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UNIDADE DE ESTUDO 3

Operacionalizando o Planejamento

Mensagem ao Participante

"O orcamento é, antes de mais nada,
uma decisao de Governo ou um exercicio de
poder e, nesse sentido, uma questao politica.
Isto significa que todo orcamento municipal
implica a determinacdo de prioridades
relacionadas, por sua vez, com a capacidade
de intervencao e negociacao de certos setores
da sociedade ou com as opgoes do proprio
Governo local. Por outro lado, o orcamento é
um instrumento basico para a viabilizacao das
politicas publicas — politica tributaria, de
pessoal, educacional, habitacional, de saude,
de desenvolvimento rural e outras.

Dentro dessa concepcao de
orcamento, presencia-se nos Municipios, em
nosso Pais, um esforco extraordinario no
sentido de democratizar o processo de
elaboracao orcamentaria, sob a otica de que é
uma oportunidade privilegiada para a
consolidacao da democracia, particularmente
para tornar a acao governamental mais
eficiente e eficaz."

GONCALVES, Marcos Flavio R. (Coord.)
Manual do Prefeito, 11. ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: IBAM, 2000. p. 231

Objetivos Gerais

@ Alinhar o processo orgcamentario
municipal a reestruturacédo do sistema
orcamentario nacional.

€ Apresentar o orgamento como o
instrumento operacionalizador das
acoes governamentais com vistas a
concretizagdo do objetivo geral da
entidade.

& Apresentar os principios e
procedimentos bdasicos que orientam a
pratica do orcamento participativo no
ambito municipal.

4 Debater os avancos e desafios relativos
a adogao das experiéncias de controle
social sobre o orcamento publico.

& Enfatizar os aspectos da LRF que
favorecem a participacao, identificando
os pontos convergentes com as
praticas do orcamento participativo.
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Secao 1
O Orcamento Publico Municipal

1.1 - A Origem do Or¢camento e o Advento da LRF

A introducdo da técnica do orgcamento-programa no Brasil, consagrada pela Lei
n2 4.320/1964 que institucionalizou a Classificacao Funcional-Programatica, veio a atender a necessidade
de criar melhores condicbes para a implantagdo do planejamento e da programacao governamentais.

Durante muito tempo, e mesmo apos a aprovagao da Constituicao de 1988, nao houve
mudancgas substantivas em termos de orcamento-programa. Alias, a Lei n? 4.320/1964, que
estatui normas de direito financeiro, foi recepcionada pelo Texto Constitucional.

Em 14 de abril de 1999, a publicagdo da Portaria n® 42 do Ministério do Planejamento
e Orcamento reavivou tdo-somente as normas de classificagao funcional.

Nesse contexto, ocorreu a aprovagcdo da LRF, que representa, em termos de orgcamento
® a aplicacao imediata das regras de final de mandato;
# a aplicagao das disposigoes da Portaria n® 42/1999 a partir do exercicio de 2002;

& o reforco da necessidade de compatibilizagao entre a LDO e a LOA, exigindo demonstrativo
que evidencie que as metas fiscais estdo sendo observadas na programacao orgcamentaria;

® a necessidade de padronizacdo de conceitos e procedimentos adotados por todas as
esferas de governo;

® a necessidade de articulagdo entre orgamento, programacéo e execugéo financeira.

1.2 - Orcamento: Conceito, Objetivo e Conteudo

O orcamento é formalizado através de uma lei, a LOA, que, como ja se estudou, integra
o conjunto de instrumentos de planejamento governamental tratado na LRF.

Mas, afinal, o que sao a LOA e o Orcamento?

A LOA é uma lei de iniciativa do Poder O orcamento pode ser entendido como um
Executivo que, aprovada pelo Poder conjunto de informagbes que evidenciam as
Legislativo, autoriza a Administracao acoes governamentais, bem como um elo capaz
Pdblica a realizar, em determinado de ligar os sistemas de planejamento e de
periodo, despesas destinadas ao finangas. Dele deve resultar um instrumento
funcionamento dos servigos publicos efetivo de programacdo que possibilite a
compativeis com a estimativa de concretizacdo e a avaliacdo das acbes de
arrecadagao das receitas. governo, assim como a reformulacéao dos planos
a tempo de assegurar o equilibrio financeiro.

1 No momento em que o contetido desta Unidade de Estudo ja estava elaborado, foi aprovada a Portaria n° 163, de 4 de maio de 2001 (publicada no Didrio
Oficial da Unido n° 87-E, de 7 de maio de 2001, Secéo 1, p. 15-20), que, embora ratifique as classificacdes da receita e da despesa da Lei n° 4.320/1964,
modifica a forma de classificagdo da despesa, anteriormente rigida e agora flexivel. Os conceitos desenvolvidos nesta Unidade de Estudo, entretanto,

permanecem validos.
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A LOA contera:

"...a discriminacédo da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econémico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade" (Lei n° 4.320/1964,
art. 22, caput).

e devera trazer:

@ Para atendimento do § 12 do art. 22 da Lei n® 4.320/1964:
I. sumario geral da receita por fontes e da despesa por fungdes do Governo;

Il. quadro demonstrativo da receita e despesa segundo as categorias econémicas;

lll. quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislagao;

IV. quadro das dotacbes por 6rgaos do Governo e da Administragao.

@ Para atendimento do § 22 do art. 22 da Lei n2 4.320/1964:

I. quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagdo dos fundos especiais;

Il. quadros demonstrativos da despesa por programa de trabalho, detalhados em projetos e
atividades, fontes de recursos, 6rgaos e fungdes, na forma dos anexos 6 a 9 da lei;

lll. quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos de
realizacao de obras e de prestacao de servicos.

@ Para atendimento do art. 52 da LRF2:

I. demonstrativo da compatibilidade da programagao dos orcamentos com o0s objetivos e
metas constantes do Anexo de Metas Fiscais integrante da LDO, onde deverdo estar
estabelecidas as metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultado nominal e resultado primdario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem;

Il. demonstrativo do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira e tributaria, bem como das medidas
de compensacao a rendncias de receita e ao aumento de despesas obrigatorias de carater
continuado;

lll. reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita
corrente liquida, é destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e
eventos fiscais imprevistos.

ATENCAO

A aplicacao da LOA é um instrumento de afericao permanente do cumprimento
das metas fiscais preestabelecidas, de acordo com o disposto na LRF.

2Ver, a respeito, 0 tema e os principais conceitos j& abordados na Unidade de Estudo 2.
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Uma vez Sancionada a LOA,
o0 Chefe do Executivo Assume algum Compromisso?

Sim, assume o compromisso de executar os gastos nos limites nela
fixados, que resultaram de um planejamento prévio. Uma vez tendo
recebido aprovacdo legislativa, espera-se que os gastos executados
venham a ser compativeis com as possibilidades da Administracao.

A elaboracao do projeto da LOA devera espelhar as metas fiscais ja definidas como
possiveis para aquele exercicio. Caso contrario, salvo algum fato superveniente de
conhecimento publico, estard evidenciando a auséncia de um bom planejamento em um
momento ou em outro.

Sancionada a LOA, o acompanhamento da execucao evidenciard o cumprimento ou
nao das metas fiscais e levara a adocao de medidas corretivas que certamente comprometerao
a Administragao e sujeitarao o administrador as sancoes legais.

Centrar a execucao do orcamento no alcance das metas fiscais significa, na pratica,
como comentado na Unidade de Estudo 2, a reversao de um processo que até entao revelava
a falta de planejamento com a utilizagdo excessiva dos créditos adicionais ao longo do
exercicio, provocando, quase sempre, grande distorcdao nos planos apresentados e no
orcamento inicialmente aprovado.

1.3 - Principios Orgcamentarios

Que sao Principios Orgamentarios?

Sao premissas, linhas norteadoras de agdo a serem observadas na
concepcao da proposta orcamentdria, implicita ou explicitamente
expressas na legislacao inerente a matéria.

Visam a assegurar o cumprimento das finalidades a que se propde o orcamento
mediante as aplicagdes dos seus fundamentos gerais e especificos as receitas e as despesas:

@ gerais, quando aplicados as receitas e as despesas;

® especificos, quando aplicados apenas as receitas.

Séao os seguintes os principios orcamentarios com os seus fundamentos:

Anualidade

O orcamento deve ter vigéncia limitada a um exercicio financeiro.

A legislagao brasileira determina que o exercicio financeiro coincida com o ano civil.

A LRF reforca este principio enfatizando a constante busca do equilibrio financeiro de modo
gue as obrigagdes assumidas no exercicio sejam compativeis com os recursos financeiros
obtidos no mesmo exercicio.
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Unidade Orcamentaria

O orcamento é uno: todas as receitas e despesas devem estar contidas numa so lei
orcamentaria.

A LRF consagra este principio ao dirigir as normas da gestao fiscal responsavel aos entes da
Federacao — Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios — sem prejuizo do alcance a que
estdo submetidos os administradores e agentes responséaveis pela execucao orcamentaria,
nesta incluidos os programas e as metas fiscais.

Universalidade

Todas as receitas e todas as despesas devem constar da lei orcamentéaria pelos seus
totais, vedadas quaisquer deducdes.

Equilibrio

Os valores autorizados para a realizacao das despesas no exercicio deverao ser
compativeis com os valores previstos para a arrecadacao das receitas.

O principio do equilibrio passa a ser pardmetro para o acompanhamento da execucao
orcamentdria. A execucdo das despesas sem a correspondente arrecadacdo no mesmo
periodo acarretara, invariavelmente, resultados negativos, comprometedores para o
cumprimento das metas fiscais.

Exclusividade

A lei orgamentéaria ndo poderad conter matéria estranha a fixacdo das despesas e a
previsao das receitas.

Especificacao

A classificagao das receitas e despesas é realizada, obrigatoriamente, pelas respectivas
categorias econémicas.

Embora seja um principio associado ao aspecto formal do orgamento, sua aplicagdo impede
consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com autorizagao ilimitada,
bem como para a transposicao, remanejamento ou transferéncia de dotacoes, possibilitando
o atendimento a LRF e a CF, art. 167, VII.

Publicidade

Este principio visa ao atendimento dos arts. 22 da Lei n? 4.320/1964 e 37 da
Constituicao Federal e a garantia da transparéncia e pleno acesso a qualquer interessado as
informacdes necessdrias ao exercicio da fiscalizagcdo sobre a utilizacdo dos recursos
arrecadados dos contribuintes.
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Clareza

O orcamento deve ser claro e de facil compreensao a qualquer individuo.

Uniformidade

Os dados apresentados devem ser homogéneos nos exercicios, no que se refere a
classificacao e demais aspectos envolvidos na metodologia de elaboracdo do orcamento,
permitindo comparagdes ao longo do tempo.

Legalidade

A elaboracao do orcamento deve observar as limitagoes legais em relagdo aos gastos
e as receitas e, em especial, ao que se segue:

@ exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

& instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo equivalente,
proibida qualquer distincdo em razao de ocupacdo profissional ou funcdo por eles
exercidas;

@ cobrar tributos em relagao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que
os houver instituido ou aumentado, ressalvadas as excegdes expressas na Constituicao
Federal;

@ utilizar tributo com efeito de confisco;

@ estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais
ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias conservadas
pelo Poder Publico;

4 instituir impostos sobre: a) patriménio, renda ou servicos, uns dos outros; b) templos de
qualquer culto; c) patriménio, renda ou servigcos dos partidos politicos, das entidades
sindicais dos trabalhadores, das instituicoes de educacgao e de assisténcia social, sem fins
lucrativos, atendidos os requisitos da lei; d) livros, jornais, periédicos e o papel destinado a
sua impressao.

Unidade de Tesouraria (principio também conhecido como Nao-Afetacao da Receita)

De acordo com o art. 56 da Lei n? 4.320/1964, todas as receitas serao recolhidas com
observancia a este principio, ou seja, em um caixa Unico. O art. 71 do mesmo dispositivo cria,
entretanto, uma excecao a este principio: sdo os fundos especiais. Além disso, cabe lembrar
que o art. 167, inciso IV, da Constituicao Federal, veda a vinculagéo de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecadacao dos impostos e
a destinacao de recursos para as agOes e servicos publicos de salude e para manutencgao e
desenvolvimento do ensino, bem como a prestacao de garantias as operacdes de crédito por
antecipacao de receita, prestagao de garantia ou contragarantia a Uniao e para pagamento de
débitos para com esta.

Ainda que nao sejam mencionados na literatura tradicional sobre orgcamento publico,
existem os principios da entidade, da evidenciagao e da continuidade, que estao latentes na
legislagao pertinente da qual se sobressai a Lei n® 4.320/1964.
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EXERCICIOS - Secéo 1

1. Assinale com (X) a Unica alternativa que responde, corretamente, a pergunta que se segue:

Qual é a dotacao constante da LOA, nao especificamente destinada a determinado
orgao, unidade orcamentaria, programa ou categoria econémica, cujos recursos serao
utilizados para abertura de créditos adicionais e para atendimento de passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos?

a) ( ) Receita corrente liquida.
b) ( ) Metas fiscais.

c) ( ) Divida publica.

d) ( ) Reserva de contingéncia.

e) ( ) Orcamento da divida.

2. Marque com (X) a Unica alternativa que completa, corretamente, de acordo com o que foi
estudado, a afirmativa que se segue:

A elaboracéao da LOA devera espelhar

a) ( ) exclusivamente os investimentos.

b) ( ) as metas fiscais somente para as despesas.

c) ( ) aautorizacao para a abertura de créditos adicionais extraordinarios.
d) ( ) a autorizacdo para criacdo de novas taxas.

e) ( ) as estimativas de receita e a fixagdo de despesas.

3. Complete as lacunas da seguinte afirmacao:

(0] pode ser entendido como um conjunto de informacgoées que
evidenciam , bem como um

capaz de ligar os sistemas de planejamento e de financas.

4. Preencha os espacos horizontais da cruzadinha, escrevendo o principio orgamentario que
corresponde a cada um dos itens (ou ao preenchimento da lacuna) apresentados logo a

1] P il
2 | R
3] | | | | |
4| |N
5 C
(6] | |
7| NN
8 |
9| | o
10 S

10
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1. Sua aplicacao impede a consignacao na LOA de crédito orcamentario com finalidade
imprecisa.

