual e que muito é possivel realizar
com a racionaliza¢ao dos recursos publicos, desde que geridos com transparéncia, probidade e
participagao da comunidade escolar.

Existem algumas experiéncias muito interessantes de adogao do OP nas escolas e, inclusive,
de vincula¢do do OP escolar ao OP do Municipio, transformando as prioridades da comunidade
escolar em agdes concretas a serem realizadas pela municipalidade.

Para mais informagdes a respeito dessa pratica pedagdgica, sugerimos consultar o site do
Instituto Paulo Freire, no seguinte endereco: <www.paulofreire.org>.

Tudo o que a gente puder fazer no sentido de convocar os que vivem em torno da escola e den-
tro da escola, no sentido de participarem, de tomarem um pouco o destino da escola nas mdos
também. Tudo o que a gente puder fazer nesse sentido é pouco ainda, considerando o trabalho
imenso que se pée diante de nds que é o de assumir esse pais democraticamente.

Paulo Freire

Para que o controle social seja exercido de modo mais eficaz, é importante que conhecamos
como o Estado se organiza para arrecadar suas receitas e programar suas despesas, de acordo
com o que determina nosso ordenamento juridico. Ou seja, é preciso entendermos como funcio-
na o processo de orcamenta¢do publica.
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8. ACOMPANHANDO AS CONTAS PUBLICAS

8.1 Prestacao de Contas

Se muito ja se falou sobre orgamento participativo, é hora de dar um passo além e também
aplicar a mesma filosofia, de acompanhar e vigiar as contas publicas, na hora da execug¢ao do
orcamento.

Uma ampla mobilizagdo da comunidade muitas vezes consegue colocar no Orgamento re-
cursos para a constru¢do de uma creche para o bairro. Porém a construgdo da creche nao estara
garantida, pois o Or¢amento nao obriga a Prefeitura a fazer o que esta previsto. Os recursos para
constru¢ao da creche previstos no Or¢amento tornam-se instrumento de pressao bastante forte
sobre o governo. No caso da creche, o gasto esta autorizado e, se a Prefeitura nao o realizar, cabe a
sociedade organizada pressiona-la, exigindo esclarecimentos e sua possivel realizagao.

A publicagdo da Lei Or¢amentéria do exercicio autoriza a execugao das despesas pelos respon-
saveis. Entretanto, o chefe do Executivo pode bloquear a realizacdo da despesa por meio do dis-
positivo chamado contingenciamento, ou seja, a autoridade maior nao libera recursos autorizados
pela Lei Or¢amentaria. O contingenciamento serve para equilibrar a realizagdo da despesa com a
receita obtida, mas também serve para impedir a realizagdo de uma agdo prevista na lei e que nao
seja de seu interesse.

Nao basta incluir uma reivindicagdo no plano plurianual, nas diretrizes e no orgamento anual;
é necessario também acompanhar o desenrolar da execugdo or¢camentaria. Isto pode ser feito por
meio da analise dos demonstrativos contabeis que o Executivo é obrigado a publicar.

Lembrando que, de dois em dois meses, cada governo é obrigado pela LRF a publicar um
relatério resumido da execugdo do respectivo orcamento - inclusive divulgar na internet. Outra
forma mais eficaz, embora de aplicagdo mais dificil, seria a afericao, isto ¢, a verificagdo fisica do
servi¢o, da obra reivindicada. De qualquer forma, informac¢oes detalhadas poderao ser obtidas,
todos os meses, na Inspetoria Regional do Tribunal de Contas, e, inclusive, o acesso aos processos
e documentos.

Atente que qualquer cidaddo podera requerer ao Executivo essas informagoes, pois sdo de inte-
resse geral, e ndo fornecé-las é considerado crime de responsabilidade. Essa avaliagao permanente
¢ fundamental para evitar desvios de recursos e orientar outras agdes, como dentincias aos 6rgaos
competentes.

Anualmente, durante sessenta dias (abril e maio), toda a documenta¢io do ano anterior refe-
rente a receita e as despesas da Mesa da Camara e da Prefeitura fica disponivel para exame dos
contribuintes e dela pode-se obter certidao para efeito de dentincia de irregularidade.

Em qualquer ocasiio, os cidadaos poderao ainda examinar as licitagdes e denunciar irregula-
ridades perante o Ministério Publico e, no caso de indicios de enriquecimento ilicito, requerer
instauracdo de inquérito (Lei n° 8.666/93).
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8.2 Como Denunciar?

O objetivo do chamado Controle Social é verificar se o dinheiro estd sendo usado adequadamente ou
se esta sendo desviado para outras finalidades. Mas os agentes desse controle nao podem julgar nem punir,
afastando ou prendendo os responsaveis por irregularidades. Esse papel, nos paises democraticos, cabe a
Justica, que precisa ser acionada pelo Ministério Publico (Promotor) ou mesmo por qualquer cidadao.

Assim, pode haver casos em que o cidadao, ao exercer o Controle Social, depare com irregularidades
na gestao dos recursos ou com outras situagdes em que seja necessario encaminhar dentincias aos 6rgaos
responsaveis.

Nesses casos, recomenda-se que a dentincia seja encaminhada da forma mais fundamentada possivel, o
que podera ser feito de varias formas, dentre as quais destacamos as seguintes:

» Copia de documentos

Caso haja acesso aos documentos e processos, deve-se copiar aquelas partes que
comprovam as informag¢des denunciadas e encaminhd-las junto com o formuldrio de
dentuncias. Tais documentos podem ser, por exemplo, notas fiscais, contratos, orga-
mentos, copias de cheques etc.

» Fotos

O registro fotografico ¢ importante para comprovar a divergéncia entre uma situ-
acao desejada e uma situagdo real. As fotos sdo recomendadas, por exemplo, no caso
de obras declaradas como concluidas e que estdo inacabadas ou que nem sequer foram
iniciadas. Também podem comprovar a existéncia de estoques inadequados (alimen-
tos, medicamentos etc.); a utilizagdo indevida de equipamentos, veiculos e maquinas
ou, ainda, a realizagdo de promogao pessoal do agente publico. Da mesma forma, quan-
do verificado que uma empresa fornecedora ou participante de uma licitacao nao existe
no endereco informado nos documentos, pode-se fotografar o local informado para
auxiliar na comprovagado desse fato.

» Declaragdes e entrevistas

Pode-se entrevistar ou solicitar declaragoes da populagao com relagao ao fato de-
nunciado. A populagdo pode, por exemplo, informar quando uma determinada obra
foi iniciada, se foi executada pela empresa que venceu a licitagao, quais foram as ca-
racteristicas da construgdo etc. Ha também a possibilidade de se entrevistar os fun-
cionarios que executaram determinada obra publica para verificar se eles realmente
trabalharam na empresa vencedora da licitagao.

Da mesma forma, os vizinhos dos enderecos informados pelas empresas forne-
cedoras e participantes de licitacdes podem ser entrevistados para confirmar se elas
realmente existem naquele local.

Outra possibilidade é coletar declaragdes assinadas de pessoas que deveriam ser
beneficiadas com a¢des do poder publico, mas que ndo foram corretamente assistidas.
No caso do Bolsa-Familia, por exemplo, a populagdo também pode informar se os be-
neficiarios possuem o perfil necessario para receber os recursos do Programa (situagao
de pobreza ou de extrema pobreza).
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No corpo da denuncia deve ser informado o nimero de pessoas entrevistadas. As
declaragdes devem conter a identificagdo de quem as assina e devem ser enviadas jun-
tamente com o formulario de dentncia.

» Informagdes obtidas por pesquisa

O denunciante pode obter informagdes relevantes e também anexa-las a dentincia.
Por exemplo, dados cadastrais das empresas contratadas podem ser pesquisados no si-
tio <www.sintegra.gov.br>. Ja os dados sobre recursos federais transferidos aos Estados
e Municipios ou informagdes sobre os convénios firmados podem ser obtidos no Portal
da Transparéncia <www.portaldatransparencia.gov.br>.