2. Nao-afetacao da veda a vinculagao de receita de impostos a érgao, fundo ou

despesa.
3. Permite comparar os dados constantes da LOA ao longo do tempo.
4. Estabelece que deve haver apenas uma lei orcamentéria por ente da Federacéo.

5. Proibe a inclusdo na LOA de dispositivo estranho a fixacdo de despesa e previsao de
receitas.

6. Limita a vigéncia da LOA por um exercicio financeiro.

7. Permite o acesso de interessados as informacdes necessarias ao exercicio da fiscalizagcao
sobre a utilizacdo dos recursos arrecadados dos contribuintes.

8. Refere-se, entre outras, as limitacées que o Estado possui quanto ao seu poder de tributar

9. Impede a aprovacao de leis orcamentarias deficitarias por determinar que para o total de
despesas autorizadas corresponda igual previsao de receitas a serem arrecadadas.

10. Estabelece que todas as receitas e todas as despesas devem constar da LOA, pelos seus
totais.

5. Complete as lacunas da frase que se segue, de acordo com o que foi estudado nesta
Secao. Para isto, utilize 7 (sete) palavras do quadro abaixo.

O Chefe do Executivo assume o de executar os
fixados na , que resultam de um

prévio. Uma vez tendo recebido

legislativa, espera-se que os gastos executados venham a ser

Potencialidade — planejamento — encargo — compativeis — gastos — acordo

LOA — orientacdo — aprovacao — possibilidades — diferentes — compromisso

ATENGAO

Confira suas respostas na pagina 57.

Se todas as respostas estiverem corretas, continue seu estudo.
Havendo erros, vocé devera:
@ reler o contelido estudado, tentando solucionar as suas davidas;

& nao encontrando no texto as respostas desejadas, anote suas duvidas
para apresentéa-las na reunidao do Grupo de Aprendizagem.

11
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A Programacao Orcamentaria com Base nas Metas Fiscais

2.1 - As Técnicas Orgcamentarias

Pesquisando as experiéncias na area orcamentaria podem-se encontrar diversos
processos de elaboragao de orgamento nos quais a presenga de maior ou menor grau de acao
planejada provoca grandes contrastes. Vejamos:

Denominacao

Caracteristicas

Observacgoes

Orgamento de

- Processo orcamentario que apresenta duas

Também conhecido como

Desempenho dimensodes do orcamento: orcamento funcional.
- objeto de gasto;
- um programa de trabalho, contendo as
acoes desenvolvidas.
- Enfatiza o desempenho organizacional.
Orcamento - Processo orcamentéario que se apodia na Abordagem orcamentaria
Base-Zero necessidade de justificativa de todos os desenvolvida nos Estados Unidos,
programas cada vez que se inicia um novo pela Texas Instruments Inc.,
ciclo orcamentario. durante o ano de 1969. Foi
- Analisa, revé e avalia todas as despesas adotada pelo Estado da Geérgia
propostas e ndo apenas as das solicitagbes (governo Jimmy Carter), com
que ultrapassam o nivel de gasto j4 existente. |Vistas ao ano fiscal de 1973.
Orgamento- - Orcamento que expressa, financeira e Originalmente, integrava o sistema
Programa fisicamente, os programas de trabalho de de planejamento, programacao e
governo, possibilitando: a) a integragdo do orcamentacao introduzido nos
planejamento com o orcamento; b) a Estados Unidos, no final da década
quantificacao de objetivos e a fixacdo de metas; |de 1950, sob a denominagao PPBS
c) as relagdes insumo-produto; d) as alternativas | (Planning Programming
programaticas; e) o acompanhamento fisico- Budgeting System).
financeiro; f) a avaliacao de resultados; g) a
geréncia por objetivos.
Orgamento - Processo orcamentério em que é explicitado |Apresenta valores para as despesas
Tradicional apenas o objeto de gasto. com pessoal, material, servigos etc.,
sem relacionar os gastos a
nenhuma finalidade (programa ou
acdo). Também é conhecido como
Orgamento Cléssico.
Orcamento - Orcamento elaborado através de ajustes Repeticao do orgamento anterior
Incremental marginais nos seus itens de receita e despesa. |acrescido da variagao de pregos
ocorrida no periodo.
Orcamento - Critério de alocacao de recursos através do Esse percentual Unico serve de

Com Teto Fixo

estabelecimento de um quantitativo financeiro
fixo (teto), obtido mediante a aplicagdo de um
percentual Unico sobre as despesas realizadas
em determinado periodo.

base para que os 6rgaos/unidades
elaborem suas propostas
orgamentarias parciais.

12
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Reflita antes de Prosseguir

Vocé consegue perceber o grau de importancia que o planejamento assume em
cada um dos processos de elaboragcdo do orcamento?

E o processo orcamentario adotado em seu Municipio? Com qual desses
processos se assemelha?

No Brasil, o orcamento-programa é a técnica adotada e padronizada para todas as
esferas de governo, com a institucionalizagao da Lei n? 4.320/1964, entre as quais o Municipio
se enquadra.

Hoje, com a LRF, a avaliagcao dos resultados obtidos a partir da execugdo do
orcamento é fator determinante para a politica de alocacdo de recursos e de definicao das
acoes do Governo Municipal. Deve-se enfatizar, entretanto, a capacidade de geracdo de
receitas oriunda da realizacao de cada despesa, tendo em vista a contencao do déficit fiscal.

Para fins da programacao orgcamentaria, vale recordar a diferenca entre eficiéncia e
efetividade:

Eficiéncia Refere-se a forma pela qual os objetivos séo alcangados, correspondendo
a otimizacao dos recursos utilizados.

Efetividade Refere-se aos efeitos sociais da acdo governamental, ou seja, os seus
resultados para a sociedade (medida do impacto social).

Assim, quando medimos a eficiéncia podemos saber quanto nos custa prestar
determinado servigo a sociedade e, quando medimos a efetividade, sabemos se os recursos
aplicados valeram a pena.

Para esclarecer, observe o seguinte didlogo:

Disse o Sr. Germano aos seus colaboradores:

— A construcao de uma usina de reciclagem sera a solucao para os problemas de lixo de
nossa cidade. Trata-se do método mais eficiente para separar o lixo coletado, aproveitar os
materiais reciclaveis e reduzir a quantidade de lixo que vai para o vazadouro.

Perguntou prontamente um de seus colaboradores:

— Qual é o grau de efetividade dessa decisao para solucionar o problema de lixo da cidade?
A construcao da usina demandard um grande investimento e o beneficio ambiental para a
populagao sera pequeno, porque nao teremos condigcoes de coletar todo lixo da cidade e
assim nao poderemos explorar a sua maxima capacidade. E ainda continuaremos a ter
vazadouros inadequados. Logo, sera que os efeitos sociais da decisao de construir a usina
justificarao o seu custo?

Conclusao: Para se avaliar os resultados da atuagdo governamental, a eficiéncia é
importante mas ndo basta; é preciso pensar também na efetividade.
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A reforma da Funcional-Programéatica implantada pela Portaria n® 42/1999 (como se
vera mais adiante) procurou, sobretudo, privilegiar o aspecto gerencial dos planos e
orcamentos, exigindo conhecer cada agao que recebera recursos do orcamento, de forma a
possibilitar a avaliagao dos resultados obtidos nao apenas em funcao dos recursos investidos
como também pelo grau de atendimento das necessidades sociais.

Apresenta-se a seguir uma sugestao de técnica de programacdo que podera ser
adotada em seu Municipio:

— Para que fazer? (objetivo)

PROGRAMAS } O que fazer ’ — Por que fazer? (problema a resolver)

— Para quem fazer? (publico-alvo)

— O que fazer? (descrigao)

.
i — Para que fazer? (finalidade)
T

i

— Como fazer? (forma de implementacao)

— Quais as fases? (projetos e atividades)

— Para quem fazer? (puablico-alvo/beneficiado/
’ clientela)

ACOES } Como fazer

— Qual o resultado? (produto)

— Quem fara? (responsabilidade institucional)
. — Onde fazer? (localiza¢ao de gasto)

I — Quando fazer? (localizagao no tempo)
?

— Quanto se pretende fazer? (meta)

— Quanto custara? (dispéndio financeiro)

Quanto e . .
— Como se financiara? (fonte de recursos)
com que fazer

PROPOSTA
ORCAMENTARIA

h 4

— Qual o grau de importancia? (priorizacao)

— Por que fazer? (fundamentacao)

2.2 - As Classificagoes Orcamentarias

2.2.1 - A Classificacao Institucional

Compreende a responsabilidade da entidade juridica e de seus 6rgaos setoriais e de
suas respectivas unidades orcamentarias sobre recursos alocados no orgamento:

® baseia-se na estrutura organizacional da Administragdo Municipal;

4 indica a responsabilidade institucional sobre os recursos alocados no orgamento ("quem fara?").
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O cadigo da Classificacao Institucional serd composto de forma a identificar o 6rgao e
a unidade orcamentaria encarregada da aplicagdao dos recursos e devera ser adequado a
estrutura administrativa adotada pelo Municipio.

Forma-se o codigo assim:

SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO (6rgao)

A
XX XXX
v
COORDENACAO DE ENSINO FUNDAMENTAL (unidade orgamentaria)

2.2.2 - A Classificagao Funcional-Programatica

Estrutura orcamentdria que A Portaria n? 42, de 14 de abril de 1999:

combina funcéo, subfuncéao, @ revogou a Portaria n? 9, de 28 de janeiro de 1974
programa, projeto ou (Classificacao Funcional-Programatica);

atividade e que se destina
ao registro e acompanhamento
da execucao orcamentaria.

@ estabeleceu a nova Classificagdo Funcional;

4 atualizou a discriminagdo da despesa por fungdes e
subfungdes de que tratam o inciso |, do 8 12, do
art. 22, e 0 8 2°, do art. 82, ambos da Lei n2 4.320/1964.

ATENGAO

A Portaria n2 42/1999 ¢ de utilizacao obrigatéria em todas as unidades da Federacao,
inclusive para todos os Municipios, a partir o exercicio financeiro de 2002.

2.2.3 - A Classificagao Funcional

L X composta de um rol de funcées e subfuncgodes A Classificagio  Funcional
prefixadas (Portaria n2 42/1999) preservou, na sua légica, a
@ agrega gastos publicos por area de acao Funcional-Programatica,  ou
governamental seja, as subfuncdes poderao ser

combinadas com funcoes

diferentes daquelas a que

@ deve ser utilizada na elaboragcdo da proposta estejam vinculadas.
orcamentaria para 2002.

® independe dos programas
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A titulo de exemplo, indicam-se as seguintes funcbes e subfuncdes respectivas (a
relacdo completa encontra-se no Anexo lll da Portaria n? 42/1999):

Funcoes Subfunc¢ées

Administracao Planejamento e Orgamento
Administracdo Geral
Administragéao Financeira
Controle Interno
Normatizacao e Fiscalizagao
Tecnologia da Informacgao
Ordenamento Territorial
Formacao de Recursos
Humanos

Administracado de Receitas
Administracdo de Concessodes
Comunicacgéao Social

Educacao Ensino Fundamental

Ensino Médio

Ensino Profissional

Ensino Superior

Educacéo Infantil

Educacao de Jovens e Adultos
Educacao Especial

Encargos Especiais |Refinanciamento da Divida
Interna

Refinanciamento da Divida
Externa

Servico da Divida Interna
Servico da Divida Externa
Transferéncias

Outros Encargos Especiais

Que Representam a Funcao e a Subfuncao?

A funcéo representa o nivel mais

elevado de agregacao das diversas A funcdo "Encargos Especiais" engloba as
areas de despesa que competem ao despesas em relacdo as quais ndo se possa
setor publico. associar um bem ou servico a ser gerado no
processo produtivo corrente, tais como: dividas,
A  subfuncdo representa um ressarcimentos, indenizacbes e outras afins,
segmento da funcdo, visando a representando, portanto, uma agregagao neutra.
agregar determinado subconjunto de
despesas do setor publico. Na nova
classificacao a subfuncao identifica a
natureza basica das acOes que se
aglutinam em torno das funcoes.
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A Classificagao Funcional sera efetuada por intermédio da relagédo da acgao (projeto,
atividade ou operacao especial) com a subfungado e com a funcao.

A partir da ac¢ao:

@ classifica-se a despesa, de acordo com a especificidade de seu contetdo e produto, em
uma subfuncao, independente de sua relacao institucional;

® associa-se a despesa ja classificada na subfungdo com a fungdo correspondente a area de

atuacao caracteristica do 6rgao/unidade em que as despesas estdo sendo efetuadas.

Exemplo 1: uma atividade de manutencao do ensino
fundamental da Secretaria Municipal de Educacgao
sera classificada — de acordo com sua caracteristica
— na subfuncao "Ensino Fundamental" e na funcéo
"Educacao".

Obs.: Ensino Fundamental € uma subfuncao tipica da
funcao Educacao.

Exemplo 2: um projeto de treinamento de servidores
na Secretaria Municipal de Educagcdo seréa
classificado na subfuncdo "Formacgado de Recursos

Chega-se as funcbes e
subfuncdes por intermédio das
acoes ja programadas em
projetos e atividades, dai
porque a entrada no
classificador funcional deve ser
o Ultimo ato do processo de

planejamento e orcamentacéao.

Humanos" e na funcao "Educacao".

Obs.: Formacado de Recursos Humanos é uma
subfuncao tipica da fungdo Administracéo.

2.3 - Estrutura Programatica

Com a Portaria n? 42/1999, os programas deixaram de ter o carater de classificador.
Assim, cada nivel de governo passou a ter a sua estrutura propria de programas, adequada a
solucao dos seus problemas e originaria do processo de planejamento desenvolvido durante a
formulacao do Plano Plurianual (PPA). Veja o esquema:

-~ o T I
< PPA ( PROGRAMA > LOA>
. . - ~~

A necessaéria revisao da Classificacao Funcional-Programética para a adequacéao a
Portaria n2 42/1999 imp6e ao Municipio uma minuciosa avaliagcdo em seus programas de
trabalho, adequando-os a realidade e as necessidades locais, abolindo a sobreposicao ou
repeticdo de objetivos que possa estar ocorrendo em funcédo de simples agrupamento de
coédigos predeterminados, sem questionamentos quanto aos resultados esperados a partir dos
recursos alocados.