Conhega algumas instituicdes parceiras da sociedade civil, as quais tém o dever de receber e
processar as dentncias formuladas por qualquer cidadao ou associagéo:

Controladoria-Geral da Uniao (CGU)
<http://www.cgu.gov.br>

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) recebe denuncias relativas a defesa do patriménio
publico, ao controle sobre a aplicagdo dos recursos publicos federais, a correi¢ao, a prevenc¢io e ao
combate a corrupgao, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no
ambito da administrac¢ao publica federal.

A dentncia pode ser apresentada por meio do preenchimento e envio do formulario eletronico
de dentncia, disponivel no sitio da CGU.

Tribunal de Contas da Uniao (TCU)

<http://www.tcu.gov.br>

Julga a boa e regular aplicagao dos recursos publicos federais e auxilia 0 Congresso Nacional no
controle externo da administragao federal e no julgamento das contas do Presidente da Republica.

Ao TCU cabe a fiscalizagao dos atos que envolvam a utilizagao de recursos publicos federais.
Para irregularidades que envolvam a utilizagdo de recursos publicos estaduais ou municipais, deve-
se oferecer dentncia ao Tribunal de Contas do Estado ou ao Tribunal de Contas do Municipio,
quando existir.

As dentincias que cabem ao TCU podem ser encaminhadas das seguintes maneiras:
« dentuncia formal - mediante entrega da documentagao no protocolo do TCU, no edificio-
sede ou nas secretarias regionais;

« reclamacdo via Ouvidoria - mediante preenchimento de formulério eletrénico, disponivel
no sitio do TCU, link “Ouvidoria”;

o central de atendimento (0800-6441500).
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Tribunais de Contas dos Estados (TCE)

Existem em todos os Estados. Fazem fiscalizagbes e auditorias, por iniciativa prépria ou por
proposta do Ministério Publico, além de examinar e julgar a regularidade das contas dos gestores
publicos estaduais e municipais (nos Estados onde nao existem Tribunais de Contas de Munici-
pios). Esses gestores podem ser governadores, prefeitos, secretarios estaduais e municipais, orde-
nadores de despesas e dirigentes de autarquias, fundagdes, empresas publicas ou sociedades de
economia mista.

Tribunais de Contas dos Municipios (TCM)

Existem apenas em quatro Estados (Bahia, Ceara, Goias e Para) e em dois Municipios especifi-
cos (Rio de Janeiro e Sao Paulo). Analisam e julgam anualmente as contas das Prefeituras.

Ministério Publico Estadual (MPE) e Ministério Publico Federal (MPF)

Os promotores de justi¢a, integrantes do Ministério Publico, defendem os interesses da socie-
dade, portanto também recebem e investigam dentincias de desvios de dinheiro publico e denun-
ciam os envolvidos a Justica para o julgamento e a punigdo. A diferencga entre os dois é o ambito de
atuagdo: o MPF atua nos casos que envolvem recursos federais e o MPE, quando os recursos forem
estaduais.

Camaras de Vereadores e Assembléias Legislativas

Fiscalizam as Prefeituras e os governos estaduais, recebem e apuram dentncias e podem até
afastar administradores envolvidos em corrupgao (prefeitos, governadores, secretarios etc.).

Poder Judiciario (juizes e Tribunais de Justica)

Sao eles que dao a ultima palavra: decidem quem vai ou ndo para a cadeia, quem perde ou ndo
o mandato etc. Mas, eles s6 podem agir se forem acionados por alguém: pelo promotor de Justica,
por exemplo, ou por qualquer pessoa que, nesse caso, precisa ser assistida por um advogado.
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9. LEI DE RESPONSABILIDADE SOCIAL

Nossa Constitui¢ao inaugurou um novo tempo no cenario da participa¢ao popular. Muitos
caminhos foram abertos. A sociedade esta aprendendo a participar e a se interessar pelo que é co-
letivo, como podemos ver, por exemplo, nas iniciativas de controle social.

Praticar o exercicio do controle social é uma jornada que nos leva a discutir o controle dos
gastos publicos e a destinagdo dos recursos imprescindiveis ao desenvolvimento do nosso pais.

Nesse sentido, foi aprovado pelo Senado, em abril de 2009, o Projeto de Emenda a Constitui¢cao
- PEC n° 29/2003, que trata da Lei de Responsabilidade Social. O Projeto, aprovado em primeiro
turno (passara por um segundo turno de votagao), se propde a redesenhar a agdo do Estado, crian-
do estratégias capazes de dirimir as dificuldades decorrentes dos atuais procedimentos administra-
tivos causadores das perniciosas desigualdades sociais.

Conforme encontra-se em
<www.senado.gov.br/sf/publicacoes/diarios/pdf/st/2009/04/01042009/08223.pdf>, os principais
pontos da Proposta de Emenda Constitucional sdo:

1. Estabelece que os parametros indicados devem ser detalhados em uma lei complementar,
a ser denominada Lei de Responsabilidade Social;

2. Exige do administrador publico o cumprimento de metas chamadas “Macrossociais’, a serem
adotadas nos trés niveis de governo e que definirdo as prioridades gerenciais na area social;

3. Propde também a PEC a institui¢io de um “Indice de Responsabilidade Social”, de modo a
permitir a verificagao do cumprimento dessas metas;

4. Indica que a iniciativa de elaboragdo de uma Lei de Responsabilidade Social pode ser inse-
rida dentro dos esforgos para alcance dos objetivos das metas do milénio;

5. Entende que o processo de responsabilidade, na gestdo social, passa pela defini¢do e normali-
zagdo de metas Macrossociais para o Pais, a exemplo das metas Fiscais e Macroecondmicas;

6. Ressalta a necessidade de parametros sdlidos para avaliar as a¢cdes que interessam as cama-
das mais pobres da populacao, de modo que a agao estatal promova significativa melhoria
na qualidade da vida e a integragdo dessa parcela de pessoas as for¢as produtivas da socie-
dade.

Segundo Ruda Ricci (2004):

(...) O tema da criagdo de uma Lei de Responsabilidade Social vem despertando a aten¢ao de
movimentos e redes sociais envolvidas com a constru¢do de um sistema de controle social sobre a
gestdo estatal, em especial sobre a execugdo or¢amentaria em nosso pais nos tltimos anos. (...)

(... ) A elaboragao de uma rigida Lei de Responsabilidade Social redefiniria o desenho da
acdo publica no Pais. Poderia, assim, criar uma estratégia nacional de articulagdo de esforgos para
superacao da desigualdade social, definindo padrées minimos de investimento, de resultado e,
principalmente, estabelecendo um amplo sistema de monitoramento e avaliagdo participativa dos
gastos publicos (...)
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10. EDUCACAO FISCAL E DEMOCRACIA

Em conclusdo, a democracia exige duas condigdes basicas e simples. Primeiro, todo imposto
tem que ser criado por lei, ou seja, um governo s6 pode exigir um imposto depois que os repre-
sentantes eleitos diretamente pelo povo tenham autorizado sua cobranca e a forma e a carga de sua
exigéncia. Segundo, todo gasto publico precisa ser autorizado por lei, ou seja, um governo s6 pode
aplicar o dinheiro publico depois que os mesmos representantes eleitos pelo povo autorizem prévia
e expressamente, através do orcamento, como serdo aplicados.

Acompanhar as coisas e contas publica é um direito elementar da cidadania e um pilar da
responsabilidade social. Cabe reivindicar e participar ativamente das decisdes dos governos e dos
legislativos sobre os recursos publicos.

O controle ndo deve se reduzir a mera fiscalizagao burocratica. Os cidadaos podem pressionar
o poder publico para que haja transparéncia em seus atos, que possam avaliar o desempenho da
gestdo e que cobrem a corre¢do de eventuais irregularidades e a responsabilizacao das autoridades
e agentes politicos.

A democracia pressupde que a sociedade civil participe efetivamente desde a elaboragdo até a
execucdo do orcamento publico. A educacio fiscal, que se procurou desenvolver através deste livro,
¢ um instrumento para o exercicio dessa liberdade democratica.
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