As estruturas do PPA e da LOA sao integradas a
partir do programa.

O programa é o elo entre o PPA e a LOA.

O plano termina no programa e o orgamento
comeca no programa.
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Que é Programa?

E o instrumento de organizacado da atuacao
governamental que articula um conjunto de acdes
concorrentes para um objetivo comum

preestabelecido. Deve ser mensurado por indicadores
que deverao estar estabelecidos no plano plurianual,
visando a solucao de um problema ou ao atendimento
de uma necessidade ou demanda da sociedade.

Cada programa deve conter, no minimo:
# objetivo;

# produtos (bens e servigos);

# unidade de medida;

4 indicador.

Veja o exemplo:

Programa Prevencao e Controle da Dengue Observacao
Objetivo Combate a dengue e a febre amarela. 0 mesmo inseto pode ser transmissor das duas moléstias
Indicadores Coeficiente de incidéncia de dengue 1/1.000 significa o nimero de casos em cada mil
Unidade de Medida = 1/1.000. habitantes.
Coeficiente de incidéncia de febre amarela Quanto menor for o nlimero de casos, melhor o resultado
Unidade de Medida = 1/1.000. do programa.
Produtos Associados aos Programas de Trabalho Que Atendem as Agoes

Campanha realizada
amarela.

Campanha educativa de prevencéo e controle da dengue e da febre

Conscientizagdo da populacdo quanto as medidas
necessérias ao combate as doencas.

Acéo desenvolvida Erradicacdo do Aedes Aegypti para a prevengéo e controle da

Vacinacéo.
Visitas aos iméveis para aplicacéo local de inseticida.

dengue
Aplicagéo de inseticida nas vias urbanas ("fumacé").
Outras.
Meta Reduzir a incidéncia da doenga dos atuais 90 casos em cada mil habitantes para 0 (zero) caso em cada mil habitantes.

Os produtos dos programas dao origem aos projetos e atividades, como se vera mais
adiante nesta Secao. A cada projeto ou atividade s6 pode estar associado um produto, que,
quantificado por sua unidade de medida, da origem a meta.
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Reflita antes de Prosseguir

Nao se admite atualmente uma gestao governamental moderna que nao recorra a
indicadores pois, ao funcionarem como referéncias para a medicao de resultados,
a informacéo, a andlise e a correcao de rumos sao indispensaveis ao processo de
planejamento e replanejamento, subsidiando a tomada de decisdes cotidianas e
permitindo a avaliacdo do desempenho governamental.

Geralmente, os indicadores sdo expressos sob forma de uma relacao entre duas
varidveis: um numerador que se representa pelo resultado que se pretende
alcancgar; e um denominador relacionado com o universo — clientela, segmento
social, publico- alvo etc. — atingido pela situacdo-problema que se deseja
modificar.

Exemplo: N2 de matricula previsto para a rede municipal de ensino fundamental

Populagcdo em idade escolar proépria, existente no Municipio

Os indicadores devem ser: quantificaveis, comparaveis, claros, simples, de facil
obtencao e passiveis de serem obtidos em série. Por exemplo, na area da saude:

As aclOes de governo que podem ser classificadas como categorias de programacao
orcamentaria sdo de trés naturezas diferentes:

Atividade Instrumento de programacado para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto
necessario a manutencao da acao de governo.

Projeto Instrumento de programacao para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no
tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou
o aperfeicoamento da acao de governo.

Nova categoria de programacdo envolvendo despesas que nao
contribuem para a manutencao das acoes de governo, das quais nao
resulta um produto, e ndo geram contraprestacao direta sob a forma
de bens ou servigos. Representam, basicamente, o detalhamento da
funcdo "Encargos Especiais". Exemplos: amortizacbes e encargos,
aquisicao de titulos, pagamento de sentencas judiciais, transferéncias
a qualquer titulo, ressarcimentos de toda a ordem, indenizacdes e
pagamento de inativos.

Operacoes Especiais
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Que é Programa de Trabalho?

Estrutura codificada (funcional-programatica) que permite a elaboragao
e a execugao orcamentaria, bem como o controle e acompanhamento
dos planos definidos pela Unidade para um determinado periodo.

Assim:

) ) PROJETO
FUNCAO SUBFUNGAO | PROGRAMA | ATIVIDADE
OPERAGOES ESPECIAIS

ATENCAO

Os programas e respectivos produtos, consubstanciados em projetos e em
atividades, deverao ser revisados anualmente, de modo a evitar que permanecam
na LOA programas que nao produzam efeitos de carater social (efetividade).

2.4 - A Compatibilidade da Programacao do Orcamento com as Metas Fiscais
Apresentadas na LDO

Como tratado na Unidade de Estudo 2, a Lei de Responsabilidade Fiscal atribuiu a LDO
ter como seu conteddo normas que permitem a entidade a obtencao do equilibrio nas contas
publicas, a partir da definicho das metas fiscais que, ap6s aprovadas, passam a ser
compromisso de governo.

A LRF prescreve (art. 52, inciso I) que o
Recordando, o que sdo as metas fiscais? projeto de lei orgamentaria anual contera
um anexo que demonstrard a
compatibilidade da programacdo do
orcamento com o disposto no Anexo de
Metas Fiscais da LDO. Nao se trata da
demonstracdo da compatibilidade com as
metas fisicas do PPA ou da LDO.

Sao as metas previstas para receitas,
despesas, resultados primario e nominal e
montante da divida publica.

O que se pretende demonstrar é que:

@ os valores de receitas e despesas

constantes da LOA sdo compativeis com as A Administragdo  Municipal deveré
metas financeiras de receitas, de despesas conhecer a potencialidade efetiva de
e de resultados estabelecidos na LDO; arrecadacdo de suas receitas de modo a
& os valores das despesas autorizadas na priorizar as agoes governamentais que

consumirao recursos do orgcamento, até os

LOA poderao ser executados a partir da -0l or At
limites representados pelas metas fiscais na

efetiva arrecadacao das receitas, de modo
a assegurar a obtencao do resultado LDO.
primario previsto na LDO.
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Reflita antes de Prosseguir

A LRF enfatiza o cumprimento das metas fiscais, buscando o permanente equilibrio
das contas publicas;

A LOA contém as autorizagOes das despesas destinadas ao atendimento das
necessidades do Municipio;

As necessidades serdo atendidas mediante a execucdo das ag¢des que
determinaram a alocagao dos recursos orcamentarios na LOA;

A execucao das acoes demanda despesas e requer a arrecadacao de receitas para
cumprir as metas fiscais, atingir o equilibrio das contas publicas e atender as
necessidades do Municipio.

Agora responda, em sua opinido:

O comprometimento das metas fiscais e do equilibrio das contas publicas, por si s6, pode
extinguir a necessidade de executar aquelas agdes que foram incluidas na lei orcamentaria?

Confira a resposta:

Nao!! Diminuir os gastos com a coleta de lixo para manter o equilibrio das contas publicas
nao vai diminuir a quantidade de lixo que tem que ser recolhida. A LOA e a LRF devem
caminhar juntas. Por isso o orcamento deve permitir conhecer as agées de forma a conhecer
os resultados que serao afetados caso sejam necessarios os ajustes impostos pela LRF para
o cumprimento das metas fiscais.
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EXERCICIOS - Secao 2

1. De acordo com o estudado nesta Sec¢ao, preencha os espacgos horizontais da cruzadinha,
escrevendo as palavras que correspondem as definigcdes (ou ao preenchimento da lacuna)
dos itens apresentados logo a seguir.

1 (0]
2 w R
3 C *
4 Al |-
5 M
6 E
7 |n 1]
8| |T
9 (0]

1. Na classificacao funcional, representa o nivel mais elevado de agregacao de informagodes
sobre as diversas areas de despesa que competem ao setor publico.

. O programa representa o elo entre a Lei Orcamentaria Anual e o
3. Categoria de programacao que envolve despesas que nao contribuem para a manutengao
das acoes de governo, das quais nado resulta um produto, e ndo geram contraprestacao

direta sob a forma de bens ou servicos.

4. Estrutura orcamentaria que combina fungao, subfungao, programa, projeto ou atividade e
que se destina ao registro e acompanhamento da execugao orcamentaria.

5. Instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula um conjunto de acoes
concorrentes para um objetivo comum preestabelecido.

6. Mede os efeitos sociais da acao governamental, ou seja, a qualidade dos seus resultados
para a sociedade.

7. Classificacao que compreende a responsabilidade da entidade juridica e dos seus érgaos
setoriais e suas respectivas unidades orcamentarias sobre os recursos alocados no orgamento.

8. Instrumento de programacao que envolve um conjunto de operacoes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutengao da
acao de governo.

9. Instrumento de programacao que envolve um conjunto de operacoes, limitadas no tempo,
das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da
acao de governo.

N

2. Quanto as técnicas orcamentarias, na coluna da esquerda estéao relacionados alguns dos
principais processos de elaboracdao de orgamento, cujas caracteristicas se encontram na
coluna da direita, em ordem aleatéria. Numere a segunda coluna de acordo com a primeira.

1. Orcamento-programa a) ( ) Também conhecido como orgcamento funcional.

2. Orgamento Tradicional ) ( ) Expressa financeira e fisicamente os programas de
trabalho do Governo.

3. Or¢camento Incremental c) ( ) Explicita apenas o objeto de gasto.

4. Orcamento Base-Zero ~ 9) () Processo orcamentario que se apdia na necessidade de
justificativa de todos os programas a cada novo ciclo

5. Orcamento de orgamentario.

Desempenho e) () Elaborado através de ajustes marginais nos seus itens

de receita e despesa.
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3. Assinale com (X) a Unica alternativa que completa, corretamente, a afirmativa a seguir:

A efetividade de um programa ou ac4o do governo na sociedade consiste em medir

a) ( ) o seu custo.

b) ( ) as alternativas programaticas.

c) ( ) asua abrangéncia e extensao na comunidade.

d) ( ) o objeto de gasto.

e) ( ) os seus efeitos ou impactos sociais.

4. Com relacao a técnica de programacao que podera ser adotada em seu Municipio, ligue

Unidade de Estudo 3

com uma linha os itens que devem fazer parte do planejamento, indicados no quadro A, com
as indagagodes, no quadro B, que devem ser feitas durante a sua elaboragao.

PROPOSTA ORCAMENTARIA -

QUADRO A QUADRO B
— Quanto se pretende fazer? (meta)
PROGRAMAS - — Onde fazer? (localizacéo de gasto)
— Como fazer? (forma de implementacéo)
B — Por que fazer? (problema a resolver)
ACOES -

— Para quem fazer? (publico-alvo)
— Como se financiara? (fonte de recursos)
— Qual o resultado? (produto)

— Para que fazer? (objetivo)

5. Assinale com (X) a Unica alternativa que responde, corretamente, a pergunta que se segue:

Pagamentos de sentencas judiciais correspondem a que natureza de categoria de

programacgéao orgamentaria?
a) () Atividades.

b) ( ) Operacoes Especiais.
c) ( ) Projetos.

d) ( ) Programa.

e) ( ) Planejamento prévio.

ATENCAO

Havendo erros, vocé devera:

Confira suas respostas nas paginas 57 e 58.

Se todas as respostas estiverem corretas, continue seu estudo.

# reler o conteldo estudado, tentando solucionar as suas duvidas;

& nao encontrando no texto as respostas desejadas, anote suas duvidas
para apresentda-las na reuniao do Grupo de Aprendizagem.
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Secao 3

Os Componentes do Orcamento

3.1 - Orcamento da Receita

O que é Receita Publica?

Sao ingressos monetarios obtidos de varias fontes e
que formam as disponibilidades financeiras utilizadas
para o financiamento das despesas publicas.

A Receita Publica pode ser obtida através de:

® atividades de carater econdmico
exemplo: producao de bens e servicos, atividades industriais e agropecuarias.

@ exercicio do poder de império do Estado
exemplo: impostos, taxas e contribuicdes.

@ operacdes de crédito
exemplo: contratagdo de empréstimos e emissao de titulos publicos.

@ transferéncias
exemplo: transferéncias de outras esferas governamentais, voluntarias ou para
cumprimento de leis.

#® outras fontes
exemplo: alienacao de ativos, cobranca de divida ativa etc.

A Lei n? 4.320/1964 Estabelece o Regime de Caixa
para as Receitas Publicas. Vocé Sabe o que isso Significa?

Somente sera considerada receita de um exercicio financeiro a parcela de recursos
que efetivamente for recebida pelos cofres publicos entre 12 de janeiro e 31 de dezembro
daquele exercicio.

Veja o exemplo a seguir:

Imagine que, em 2001, um contribuinte, para regularizar a situagao de um imoével, procurou
a reparticao fiscal do Municipio e pagou o IPTU atrasado referente aos exercicios de 1997,
1998, 1999 e 2000. Como sera a distribuicao dessa receita pelos exercicios atual e passados?

Saiba que, pelo Regime de Caixa, o total dos recursos que esse contribuinte entregou aos
cofres municipais sdo Receitas do exercicio de 2001. O ingresso efetivo dos recursos
financeiros no caixa é o fato gerador das receitas publicas.
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"A Lei do Orcamento compreendera todas as receitas, inclusive as de
operacoes de crédito autorizadas em lei" (Lei n® 4.320/1964, art. 32, caput).

3.1.1 - Classificacao Legal da Receita

A classificacao por categoria econémica divide o orcamento em dois grandes grupos:
as Contas Correntes e as Contas de Capital.

A Portaria n? 6, de 20 de maio de 1999, que atualiza os anexos da Lei n2 4.320/1964,
especifica a receita orcamentaria para todas as esferas de Governos.

Classificagao por Categoria Economica

Receitas Correntes Receitas de Capital

Receita Tributaria Operacdes de Crédito

Impostos

Taxas

Contribuicdes de Melhoria
Receita de Contribuigbes

Alienacao de Bens
Amortizacdo de Empréstimos
Transferéncias de Capital
Outras Receitas de Capital

Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial

Receita de Servigos
Transferéncias Correntes
Outras Receitas Correntes

3.1.2 - Previsoes de Receita

“As previsoes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerarao os efeitos das alteracées na legislacao, da variacao do indice
de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator
relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugao nos
uftimos trés anos, da projecao para os dois seguintes aquele a que se
referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas" (LRF, art.

Para que o equilibrio das contas publicas e o cumprimento das metas fiscais exigidos
pela LRF sejam alcangados, torna-se indispensavel a realizacdo de previsbes de receitas
realistas, que deverao ser feitas para o exercicio a que se refere a LOA e para os dois
subseqlientes, com metodologia de céalculo e premissas utilizadas que respaldem os valores
projetados.

3 Ver, a respeito, a nota 1 desta Unidade de Estudo.
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Com a LRF, pode-se observar uma mudang¢a na légica do processo orgamentario.
Confira no esquema abaixo:

Antes Atualmente
Estabelecimento das despesas para Previsdo da real possibilidade de
depois prever receitas de modo a L | arrecadacao para depois priorizar as
totalizar o valor necessario para dar R | despesas que serdo apresentadas na
cobertura aos programas F | proposta, buscando atender as
apresentados. necessidades dentro dos recursos

possiveis.

O Administrador devera ficar bastante atento, uma vez que sao muitas as
repercussoes de previsdes malfeitas.

@ Receitas ficticias acarretardao metas fiscais também ficticias.

& Por serem ficticias, essas receitas ndo serdo arrecadadas e as metas fiscais ndo seréao
cumpridas.

4 No minimo, ao final do primeiro bimestre, os gestores de cada Poder deverdo adotar a
limitacao de empenho e movimentacao financeira segundo os critérios determinados na
LDO, sob pena de cometer infracdo administrativa contra as leis de financas publicas.

3.1.3 - Métodos para Previsao de Receitas

Os métodos mais simples sao bastante parecidos e variam quanto ao grau de precisao
dos célculos da receita, apresentando pequena confiabilidade. Vamos conferir?

Método Observagoes

Determina que a estimativa ndo pode exceder a
quantia arrecadada no exercicio anterior.

AUTOMATICO Nao considera fatos novos que possam influenciar
o comportamento da arrecadagao (aumento ou
reducéo de aliquotas, por exemplo).

Seu uso provoca grandes distor¢gdes na previsao,
principalmente quando ocorre um crescimento na
DAS MEDIAS arrecadacéao ao longo dos anos, pois a base
anterior seria falsa e o resultado aquém das reais
possibilidades da Fazenda Municipal.

Considera a média dos excessos de arrecadacao
DAS MAJORACOES ocorridos nos ultimos anos.

Fundamenta a estimativa em fatos que tenham
influido ou venham a influir no comportamento da
DIRETO arrecadacao, sem considerar as circunstancias em
que ocorreram e ignorando os resultados dos
exercicios anteriores.
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Reflita antes de Prosseguir

Vocé percebe as falhas de cada um desses processos acima? Agora, procure saber
como é estimada a receita no seu Municipio.

Existe uma técnica menos empirica, portanto, mais cientifica, que pode fornecer
informacoes mais fidedignas ao orgamento, pois utiliza a estatistica. Trata-se do ajustamento
da reta pelo método dos minimos quadrados*.

O fundamento da aplicacao do método dos minimos quadrados a estimativa da receita
reside em que ele enseja a obtencao da reta considerada melhor ajuste, isto &, a que possibilita
menor erro-padrao de estimativa.

Partindo da premissa de que, em condigdes normais, a receita publica evolui linearmente
no tempo, o método baseia-se em observacdes das ocorréncias passadas, para entao descobrir
a lei de variacao da receita no periodo, a ser aplicada na projecao para o novo exercicio.

As operacOes consistem no seguinte:

® observar os quantitativos das receitas realmente arrecadadas e verificar as variagoes que
ocorreram;

# tentar estabelecer uma lei de variagdo, com a qual se podera estimar, aproximadamente, o
montante a ser arrecadado no préximo exercicio;

@ tal lei sera expressa na equacédo y = a x + b, na qual as variaveis representam:
y = receita
X = anos
a, b = parametros de variacgao;

@ para estabelecer a lei de variagado, é preciso determinar os valores dos parametros a e b. De
posse desses valores, arma-se a equacao de variagao da receita no periodo;

#® calculados os valores dos parametros a e b, pode-se estabelecer a equagdo da reta, que
dara a lei de variacdo da receita. Basta substituir os resultados na equacao.

Para se alcancar uma estimativa de receitas confidvel, a adogao da técnica estatistica
deve estar inserida em um processo de trabalho que compreende as seguintes etapas:

1. Dividir o Trabalho

Nao estimar a receita como um todo; trabalhar
parceladamente, estimando a arrecadacao de
cada tributo e, se possivel, decompondo cada
um em seus fatores componentes.

A explicacdo que justifica a adogao
desta regra de trabalho estd nas
diferengcas existentes em cada
espécie de tributo, que ¢é

O trabalho de estimativa pode comecar pelos influenciada por fatores econémico-
impostos, por exemplo, e estudar cada tipo financeiros especificos. O IPTU, por
desta espécie de tributo, ou seja: IPTU, ISS etc. exemplo, sofre influéncias de
No caso das taxas, deve-se adotar a mesma fatores diferentes daqueles que
sistematica, isto é, estudar e estimar cada tipo afetam o ISS.

de taxa, de per si.

4 Aprenda a usar o método dos minimos quadrados conhecendo o trabalho do IBAM: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. Estimativa da receita para pequenas e
médias prefeituras . Rio de Janeiro: IBAM/LAM, 1979. 19p.
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2. Conhecer a Estrutura de cada Tributo

O técnico encarregado de estimar a receita
deve estar em dia com as modificacbes das
diversas leis ou dos coédigos que alteram
algum aspecto dos tributos.

No Municipio pode ter sido aprovada uma lei,
por exemplo, que diminua ou aumente a
aliquota de algum imposto municipal, o que,
sem duvida, ira alterar a arrecadacdo de tal
imposto.

3. Coletar Dados

Esta regra permeia todas as fases do processo
orgcamentario: elaboragao, execucao, controle e
avaliagao.

Na estimativa da receita, a caréncia de dados se
faz sentir em termos de conseqiiéncia, ja que
podera prejudicar todas as demais fases do
processo. O trabalho do orcamentista deve
estender-se a coleta dos dados importantes ao
seu trabalho e a sua andlise correta. Sobre os
dados coletados devera ser aplicada a técnica
estatistica.

Unidade de Estudo 3

Nem sempre a elevacao da aliquota
de um imposto implica o aumento
do montante a ser arrecadado; ou,
contrariamente, nem sempre a
reducao de aliquotas determina
menor arrecadacdo. Por exemplo,
aumentando a aliquota, pode
crescer a inadimpléncia do imposto.

As vezes alguns tributos podem ter
um aspecto extrafiscal, isto &, sua
cobranca nado visa tdo-somente a
arrecadar fundos para financiar as
atividades estatais.

Os conhecimentos técnicos do
orcamentista nao se devem limitar
ao que foi exposto e sim ir mais
além, procurando ele estudar outras
técnicas de estatistica e, se preciso
for, contar com a colaboracdo de
um estatistico, um economista ou
outro profissional competente.

4. Conhecer as Condicoes Passadas e Futuras do Municipio

Nao se deve ficar preso aos célculos estatisticos
e sim levar em consideracgao informacoes sobre
modificacoes das condigbes sobre as quais se
opera o trabalho de estimativa da receita.

Pode ser que em algum ano o Municipio tenha
sofrido mudanga no seu volume de negdcios,
em conseqliéncia de uma enchente, por
exemplo, e que nao se tenha repetido nos
outros anos.

Por outro lado, deve-se ter o conhecimento
de possiveis alteracdes futuras que repercutirdo
no montante a ser arrecadado. Por exemplo, se
estd em andamento na Administracdo do
Municipio um projeto de atualizagao do cadastro
fiscal, o fato devera refletir-se na arrecadacao,
provavelmente para mais.
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A aplicacdo de qualquer método
estatistico tem como pressuposto a
permanéncia das mesmas
condigbes para todo o periodo em
analise e no ano para o qual se
prevé a receita, o que nem sempre
ocorre. Caso fique comprovada a
alteracdao de alguma condigao,
devem-se ajustar os dados de tal
ano, para que nao influenciem os
resultados do ano para o qual se
estima a receita.
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ATENCAO

O Poder Executivo Municipal colocard a disposigao do Legislativo Municipal, no
minimo 30 (trinta) dias antes do prazo final para encaminhamento de suas
propostas orcamentarias, os estudos e as estimativas das receitas para o exercicio
subsequente, inclusive da receita corrente liquida, e as respectivas memorias de
céalculo (LRF, art.12, § 39).

3.2 - Orcamento da Despesa

A Despesa Publica € um conjunto de aplicagcdes do Municipio para o atendimento dos
servigos e encargos assumidos no interesse da populacao. Constitui o complexo da distribuicao
e do emprego das receitas publicas para a manutencao de diferentes setores da Administracéao e
financiamento da expanséo e aperfeicoamento das agbes governamentais.

A Lei n.2 4.320/1964 Estabelece o Regime de Competéncia
para as Despesas Publicas. Vocé Sabe o que isso Significa?

Pertencem ao exercicio as despesas nele legalmente
empenhadas, independente da data em que ocorrer o
pagamento.

O fato gerador do gasto € a determinacao do agente responsavel e competente para a
sua realizagdo mediante o empenho. Veja o exemplo a seguir:

A Secretaria de Obras Municipal empenhou um contrato de execucdo de obras no dia
8/5/2000 no valor de R$ XX. A execugcdo do contrato se dard em trés fases, cujos
pagamentos deverao ser feitos a partir da entrega da fatura correspondente. Sao as
seguintes as fases da execucdo do contrato: 12 fase: 1/6/2000 a 30/10/2000; 22 fase:
15/11/2000 a 10/1/2001; 32 fase: 30/1/2001 a 15/3/2001.

Sabendo-se que a fatura correspondente a 12 fase foi paga em 15/1/2001, pergunta-se: a que
exercicio se atribuird o valor empenhado?

Como a despesa foi empenhada no dia 8/5/2000, a esse exercicio (2000) se atribuira o valor
empenhado. Neste caso, reafirma-se o regime de competéncia para as despesas legalmente
empenhadas.

“A Lei do Orcamento compreendera todas as despesas proprias dos
érgéos do Governo e da Administracao centralizadas, ou que por
intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no artigo 2<
(Lei n2 4.320/1964, art. 4°).
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3.2.1 - Classificacao Legal da Despesa

A classificagao por categoria econémica, assim como foi visto em relacao as receitas,
divide a despesa em dois grandes grupos: as Despesas Correntes e as Despesas de Capital.

Que sao Despesas Correntes?

Sao aquelas efetuadas para manutencao dos servigos
anteriormente criados, inclusive as destinadas a
atender obras de conservacao e adaptacéao de bens
iméveis e despesas as quais ndo corresponda
contraprestacao direta em bens ou servicos, inclusive
para contribuicdes e subvencoes destinadas a atender
a manutencao de outras entidades de direito publico
interno.

As Despesas Correntes incluem:

Despesas de Pessoal Civil e Militar, Material de Consumo, Servicos de Terceiros e
Custeio Encargos Diversos.

Transferéncias Subvencdes Sociais e Econémicas,

Correntes Inativos,  Pensionistas, Saléario
Familia e Abono Familiar, Juros e
Encargos da Divida, Contribuicoes
de Previdéncia Social e Diversas
Transferéncias Correntes.

O item Juros e Encargos da Divida
engloba as despesas com juros,
comissdes e outros encargos de
operacdes de crédito internas e
externas contratadas, bem como
da divida publica mobiliaria.

Que sao Despesas de Capital?

Sao aquelas realizadas com o propésito de formar e/ou adquirir ativos
reais, abrangendo, entre outras acoOes, investimentos, inversoes
financeiras, titulos representativos de capital de empresas ou entidades
de qualquer natureza, bem como as amortizacGes de dividas e
concessoes de empréstimos.

As Despesas de Capital incluem:

Despesas com planejamento e execucao de obras, inclusive as destinadas a
aquisicao de imoveis considerados necessarios a realizagdo das obras,
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalagdes, equipamento e
material permanente e constituicao ou aumento do capital de empresas que
nao sejam de carater comercial ou financeiro.

Investimentos
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Inversoes Despesas destinadas a aquisicao de imoveis, ou de bens de capital ja em

Financeiras utilizagdo; a aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo nao
importe aumento do capital; a constituicdio ou aumento do capital de
entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros,
inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

Transferéncias Despesas destinadas a investimentos ou A amortizagdo da divida

de Capital inversoes financeiras que outras pessoas de compreende as despesas
_dlrelto publico ou privado devam~rea.llzar, com pagamento e/ou
independentemente de contraprestacao direta refinanciamento do
em bens ou servigos, constituindo essas principal e da atualizagéo
transferéncias auxilios ou contribuicoes, monetaria ou cambial da
segundo derivem diretamente da Lei de divida publica interna e
Orcamento ou ~de lei especmc'a arlterlor, ,bgm externa, contratual ou
como as dotacdes para amortizacdo da divida mobiliaria.
publica.

A Portaria SOF n2 8, de 4/2/1985, dispde sobre a especificacdo dos elementos de despesa,
de modo a atender ao detalhamento exigido pelo art. 13 da Lei n2 4.320/1964°.

3.2.2 - Especificacao da Despesa na Lei Orcamentaria

Em obediéncia ao principio orcamentéario da Especificacao, a LOA, além de conter a
indicagcdo sobre a que categoria de orgcamento pertence, devera apresentar a despesa
detalhada segundo as classificacoes:

# Institucional (quem faz);
& Funcional-Programatica (0 que faz);

& Econbmica (com o que fazer).

3.2.3 - Categorias de Orcamento

Por forca do 8 5%, do art. 165, da Constituicdo Federal, a LOA compreendera trés
categorias de orgamentos, mutuamente excludentes.

Trata-se de uma categorizacao do orcamento. O principio orcamentario da Unidade continua
valendo: devera existir apenas uma LOA para cada ente da Federagao.

5 Ver, a respeito, a nota 1 desta Unidade de Estudo.
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Conhecga as categorias do orgcamento:

Orcamento

Categorias

Observacgoes

Orgcamento Fiscal

Detalhamento dos montantes das receitas que deverao ser
captadas pelo Poder Publico através do poder fiscal a ele
delegado, bem como dos gastos e das programacoes que
serao financiados por seu intermédio.

Referente aos Poderes do Municipio, seus fundos, 6rgaos
e entidades da Administracao Direta e Indireta, inclusive
fundacgoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

Orgamento de
Investimento das Empresas

Ressente-se da insuficiéncia de normas sobre sua
elaboragao, execugao e prestagao de contas, devido a
inexisténcia de normas préprias na Lei n® 4.320/1964 e a
nao ter sido ainda produzida a lei complementar sobre a
matéria, prevista no art. 165, § 92, da CF/1988.

Orgcamento de investimento das empresas em que o
Municipio, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto.

Tem sido caracterizado, nas LDOs da Uniao dos ultimos
exercicios, como referente as despesas com a aquisigao
do ativo imobilizado, excetuadas as relativas a aquisicao
de bens para arrendamento mercantil.

Orgcamento da Seguridade
Social

Receitas vinculadas aos gastos da seguridade social —
especialmente as contribuicbes nominadas no art. 195 da
CF/1988 — que deverao ser captadas pelo Poder Publico e
outras que lhe sejam asseguradas ou transferidas pelo
orgamento fiscal e pelas programacoes relativas a salde,
a previdéncia e a assisténcia social que seréo financiadas
por tais receitas.

Abrange todas as entidades e 6rgdos da Administracao
Direta ou Indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.
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EXERCICIOS - Secao 3

1. Numere a coluna da direita de acordo com a da esquerda, identificando, na coluna da
direita, o que sao Receitas Correntes e o que sao Receitas de Capital.

1. Receitas Correntes a) ( ) Operagdes de Crédito.
2. Receitas de Capital b) ( ) Receita Patrimonial.
¢) ( ) Receita de Servicos.
d) ( ) Alienacao de Bens.
e) ( ) Receita Industrial.

f) () Transferéncia de Capital.

2. Assinale com (X) a Unica alternativa que completa, corretamente, as afirmativas a seguir:

I. O método para prever receitas que provoca grandes distor¢oes na previsao,
principalmente quando ocorre um crescimento na arrecadacao ao longo dos anos,
denomina-se

a) ( ) das médias.

b) ( ) automatico.
c) ( ) direto.
d) ( ) das majoragoes.

Il. Para se alcancar uma estimativa de receitas confiavel, além de uma boa técnica,
algumas regras devem ser observadas. A regra que permeia todas as fases do processo
orcamentario é a que corresponde a

a) ( ) dividir o trabalho.
b) ( ) conhecer as condi¢bes passadas e futuras do Municipio.
c) ( ) coletar dados.

d) ( ) conhecer a estrutura de cada tributo.

lll. Sao despesas correntes de custeio aquelas com
a) ( ) execucao de obras.
b) ( ) material de consumo.

c) ( ) aquisicao de imdveis ou bens de capital ja em utilizacao.
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3. Assinale com (X) as afirmativas que se referem ao orcamento de investimento das empresas.

a) ( ) Abrange todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da Administracao Direta ou
Indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

b) ( ) Tem sido caracterizado, nas LDOs da Uniao dos ultimos exercicios, como referente as
despesas com a aquisicado do ativo imobilizado.

c) ( ) Ressente-se da insuficiéncia de normas sobre sua elaboragao, execucao e prestacao
de contas.

d) ( ) Detalha os montantes das receitas que deverao ser captadas pelo Poder Publico
através do poder fiscal a ele delegado, bem como dos gastos e das programacoes
gue serao financiados por seu intermédio.

ATENCAO

Confira suas respostas na pagina 58.

Se todas as respostas estiverem corretas, continue seu estudo.
Havendo erros, vocé devera:
@ reler o contelido estudado, tentando solucionar as suas davidas;

& nao encontrando no texto as respostas desejadas, anote suas dulvidas
para apresenta-las na reuniao do Grupo de Aprendizagem.
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Secao 4
A Elaboragao do Anteprojeto de Lei Orcamentaria Anual

4.1 - O Anteprojeto de Lei Orcamentaria Anual

A LOA representa um instrumento de transparéncia da gestao fiscal, devendo ser
objeto de ampla divulgagao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico.

A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a participagao popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragao e de discussao dos
planos plurianuais da Lei de Diretrizes Orgcamentarias e dos orcamentos. Vocé estudara na
proxima Sec¢ao sobre como a populacao pode participar.

Cabe ainda mencionar que, de acordo com o art. 52 da LRF, o projeto de Lei
Orcamentaria Anual sera elaborado de forma compativel com o PPA, com a LDO e com as
normas estabelecidas nesta Lei Complementar a seguir apresentadas.

4.1.1 - Programacao dos Orcamentos x Objetivos e Metas

O projeto de Lei Orgcamentaria Anual
conterd, em anexo, demonstrativo da
compatibilidade da programacgao dos orcamentos
com os objetivos e metas constantes do Anexo de
Metas Fiscais integrante da LDO.

As metas anuais relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida
publica para o exercicio e para os
dois subseqglientes estarao
previamente aprovadas no Anexo
de Metas Fiscais integrante da LDO.

Assim, a LOA devera evidenciar que a execucao dos programas aprovados no
orcamento poderd ocorrer sem que as metas ja discutidas e aprovadas na LDO sejam
comprometidas.

Recorde-se que a LDO é uma lei e passa pela etapa de discussao legislativa antes de sua
aprovacao, como visto na Unidade de Estudo 2.

4.1.2 - Medidas de Compensacao a Renuncias de Receita e ao Aumento de Despesas
Obrigatérias de Carater Continuado

O projeto de Lei Orgamentaria Anual sera Conforme o § 62, do art. 165, da
acompanhado de demonstrativo regionalizado do CF/1988, e o inciso II, do art. 52, da
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente LRE.
de isenclOes, anistias, remissbes, subsidios e

beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia, bem como das medidas de
compensacao a renuncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatérias de carater
continuado.
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CF/1988

LRF

Determina que seja demonstrado o
conhecimento do efeito provocado pela
renUncia de receitas.

Condiciona a renuncia de receitas a

preservacao dos resultados aprovados

pelo Anexo de Metas Fiscais.

IPTU

2001

O acréscimo de Despesas Obrigatorias de
Carater Continuado, para ser autorizado na LOA,
também ensejara demonstrativo das medidas
compensatoérias que comportem a variagdo sem

2002

afetar as metas fiscais.

Exemplo:

Exemplo: Ao enviar o projeto de LOA no
qual esta prevista a isengao de IPTU para
determinado tipo de imoével, devera estar
demonstrado que o total da receita que
deixar de ser arrecadado serd compensado
por igual acréscimo de receita a ser cobrado
em face de majoracdo da aliquota do ISS
sobre determinados servicos.

O assunto Despesas Obrigatérias
de Carater Continuado foi abordado
na Unidade de Estudo 2 e também o
sera na 4.

Dado o resultado fiscal previsto (figura 1), a concessao de um auxilio-creche para servidores
municipais, aprovado em lei, sera incluida no projeto de LOA a partir da demonstragao de
que o aumento da despesa sera compensado pelo aumento da receita (figura 2) ou de que
sera compensado pela diminuigao de outras despesas (figura 3). Observe que, em ambos os

casos, a meta de resultado aprovada na LDO nao sera afetada.

Figura 1
LDO

RECEITAS

DESPESAS

RESULTAD
(0)

Anexo das Metas Fiscais
Figura 2
w v
DESPESAS
RECEITAS
RESULTAD
(0)
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4.1.3 - Reserva de Contingéncia

O art. 59, inciso lll, da LRF, determina que a LOA contenha Reserva de
Contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido com base na
Receita Corrente Liquida, serdo estabelecidos na LDO, destinada ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

A LOA prevera Reserva de Contingéncia no intuito, Unico e exclusivo, de atender
obrigacoes imprevistas, inesperadas, contingentes, servindo também de fonte compensatoria
de recursos para a abertura de créditos adicionais, tal e qual sua fungado originalmente
concebida pelo Decreto-lei n? 200/1967.

4.1.4 - Orcamento da Divida Publica Municipal

Todas as despesas relativas a divida
publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que
as atenderdo, constardo da Lei Orcamentaria
Anual, assim como o refinanciamento da divida
publica, que constard separadamente na lei
orcamentaria e nas de crédito adicional.

Trata-se de segregar a parcela do
orcamento fiscal representada pela
divida, de modo a demonstrar o
montante e a origem dos recursos
envolvidos com a divida publica.

4.1.5 - Operacoes de Crédito x Despesas de Capital

De acordo com art. 167, inciso lll, da Constituicdo da Republica, o projeto de lei
orcamentdria ndo apresentara proposta de receitas de operacdes de crédito cujo montante seja
superior ao das despesas de capital.

Vale lembrar que os recursos financeiros obtidos mediante a contratacdo de operacoes
de empréstimo representam aumento da Divida Publica. Assim, a aplicacao desses recursos
em despesas de capital representa uma recomposicao do Patrimonio, que assegura a
capacidade de prestacao de servicos pelo Governo.

Reflita antes de Prosseguir

Imagine o Municipio "A", do qual a Administracao tome sucessivos empréstimos
para pagar despesas com pessoal, luz, telefone, combustivel etc.

Imagine outro Municipio, do qual a Administragdo tome sucessivos empréstimos
para financiar a abertura de novas estradas, modernizacdo dos equipamentos
necessarios a atividade do cadastro imobiliario etc.

A qual Administragao vocé gostaria de dar um crédito de confianga? Acertou, se
considera que a segunda merece maior confianga.

37



LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - Estudo em Grupos de Aprendizagem -

Unidade de Estudo 3

4.1.6 - Destinacao de Recursos para Pessoas Fisicas ou Juridicas

Deverao ser autorizadas por lei especifica,
atender as condigcbOes estabelecidas na Lei de
Diretrizes Orgcamentérias e estar previstas no
orcamento ou em seus creditos adicionais:

Aplica-se a toda a Administracao
Direta e Indireta, inclusive fundacdes
publicas e empresas estatais.

® a destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas

fisicas ou déficits de pessoas juridicas;

€ a concessao de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas

prorrogacoes e a composicao de dividas;

@ a concessao de subvencgoes;

# a participagao em constituicdo ou aumento de capital.

4.1.7 - Custeio de Despesas Fora da Competéncia Municipal

Anual;

O art. 62 da LRF determina que os Municipios s6 contribuirdo para o custeio
de despesas de competéncia de outros entes da Federagao se houver:

| — autorizacdo na Lei de Diretrizes Orcamentérias e na Lei Orcamentaria

Il — convénio, acordo, ajuste ou congénere, conforme sua legislagao.
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EXERCICIOS - Secao 4

1. Quanto a elaboracao do anteprojeto de Lei Orgcamentéria Anual, marque (F) diante das
afirmacoes que vocé considerar falsas e (V) se as considerar verdadeiras.

a) ( ) O anteprojeto de LOA sera elaborado de forma compativel com o PPA, com a LDO e
com as normas da LRF.

b) ( ) O anteprojeto de LOA dispensa demonstrativo de receitas e despesas decorrentes de
isencoes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e
crediticia.

c) ( ) O anteprojeto de LOA devera conter as despesas relativas a divida publica, mobiliaria
ou contratual.

d) ( ) O anteprojeto de LOA devera apresentar proposta de receitas de operagdes de crédito
cujo montante seja superior ao das despesas de capital.

2. Complete as lacunas da frase, considerando, respectivamente, a questao do principio da
transparéncia na elaboracao do anteprojeto de LOA.

A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a
popular e realizacao de
publicas, durante os processos de e de discussao
dos , Lei de Diretrizes Orcamentarias e

3. Mencione as situagoes em que a destinacao de recursos para pessoas fisicas ou juridicas
deve estar prevista no Orgamento ou em seus créditos adicionais.

a)
b)
c)
d)

4. Assinale com (X) a Unica alternativa que completa, corretamente, a afirmativa a seguir:
A LOA, como instrumento de transparéncia da gestao fiscal, deve ser objeto de divulgacao

a) () restrita aos 6rgaos do Municipio.

b) ( ) apenas na imprensa local.

c) ( ) em todos os meios de comunicagao de acesso publico.

d) ( ) nas entidades particulares que apoiam a Prefeitura.

e) ( ) somente no Poder Executivo Municipal e no Legislativo Municipal.

ATENGAO

Confira suas respostas nas paginas 58 e 59.

Se todas as respostas estiverem corretas, continue seu estudo.
Havendo erros, vocé devera:
& reler o conte(ido estudado, tentando solucionar as suas duvidas;

& nao encontrando no texto as respostas desejadas, anote suas duvidas
para apresentéa-las na reunidao do Grupo de Aprendizagem.
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Secao 5
O Orcamento Participativo

5.1 - A Singularidade do Or¢camento Participativo (OP)

O que Significa a Adog¢ao do OP?

Significa a abertura do processo orcamentario a participacao da
populacédo com base no preceito contido no inciso Xll, do art. 29, da
Constituicao Federal, que estabelece a cooperagdo das associacoes
representativas no planejamento municipal.

A singularidade do OP em relacdo a outras experiéncias participativas na gestao
publica reside em dois aspectos:

@ o objeto sobre o qual incide a participagdo é o orgamento, ou seja, o instrumento por
exceléncia de planejamento e deliberagcao sobre as politicas e os recursos publicos.

A discussao publica do orcamento, em que pese sua aparente dificuldade, tem, por si
sO0, um grande potencial mobilizador e inovador. Isso porque a populagcdo se vé diante da
possibilidade de influir no destino da aplicacao dos recursos publicos, ampliando o debate ao
envolver diversos segmentos. Expectativas e demandas de grupos sociais ou areas da cidade
ou distritos antes excluidos ou menos favorecidos passam a ser consideradas na definicao de
prioridades.

@ o envolvimento da populacao se dd mediante a criagao de varias instancias dentro e fora do
Governo (como conselhos, féruns setoriais, comissées de bairros ou distritais) e sob
determinadas regras de discussao e deliberacao acordadas, que buscam facilitar e estimular
a participacao ativa e continua.

A discussao, realizada por meio de consultas episédicas e conjunturais, é insuficiente
no sentido de promover uma participacao consistente e perene. Os Executivos Municipais que
adotam a experiéncia tendem, portanto, a desenvolver internamente novos procedimentos e
acoes que tornem a Administragdo mais permeavel a participagao. Externamente, estimula-se
a estruturagao de canais de negociacao, nos quais a populacao participa de forma direta e
também via representacao constituida para esse fim.

5.2 - Principios Gerais do OP

Toda pratica de um processo tem em si principios orientadores. No caso do OP, a
experiéncia ensina que as mudancgas institucionais envolvidas com a sua pratica nos
Municipios se orientam por trés principios gerais. Vejamos quais sao:
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Transparéncia € © livre acesso as informagoes e competéncias necessarias a tomada de
decisbes; € uma condicdo indispensavel para investir cada cidadao e
cidada do poder de influir sobre as acdes de governo.

Diversidade é a participagdo aberta a todos, ndo seletiva, que inclui a presenca da
diversidade de interesses. Estes sao validados no debate publico e de
forma transparente. Assim, a legitimidade de um determinado pleito ou
interesse é definida por sua relevancia social e nao pelo acesso
privilegiado aos centros decisorios.

Acordo sobre € a negociagdo sobre as regras que orientam a decisdo, a comegar pelas
as regras préprias regras da participagdo; se mostra essencial para gerar confianca
€ compromisso entre os que participam.

5.3 - Vantagens do OP

E certo que o fortalecimento da participagdo ou do controle social sobre a gestao
publica, promovido pelo OP, depende de uma disposicao dos governos de descentralizar e
partilhar o poder, seja aquele que tem origem na representacgao politica (via cargos eletivos) ou
na Administragao (via servidores municipais). Tal disposicao se justifica tanto politica quanto
administrativamente.

5.3.1 - Vantagens Politicas

O atual sistema politico representativo
ressente-se, para além do voto de quatro em quatro
anos, de outros canais de expressao e manifestagao da
diversidade de interesses presentes na sociedade. Na
auséncia desses canais o0 voto, em vez de elo, tende a
funcionar como fator de distanciamento entre o
governante e a vontade dos cidadaos.

Combinacdo da democracia
representativa com a
participativa.

A experiéncia participativa do OP empresta mais vitalidade a representacédo, com uma
permanente renovacao do pacto eleitoral e confirmagao de sua legitimidade.

5.3.2 - Vantagens Administrativas

A participacdo social concorre para que a Administracdo Publica cumpra
exemplarmente sua finalidade tanto do ponto de vista da eficiéncia, da efetividade e da
sustentabilidade.

A participacao possibilita maior eficiéncia, uma vez que o beneficio a ser gerado, além
de alcancar uma identificagdo e mensuracao mais precisas, tenha sua realizagdo acompanhada
e avaliada permanentemente. Isso obviamente diminui desperdicios, evita desvios de recursos
publicos e outras praticas viciadas na Administracao.

A participacao afeta o grau de efetividade, ou seja, o impacto social da acao de
governo. Em um pais como o nosso, efetividade esta associada principalmente a redistribuicao
dos beneficios sob parametros equitativos, promotores da igualdade. As necessidades sociais,
bem como sua extensao e intensidade, nao podem ser mais bem dimensionadas senao por
quem as vivencia. O envolvimento da diversidade de interesses favorece, assim, o
reconhecimento de prioridades sociais e uma distribuicdo mais justa de bens e servicos.
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Com a participacao cresce a capacidade organizativa e o sentido de responsabilidade
social da populagdo. O beneficio que é fruto de um processo participativo tem sua
sustentabilidade assegurada, quando nao ampliada, pelo sentimento de compromisso e co-
responsabilidade gerado pela participacao.

Como as experiéncias no campo do OP s6 tém crescido no pais nos ultimos anos, vale a
pena saber mais sobre essas iniciativas:

Em nivel nacional — em 1979, no Municipio de Lages (SC), iniciava-se uma primeira
experimentacao e, até os dias de hoje, mais de uma centena de iniciativas intituladas de
"orgcamento participativo" (OP) vém sendo ensaiadas. Embora os procedimentos e métodos
tenham, como veremos adiante, variado no tempo e no espaco, ja se pode arriscar os
contornos e significados gerais da experiéncia.

Em nivel internacional — a projecéo internacional e atencao do meio académico alcancadas
pelo OP, considerado uma das praticas locais de gestao publica mais inovadoras e exitosas,
nao é algo gratuito. Tais praticas ilustram formas de criar e expandir a governanca em
ambito local, de acordo com o que vem sendo debatido inclusive por varias agéncias de
desenvolvimento.

Reflita antes de Prosseguir

Vocé percebe que a inovacao trazida pela pratica do OP vai além dos aspectos
administrativos?

Sim, ela vai além porque diz respeito principalmente a redefinicdo da relagao entre
o Estado e a sociedade. Portanto, as mudangas produzidas na gestdao publica
tendem a ser de grande amplitude e complexidade.

5.4 - Procedimentos de OP

Como experimento politico-administrativo, o OP nao se reduz a um Unico formato. Os
modelos adotados variam em funcdo de especificidades locais e conjunturais. O tamanho e o
grau de complexidade social de um dado Municipio atuam igualmente como aspectos
importantes na definicdo dos contornos do OP em cada lugar.

Ademais, a forma e o préprio ritmo de implementagdo dessa experiéncia estao
diretamente relacionados ao grau de mobilizacdo da populagao e as eventuais dificuldades
decorrentes de uma estrutura centralizadora e burocratica da Administracao Municipal. Os
procedimentos serdo aqui descritos levando-se em conta esse sentido variado da experiéncias.

O OP implica, de uma forma geral, que o Executivo Municipal promova mudancas
organizacionais e normativas capazes de favorecer a participagdo ampliada e continuada no
processo orgamentario:

6 Deve-se, contudo, ressaltar que a experiéncia do OP no Municipio de Porto Alegre estéa presente aqui como uma referéncia importante, seja por ser uma
das mais antigas e consolidadas, seja pela maturidade e resultado alcangados desde o seu inicio, em 1989.
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€ mudancas fora da Administracdo Municipal que estimulem a criacdo de canais de
participacao;

€ mudancas no interior da Administragdo Municipal: atitudes, comportamentos, estruturas,
rotinas de trabalho.

Embora as mudancas internas e externas a Administracdo estejam intimamente
relacionadas, para efeito da descricdo elas serdo apresentadas separadamente.

5.4.1 - Canais de Participacao

O Executivo Municipal estimula e orienta, inicialmente, a organizacao desses canais,
entretanto os mesmos tendem a ser aprimorados e redefinidos de forma permanente pelo
processo da participacao.

Normalmente, a participacao se processa sobre uma base regional e, em alguns casos,
também tematica.

O Executivo Municipal parte de uma regionalizacdo previamente existente (por
exemplo, observando a delimitacao dos bairros e distritos do Municipio) ou de uma
especialmente criada para o OP.

O que Pode Justificar uma Nova Regionalizagao?

® A necessidade de se buscar maior equilibrio para a participagao, através da combinacao de
algumas variaveis que realcem as particularidades locais. A nova divisao regional pode
orientar-se por critérios como:

@ aspectos socioeconémicos e demogréficos;
@ padrao de uso e ocupacao de solo;

@ aspectos fisicos (por exemplo, com base em microbacias hidrogréficas);

@ fatores de identidade cultural.

& A possibilidade de se evitar uma excessiva heterogeneidade ou uma excessiva
homogeneidade, porque:

® a excessiva heterogeneidade acaba traduzindo-se em entrave & identificagdo de
interesses comuns;

@ a excessiva homogeneidade acaba gerando uma visdao comunitaria muito fechada,
prejudicando a percepcao de interesses e necessidades mais gerais.

@ A possibilidade de se evitar o desequilibrio populacional entre regides. Em cada uma das
regides do Municipio ja definidas, o Executivo Municipal organiza pelo menos duas grandes
audiéncias publicas para a discussao do orcamento municipal. Seguindo o calendario
orcamentario, essas audiéncias sao realizadas para a consecucao de objetivos diferentes:

€ em um primeiro momento: servem para orientar o envolvimento da populagéo e
para que o Executivo preste contas e informacgoes;

€ em um segundo momento: poderdo ser destinadas & eleicdo da representagao
regional que ird negociar os pleitos com o Executivo e, por fim, ao encaminhamento
das prioridades indicadas pelos participantes.
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A quem Costumam se Dirigir as Audiéncias Publicas Regionais?

Preferencialmente, a depender do caso que se tome, as associacdes de moradores ou ao
cidadao e a cidada. As experiéncias de OP centradas nas associagbes apontam para o
reconhecimento da legitimidade e para o fortalecimento dessas associacoes. Ja as experiéncias
que se dirigem aos cidadaos supdéem uma maior diversidade da participacdo e um teste
permanente da legitimidade das associagbes comunitérias.

Quanto as instancias de representacéo (delegados e conselheiros), estas cumprem
uma dupla fungéo:

@ expressar as particularidades regionais;

@ representar a regido como um todo.

E comum se encontrar uma instancia especifica para cada uma dessas funcdes. Em uma das
instancias, cabe aos representantes de toda a regiao (conselheiros) negociar as prioridades
com o Poder Publico. O outro nivel de representacao (delegados) funciona como elo entre
os conselheiros e a populacdo da regiao e tem o papel de compatibilizar e hierarquizar os
pleitos de cada area ou bairro. O sistema eleitoral destinado a constituicao dessas instancias
varia da apresentacdo de chapas a votagcdo em lista nominal, do voto proporcional ao
majoritario e do direto ao indireto.

A base tematica da participacdo, quando presente, estd voltada para a inclusdo no
processo participativo das organizacoes civis envolvidas na discussao das politicas setoriais.
Como a tendéncia da base regional é discutir mais pontualmente as demandas por obras e
servicos, a participacdo tematica destina-se a somar diretrizes mais amplas de politicas
setoriais com vistas a dar maior alcance e sustentabilidade a acdo de governo.

As estruturas das audiéncias, das instancias de representacao e do sistema eleitoral
funcionam no caso da base tematica nos mesmos moldes da regional.

ATENCAO

Existe uma instancia maxima de participagao.

Na instancia maxima de participagcao, invariavelmente denominada Conselho, que
reune as representagdes regionais e tematicas, o Executivo, a depender do caso, tem direito a
voz mas nao a voto. De todo modo, ele resguarda seu poder de veto as decisdes do Conselho.
Essa instancia tem a funcao de, tomando por base as prioridades encaminhadas, discutir e
fechar com o Executivo a proposta orcamentaria e o plano de investimentos. Acrescente-se
que é normalmente atribuido ao Conselho o papel de revisar e aprovar as regras de
funcionamento do OP7.

Cabe ainda ao conselheiro acompanhar a execugado orcamentéria.

7 sso somente quando o processo nao se encontra institucionalizado, pois, nesse caso, como veremos mais adiante, qualquer mudanca depende de aprovagao
da Camara Municipal.
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Como se Solucionam as Disputas por Recursos Publicos?

Mais e mais experiéncias de OP tém adotado critérios objetivos para normatizar as
disputas pelos recursos publicos entre as diferentes areas da cidade.

Normalmente, € a prépria ordenacao das prioridades realizada por cada regiao. A
distribuicao dos recursos se da entre os temas (educagao, habitacao, satide etc.) apontados como
os mais prioritarios. Outros critérios se somam a esse, no momento de distribuir pelas regides os
recursos destinados a cada um dos temas que alcangcaram maior prioridade.

O grau de caréncia e o tamanho da populagao sao exemplos desses parametros voltados a
garantir maior equidade na distribuicdo dos recursos.

5.4.2 - Mudancas Administrativas

A participacdo no processo orgcamentadrio implica, também, a readequacado das
estruturas e procedimentos da Administracdo Publica que a tornem mais permeavel a
influéncia da populacgao.

Alguns aspectos referentes as mudancas administrativas merecem destaque.

€ A Administracao é levada a gerar um sistema de informagoes que dé suporte a participagao,
capaz de produzir:

® indicadores sociais que orientem a definicdo das prioridades;
# diagnosticos de viabilidade técnica e financeira das demandas;

@ informacgoes sobre a prépria acao de governo a fim de dar transparéncia ao destino
dos recursos publicos, ou seja, sobre a quem, como, onde e quando se destinam.

€ O Executivo também é levado a capacitar os representantes da populacdo nos temas

relacionados ao orcamento, a fim de que eles possam dialogar com os técnicos do governo
no momento do debate e da negociacéo.

® As Secretarias Municipais tendem a fundamentar bem seus projetos setoriais, uma vez que
esses passam a ser abertamente discutidos nas instancias de participacao.

@ Outra tendéncia de mudanca é a de se constituir, com status de Secretaria, um organismo

de relacbes com a populagao, responsavel pela intermediacdo do OP com o Executivo. A
esse organismo cabe:

# fomentar a participagao nos canais do OP;
@ refletir sobre a experiéncia;
® buscar sua permanente renovagédo e ampliagao.

4 Normalmente, o trabalho do 6rgao responsavel pela comunicacao social ganha importéancia
na estrutura do Governo Municipal. A ele cabe fazer com que as informagdes de governo
cheguem ao maior nimero de forma acessivel e atraente.
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# Finalmente, outra mudanca importante de procedimento administrativo refere-se a parcela
ou abrangéncia dos recursos orgamentarios submetida a participacdo. Sobre esse assunto,
as experiéncias de OP apresentam uma variedade de respostas, inclusive em razao das
diferencas de amadurecimento do processo existentes entre elas. Conforme o caso, o
Executivo:

@ define um percentual dos investimentos para a decisdo da populagdo, ou

4 negocia, tomando por base o total dos investimentos ou, mesmo, do orgamento.

Vale ressaltar, que, na primeira hipétese, em que o Executivo fixa uma parcela de
recursos sobre os quais a populacao delibera, nao ficam transparentes o conjunto do orgamento
em termos de receitas e despesas e os critérios de alocagao de recursos. Essa participacao
parcial torna-se mais problematica quando se considera que novos investimentos geralmente
esperados pela populacdo quase sempre tém impactos sobre as despesas correntes.

Uma negociagao sobre todo o orgamento permite que a populacdo tome conhecimento e
possa influenciar ndo apenas no resultado da agao de governo, mas também no modo de
realiza-la e financia-la. Em certas experiéncias, a participagao ja ocorre também em relacao
a politica de pessoal e na discussao de alternativas para o incremento da receita, temas de
igual importancia para uma gestao fiscal responsavel no Municipio.

5.5 - Avancos e Desafios

5.5.1 - Avancos

Os avancgos que se podem vislumbrar a partir do OP se processam em pelo menos
trés campos distintos, embora intimamente associados.

E importante mencionar que tais avangos, porém, ndao se dao de forma linear e absoluta. Ao
contrario, apresentam muitas vezes descontinuidades e insuficiéncias em cada experiéncia
particular.

Eis os campos onde se processam 0s avangos:

2 - No planejamento da agao publica

A exposicao aberta e intensa do Executivo Municipal a participagao, propiciada pelo
OP, tende a fortalecer e, em alguns casos, a recuperar a capacidade de planejamento
governamental. As praticas derivadas da experiéncia vao de encontro aos males caracteristicos
de uma acgédo publica debilmente planejada. Quais sejam, a presenca de interesses
controversos ou obscuros, a indefinicao de resultados esperados, a limitagao e dispersao das
informacoes disponiveis e as mudangas de rumo constantes a mercé de conveniéncias
politicas dos dirigentes.

O Executivo que elabora o orcamento municipal sem os devidos cuidados deixa
margem a uma execucao centralizada, sujeita, portanto, as influéncias dos grupos de pressao
e conveniéncias eleitorais. Com a participacéo, o orcamento torna-se mais detalhado e realista
em termos de metas e prioridades, estreitando-se assim a referida margem.
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ATENCAO

A distribuicao dos recursos debatida publicamente inibe as pressdes dos grupos
de interesse. Contudo, para evitar tais pressoes se faz necessario também que o
Executivo nao estabelegca negociacoes sobre investimentos fora do @mbito do OP.

A definicdo de acdes genéricas nao supde um planejamento de fato, ou seja, nao
implica a producéo e circulagao de informagodes necessarias a identificacdo de objetivos, metas
e acoes por cada programa de Governo. Muito menos, informacoes para efeito de parametros
de avaliacdo e controle da execucao dos programas. Com efeito, a maior precisao das agoes
de Governo exigidas pelo OP repercute nos procedimentos de planejamento governamental,
levando com que muitas vezes tenha que se produzir informagdes que, embora essenciais,
nunca antes haviam sido geradas. Além disso, a circulagdo e debate de tais informagdes no
interior da Administragdo tendem a quebrar os processos verticais, centralizadores. O OP
possibilita, ainda, uma apreciacao global das politicas publicas, tanto pelos préprios érgaos de
governo quanto pela populacdo envolvida, ensejando uma percepcao menos fragmentada e
setorizada da acao governamental.

2 - Na producéo de resultados

A producdo de resultados efetivos e a exposicdo permanente do Executivo ao
julgamento da participagdo tém proporcionado o crescimento da credibilidade dos
governantes. Isso vem se traduzindo em reconhecimento e apoio eleitoral. Ndo é por acaso
gue, onde se realiza o OP, se observa uma tendéncia a continuidade do grupo dirigente na
chefia do Governo.

Em termos da extensao e alcance dos beneficios gerados pelo OP, alguns dados disponiveis
sobre a experiéncia de Porto Alegre, iniciada em 1989, revelam uma real inversao das
prioridades em beneficio dos que mais necessitams.

No caso em questdao, houve um crescimento significativo do atendimento na area de
saneamento basico, educacgao e pavimentacao de ruas. Sobre o uso eficiente dos recursos,
chamam particularmente atencdo os dados sobre a evolucao positiva do comprometimento
da receita com o servigo da divida. De 12% quando do inicio da experiéncia para 2% em
1996.

Em termos politicos, os resultados da ado¢gao do OP em Porto Alegre parecem exitosos, ja
que ocorre nesse Municipio um caso pouco freqliente no pais, que é a continuidade politico-
administrativa, expressa pela presenca de um mesmo partido no Poder Executivo local
durante os Uultimos 12 anos.

2 - No crescimento da participagcao

Talvez o impacto mais importante do OP diga respeito ao crescimento da capacidade
organizativa da populacdo.

8 ORGCAMENTO participativo em Porto Alegre (1989-1996). Porto Alegre, [s.n.], 1996. mimeo.
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Todo o processo do OP tem um efeito pedagdgico, que fortalece a participacao. Os
individuos e grupos sao levados a expressar sua compreensao dos problemas comuns e das
solugbes adequadas para enfrentd-los, além de suas prioridades. Isso se traduz em um
processo de aprendizado mutuo, fortalecido pela acao que a prépria Administracdo desenvolve
nos campos da informacao e da formacéao. Isso, de fato, repercute na auto-estima individual e
coletiva e, desse modo, na confianca em solucdes cooperativas para diversos outros setores
da vida social.

Nestes termos a propria participacao torna-se também um fim em si mesma.

No OP os interesses sao levados a se justificar uns perante os outros. Nesse ambiente, os
individuos tendem a reconhecer a interdependéncia entre as suas demandas. Ou melhor,
como as conseqliéncias do interesse de um repercutem sobre o interesse do outro, e vice-
versa. Assim, a busca compartilhada de solugdes tende a ser privilegiada em detrimento de
saidas isoladas ou individuais. Ao mesmo tempo, a consciéncia dos que participam sobre os
efeitos de seus interesses tende a produzir um comportamento socialmente responsavel.

5.5.2 - Desafios

Como um experimento politico ainda em construgéo, mas que ja impacta o padrao de
gestdao publica de forma ampla, seus desafios sdo igualmente amplos. Passemos agora a
comentar sobre os desafios que a dinamica do OP promove.

2 - Momento inicial da experiéncia de implantacao do OP

Quando o Executivo Municipal se vé permanentemente pressionado para responder a
demandas nao apenas para a efetivagdo das prioridades acordadas, mas também para o
fornecimento de informagdes necessérias. Existe, portanto, sempre a ameaca de que a falta de
respostas venha a gerar desconfiancas e frustragdes entre os que participam. Se ha uma
inadequacao do ritmo das mudancgas para o atendimento da participagdo, uma das condigcoes
que se mostram essenciais para a continuidade do compromisso dos envolvidos é a
transparéncia. Ou seja, que as proéprias dificuldades sejam informadas e tratadas com a
populacao.

2° - Integracao do Poder Legislativo no processo do OP

Parece bastante evidente que, no atual estagio do OP, a participacao esta centrada na
fase de elaboracao da proposta de orcamento, descuidando, em grande medida, das etapas de
aprovacao legislativa e da propria execugao orgcamentaria.

A integracado do Poder Legislativo Municipal nas experiéncias de OP é uma questéao
polémica e nao resolvida. Para alguns Vereadores o OP viria a substituir a Camara no seu papel
de representagao. Ja os Executivos atribuem tal indisposicao ao fato de o OP atingir as bases
politicas de muitos Vereadores que atuam mediante a troca de emendas orcamentarias por
apoio eleitoral. Essa controvérsia, contudo, obscurece a questao que deve ser enfrentada, ou
seja, como acabar com o alijamento do Legislativo e integra-lo, de fato, ao processo
participativo.
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Pontos importantes a ressaltar para essa integracéo:

® Se os Vereadores podem, e muitos também o fazem, participar e influir nas discussoes
sobre elaboracao abertas pelo OP, nao € menos certo que cabe a Prefeitura encaminhar a
Cémara Municipal o orcamento detalhado, incluindo o plano de investimentos gerado pela
participacao.

4 O Executivo, no intuito de assegurar a aprovagao do que foi negociado no Conselho do
orcamento, tende a adotar um comportamento avesso a negociacao e a reavaliacoes na
relagdo com o Legislativo.

Nao se pode esquecer que as Camaras Municipais possuem comissdes especiais,
responsaveis por aprimorar o debate e as proposicOes legislativas. Essas comissoes
precisam ser valorizadas como espagos também de participacdo, a fim de que as
prioridades da populagao alcancem mais precisao.

2 - Integracao da participacao no ambito interno do Executivo Municipal.

Como visto, as experiéncias de orgamento participativo tendem a se concentrar na
fase de elaboragao orcamentaria. Contudo, a participacao no processo de elaboracao se da
normalmente de forma paralela a elaboracao realizada pelo préprio Executivo Municipal.
Somente em um segundo momento — normalmente nas reunides do Conselho do

orcamento — ha a negociacao entre a proposta do governo e a da participagao.

E importante superar esse divércio inicial e envolver a participacdo desde o momento
em que se inicia a elaboracao das politicas pelos 6érgaos da Administracéao Direta e Indireta. Isso
certamente permitird uma maior qualificacdo das proposicoes, seja do Governo ou da
populacao, favorecendo o aparecimento de acordos e dificultando o surgimento de situagdes
de impasses entre Governo e sociedade.

42 - Integragao da participagao no ciclo orcamentario

Outra questdao que merece
atencao especial é o privilegiamento da
discussao da Lei Orcamentaria Anual
(LOA) em prejuizo do Plano Plurianual
(PPA) e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Isso se justifica,
em parte, pelo fato de que é mais facil
mobilizar a populacdo iniciando a
discussdo sobre a distribuicdo dos
gastos e nao sobre prioridades e metas
sem um claro sentido de beneficio para
ela.

A discussao da LOA favorece a valorizagao do
planejamento de governo. Contudo, &
fundamental que os outros instrumentos legais
do planejamento publico sejam incorporados a
participacdo para que o planejamento alcance
um maior aperfeicoamento. A participagao
deve alcancar definicbes de objetivos, metas,
prazos e responsabilidades, ou seja,
informacoes estratégicas nao apenas do ponto
de vista da geréncia dos programas como do
controle social. A LRF avanca nesta direcao.

Para que tais instrumentos alcancem um maior debate, é também indispensavel que a
participacao transborde para dentro da Administracao. Isto €, que os dirigentes e os técnicos de
carreira de cada 6rgao possam de fato debater, refletir e formular sobre as politicas setoriais e
intersetoriais. Lembrar que a Portaria n2 42/1999, bem como a LRF, representam um reforco ao
fato de que o PPA e a LDO séao instrumentos de planejamento. A alteragdo da Classificacdo
Funcional-Programatica, que valera para todos os Municipios a partir de 2002, deixa em aberto o
nivel dos programas para que sejam estruturados conforme a problematica local, como ja foi
estudado. Isso possibilita a definicdo, ja no PPA, de programas ou politicas publicas claros, sem
superposicoes e com responsabilidades definidas.
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Na mesma linha, é preciso também que a participagao alcance a execugao orgcamentdria.

Tradicionalmente, o Executivo tende a se limitar a uma prestagao de contas anual sobre o
quanto do previsto foi efetivamente realizado. Nao é por acaso que pouco se tem avancado
nessa questao, agora valorizada com o advento da LRF. Os dados relativos a execugao tém
permanecido encobertos por uma linguagem e métodos inacessiveis ao cidaddo comum.

Os procedimentos e informacoes relativos a execucdo sdao de dominio de poucos
especialistas e, nem sempre, dos dirigentes politicos. Infelizmente, é ainda muito presente
no interior dos governos o divorcio entre os que desempenham os papéis administrativos e
de diregao politica. O OP ainda nao produziu avangos visiveis no sentido de problematizar e
aperfeicoar a relacao entre esses dois grupos.

Faz-se, pois, necessario que os dirigentes politicos ajustem, em didlogo com os técnicos, os
procedimentos que assegurem o principio da transparéncia através, por exemplo, da
adocao de relatérios gerenciais que permitam um acompanhamento efetivo e permanente
das contas. Ver, a respeito deste tema, a Unidade de Estudo 5.

2 - Capacitacao para participagcao

Se considerarmos que a informagédo, quando é
disseminada, gera igualdade e, quando centralizada,
produz concentracdo de poder, € bastante importante
que a capacitacao se estenda ao maior numero de
pessoas. Trata-se também de atualizar e renovar os
conteddos e métodos da capacitagdo em fungdo das

Atualmente o esforco de
capacitacao esta dirigido
aqueles que negociam
diretamente com o Governo
(conselheiros).

necessidades da participacdo. Cabe aqui um esforco dos
Executivos, mas nao so6 deles, em construir alternativas
viaveis de uma capacitacao continuada para todos os
envolvidos. Uma estratégia particular de capacitacao
também deve ser concebida para servidores e dirigentes.
E desejavel que aqueles que desempenhem uma fungao
publica tenham um novo perfil mais orientado para um
trabalho de mediacao entre Governo e sociedade.

2 - Institucionalizacao do processo do OP

Existem experiéncias em que o processo foi regulamentado em lei e outras que adotam
a auto-regulacao. Os defensores da institucionalizagdo a véem como garantia de continuidade,
caso a gestdo mude de maos. Os que sao contra alegam que a legalizagdo engessaria 0 processo
do OP, fazendo com que qualquer alteragdo fique na dependéncia da vontade legislativa.

Ambos os lados abordam a questao da perspectiva coativa da lei, esquecendo-se do
sentido politico e pedagdgico do direito. Embora o carater dinamico do OP reforce a tese da auto-
regulacdo, é razoavel supor que alguns avancos praticos amplamente consensuados poderiam
ser instituidos. Isso daria reconhecimento publico da legitimidade social alcangada pelo processo
do OP.
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ATENCAO

Em que pese ao fato de os canais de participacdo do OP ndo se encontrarem
diretamente vinculados a estrutura administrativa, constituindo-se no que se
convencionou chamar de uma esfera publica nao-estatal, a relacao entre o

Executivo e a participacao traz em si um duplo risco.

12 risco: é inegavel que o Executivo Municipal representa o centro coordenador
privilegiado que orienta e estimula a participacdo, até porque é ele que detém as
informacdes e a prerrogativa da elaboragao orcamentaria. E notério também que
o OP representa um patriménio politico importante. Nesse sentido, os dirigentes
municipais podem se tornar resistentes a qualquer processo que possa deslocéa-los
desse centro coordenador, por recear perder ganhos politicos conquistados a
partir do OP.

22 risco: ligado ao anterior, uma vez que as organizagdes civis podem ficar
subordinadas aos canais de participagdo do OP, descuidando de sua auto-
organizacao e da construcao de espacgos proprios e autbnomos de discussao. A
vigilancia sobre a autonomia e vitalidade das associacoes civis € condigao para que
o proprio OP avance como experimento democratico.

5.6 - O OP e a Lei de Responsabilidade Fiscal

A presenca destacada do tema da transparéncia e da participacao na LRF sugere que
as experiéncias de OP vém ganhando um reconhecimento social que extrapola o ambito local
onde se realizam. Pode-se dizer que os aspectos positivos da lei em termos da transparéncia e
eficiéncia no uso dos recursos publicos ndo poderao prescindir da participagdo para se tornar
efetivos.

Ha um claro objetivo da LRF de orientar uma gestao transparente, sem o que
facilmente o governante pode se descuidar de suas responsabilidades publicas. Se a
transparéncia reforga a funcao de fiscalizacdo e controle, ela também abre espaco para o
debate publico sobre a prépria gestao dos recursos. Eis ai a dupla funcéo da transparéncia e
onde a LRF se aproxima dos principios que orientam o OP.

Analisemos entao, os dispositivos da LRF que mais diretamente favorecem a
participacgao.

"Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias, as prestacoes de contas
e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execucéo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal, e as versées simplificadas desses
documentos.

Paragrafo tnico. A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo
a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracao e de discussao dos planos, lei de diretrizes
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A LRF avanca, sem duvida, na transparéncia da gestdo ndo apenas quando estabelece a
exigéncia de acessibilidade e divulgagao ampla das informagdes sobre os planos, orcamentos e
as contas municipais mas, particularmente, pelo estimulo que oferece a participacao da
populacdo no processo de elaboragao dos instrumentos de planejamento e orcamento.

Entre as novas informacoes exigidas, merecem destaque o Relatério Resumido da
Execucao Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal a serem divulgados, inclusive, por meio
eletrénico. Informacdes mais detalhadas sobre parametros, metas e indicadores sdo condigcoes
para uma melhor fiscalizagao e avaliacdo da propria gestao pela populacao.

Assim, e de acordo com o art. 42 da LRF, os Executivos Municipais ficam obrigados a
apresentar na LDO os Anexos das Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, nos quais deverao indicar as
metas relativas as receitas e despesas, e aos resultados primario e nominal. Essas exigéncias, que
a LOA devera obrigatoriamente refletir, tendem a inibir estimativas de receitas e fixacédo de
despesas mal dimensionadas. Isso tende a fortalecer a LDO e a LOA como instrumentos de
planejamento governamental. Acrescente-se ai o fato de que, de acordo com § 42, do art. 92, o
Executivo avaliard quadrimestralmente, em audiéncia publica realizada no Legislativo, o
cumprimento das metas fiscais.

Outra exigéncia de informacao refere-se a determinacao do art. 52, § 12, que disp6e que
deverao constar da LOA nao apenas todas as despesas relativas a divida publica, como também
as receitas que as atenderao. Sendo o endividamento uma das preocupacoes da LRF, esse € um
exemplo de indicador que pode servir a participacao para a avaliacao da gestao, a fim de nao se
sacrificar os investimentos sociais prioritarios.

Um ultimo aspecto a destacar diz respeito a exigéncia de os governos instituirem e, de
fato, arrecadarem todos os tributos de sua competéncia constitucional (art. 11 da LRF). Vale
lembrar que o processo participativo, ao eleger prioridades e favorecer o controle social sobre os
gastos publicos, vem se mostrando essencial para que a efetiva cobranga de impostos ganhe
respaldo e apoio social. H4 experiéncias de OP em que os cidadaos decidiram pela criacao de
novas taxas e mesmo pelo aumento de aliquotas de impostos visando a fortalecer as finangas
publicas para ampliar a capacidade de agdo do governo municipal.

ATENCAO

"E possivel incrementar a receita propria municipal (IPTU, ISS, ITBJ, taxas e Contribuicao
de Melhoria) quando se discute o orcamento com a populacao, mostrando que a
realizacao dos programas que incorporam prioridades apresentadas pela populacao
depende dessa receita municipal que, por sua vez, depende de aprovacao de Legislacao
Tributaria a cada ano pela Camara Municipal. Isso se aplica especialmente ao IPTU, ITB/
e taxas.

Por essa razao a populacao deve também participar junto ao Legislativo para que o

9 KHAIR, Amir Anténio. Le/ de Responsabilidade Fiscal: guia de orientagOes para as prefeituras. Rio de Janeiro: BNDES, 2001. 206p.
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EXERCICIOS - Secao 5

1. Numere a coluna da direita de acordo com a da esquerda, relacionando os aspectos
apresentados na segunda coluna com o principio a que correspondem na primeira.

1. Transparéncia a) ( ) A negociacado sobre as normas que devem orientar
. . isoes.
2. Diversidade as _dec S0€es . - .
b) ( ) O livre acesso as informagdes e competéncias
3. Acordo sobre regras necessarias a tomada de decisoes.
c) ( ) A participacdo aberta a todos, nao-seletiva e que

inclui a presenca de varios interesses.

2. Assinale com (X) a Unica alternativa que completa, corretamente, as afirmativas a seguir:
1. O OP se diferencia em relagcao a outras experiéncias participativas na gestao em razao de

a) ( ) estimular o associativismo e a formacgao de redes de moradores nas areas rurais e urbanas.

b) ( ) o orcamento ser o foco principal e a participagao ocorrer dentro de determinadas
regras e formas organizativas.

c) ( ) incentivar a revisao de valores, instrumentos e praticas no ambito da Administracao
Publica.

abrir o dialogo entre a sociedade e os Poderes Legislativo e Executivo.

aprimorar as informacdes que o Poder Publico tem sobre as demandas e anseios da
comunidade.

1. A especificidade local e conjuntural, o tamanho e o grau de complexidade social do

Municipio
a) ( ) néo influem na implementagao do OP.
b) ( ) estdao diretamente relacionados com o modelo de OP a ser adotado.
c) ( ) interferem na avaliagao semestral do OP.
d) ( ) nao atingem a pratica do OP.
)

tém pouca influéncia para o modelo a ser adotado para o OP.
Ill. O Conselho, instdncia maxima da participacao no processo do OP,

tem direito a voz mas nao a voto.

)
b) ( ) elabora a execugdo orcamentaria.
c) ( ) nao discute com o Executivo a proposta orcamentaria.
d) ( ) reulne as representagdes regionais e tematicas.

3. Na coluna da esquerda, estdo relacionados os tipos de vantagens obtidas com a adog¢ao do
OP; na coluna da direita, exemplos dessas vantagens. Correlacione as duas colunas
numerando a segunda de acordo com a primeira.

1. Vantagem politica a) ( ) Demandas sdao mais bem identificadas e
2. Vantagem ] mensuradasf permitindo uma avaliacao per_manente.
administrativa J() A dgn_woc_rama representativa e a democracia
participativa se complementam.
c) ( ) Bens e servigcos sao mais bem distribuidos e cresce a
responsabilidade social da populagao.
d) ( ) Diminui o distanciamento entre o governante e a

vontade dos cidadaos.
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4. Entre o conjunto de desafios que a dinamica do OP promove, mencione trés, de acordo
com o estudado nesta Secao.

1 -
2 -
3-

5. Complete as lacunas da frase que se segue:

O processo participativo, ao eleger prioridades e favorecer o controle sobre
os gastos , vem se mostrando essencial para que a efetiva

de impostos ganhe respaldo e social. Ha
experiéncias de OP em que os decidiram pela criacao de novas

e mesmo pelo de aliquotas de impostos visando a
fortalecer as publicas para ampliar a capacidade de acao do governo

6. Quanto a pratica do OP, marque (F) diante das afirmagdes que vocé considerar falsas e (V)
se as considerar verdadeiras.

a) ( ) O Executivo Municipal tem um papel importante como centro coordenador que
orienta e estimula a participacéo.

b) ( ) A vigilancia sobre a autonomia e vitalidade das organizagdes civis é condigao para
que o préprio OP avance como experimento democratico.

c) ( ) Os procedimentos e métodos, bem como o modelo do OP adotado nas varias
experiéncias realizadas no pais, nao apresentam diferencas.

d) ( ) A participacao que se processa sobre uma base regional destina-se a somar diretrizes
mais amplas de politicas setoriais com vistas a dar maior alcance a agao de Governo.

e) ( ) O grau de caréncia e o tamanho da populacdo sao parametros voltados a garantir
maior equidade na distribuicdo dos recursos.

f) () A participagcdo ampla favorece o desenvolvimento de grupos de interesse e 0 acesso
privilegiado de poucos aos centros decisoérios do Poder Publico.

g) ( ) Haum claro consenso de que a participagao da populagao na elaboracéao do
orcamento deva ser institucionalizada e regulamentada em lei municipal.

ATENCAO

Confira suas respostas na pagina 59.

Se todas as respostas estiverem corretas, continue seu estudo.
Havendo erros, vocé devera:
@ reler o contetdo estudado, tentando solucionar as suas duvidas;

& nao encontrando no texto as respostas desejadas, anote suas duvidas
para apresenta-las na reuniao do Grupo de Aprendizagem.
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1 - Possibilidades de transferéncia dos conhecimentos aprendidos nesta

Unidade de Estudo para a pratica.

2 - Situacao do Municipio em relacao ao tema estudado:

SITUACAO
ATUAL

SITUACAO
DESEJADA

DIFICULDADES
EXISTENTES

ALTERNATIVAS
DE SOLUCAO

2.1 - Como eu posso colaborar na resolucao das dificuldades?

2.2 - Como outras pessoas ou orgaos podem colaborar na resolugao das dificuldades?

2.3 - Sugestoes que posso levar para o Grupo de Aprendizagem de acordo com minhas conclusées.
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3 - Davidas que tenho a respeito dos assuntos tratados nesta Unidade de Estudo.

4 - Meu rendimento no estudo e o tempo cronoldgico de minha dedicagao:

UNIDADE DE ESTUDO 3

SECOES
ASPECTOS 1 2 3 4 °

RENDIMENTO *

TEMPO DE DURACAO **

* Escreva "S", se o seu rendimento foi Satisfatoério, ou "l', se o seu rendimento foi Insatisfatorio.

** Indique o tempo de duracao do seu estudo, em dias.

5 - Encontros do Grupo de Aprendizagem referentes ao tema da Unidade:

5.1 - Datas dos encontros

5.2 - Assuntos discutidos

6 - Resultados dos encontros visando a aplicagao pratica.
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CHAVE DE RESPOSTAS DOS EXERCICIOS

Secao 1 - Exercicios das paginas 10 e 11

1.
d) (X)

2.
e) (X)

3.
O orcamento pode ser entendido como um conjunto de informacdes que evidenciam as acoes
governamentais, bem como um elo capaz de ligar os sistemas de planejamento e de financas.

4.

1|E|s|P|E|c|I|F|]I|C|A|C|A]O
2|R|E[C|E][I][T]A
3|U[N|I|[F|O|[R|[M|I|D|A|D]E
4 /U|N|I|D|A|D|E
5 | E|{x|[c|L|u|s|I|v]I|D|A|D]|E
|6 |A[NJU|A|L|I|D|A|D]|E
7|pjlu|B|L|I|c|I|D|A|DJ|E
8|L|E|G|A|L|I|D|A|D]JE
9|E|a|uli1|L|i|B|R]I]O
0/ U|N|[I|V]|E|R|[S|[A|[L|I|D|[A|[D|E

5.

O Chefe do Executivo assume o compromisso de executar os gastos fixados na LOA, que
resultam de um planejamento prévio. Uma vez tendo recebido aprovacao legislativa, espera-
se que os gastos executados venham a ser compativeis com as possibilidades da
Administracao.

Secao 2 - Exercicios das paginas 22 e 23

1/F|{U|N|C|A|O
l2[P|L|A[N[O|*|P|L|U|[R[I|A[NJU[A]L
3|0|P|E|R|A|c|O|E[S|*|E[S|P|E|C|I|A]I]S
4|F|U|IN|C|I|O|N|A|L|-|P|R|O|G|R|A|M|A|T|I|C|A
PIR[O|G|R|A[M]|A
6 |E|F|E|T|I|V]I|D|A|D|E
7|1 |N|S|T|[I|T|U|C|I|O[N]|A]L
g|A|T|I|[v|I[D]A[D]|E
9|P|R|O|J|E|T]|O
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2.
a) (5)
b) (1)
c) (2)
d) (4)
e) (3)
3.
e) (X)
4,
QUADRO A QUADRO B
/ Quanto se pretende fazer? (meta)
PROGRAMAS [~ Onde fazer? (localizagéo de gasto)
L — Como fazer? (forma de implementacéo)
B ™~ Por que fazer? (problema a resolver)
ACOES
¢ \_ Para quem fazer? (publico-alvo)
| — Como se financiara? (fonte de recursos)
PROPOSTA ORCAMENTARIA t Qual o resultado? (produto)
Para que fazer? (objetivo)

5
b) (X)

Secao 3 - Exercicios das paginas 33 e 34

1.

a) (2)
b) (1)
c) (1)
d) (2)
e) (1)
f) (2)

2.

| - a) (X)
II- c) (X)
- b) (X)

3.
b) (X)
c) (X)

Secao 4 - Exercicios da pagina 39

1.

a) (V)
b) (F)
c) (V)
d) (F)
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2.

A transparéncia seré assegurada também mediante incentivo a participagao popular e
realizacao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e de discussao dos
planos plurianuais, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e dos orcamentos.

3.

a) cobertura de necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoa juridica.
b) concessao de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos.

c) concessao de subvengoes.

d) participacdo em constituicdo ou aumento de capital.

4,
c) (X)

Secao 5 - Exercicios das paginas 53 e 54

1.

a) (3)

b) (1)

c) (2)

2.

[ - b) (X)
- b) (X)
- d) (X)
3.

a) (2)

b) (1)

c) (2)

d) (1)

4

A resposta fica a escolha do participante entre os seguintes desafios: momento inicial da
experiéncia de implantacao do OP / integragcao do Poder Legislativo no processo do OP /
integracdo da participacao no ambito interno do Executivo Municipal / integragcao da participagao
no ciclo orgamentario / capacitacao para participacao / institucionalizagao do processo do OP.

5.

O processo participativo, ao eleger prioridades e favorecer o controle social sobre os gastos
publicos, vem se mostrando essencial para que a efetiva cobranca de impostos ganhe
respaldo e apoio social. Ha4 experiéncias de OP em que os cidadaos decidiram pela criagao de
novas taxas e mesmo pelo aumento de aliquotas de impostos visando a fortalecer as financas
publicas para ampliar a capacidade de acao do governo municipal.

6.

a) (V)
b) (V)
c) (F)
d) (F)
e) (V)
f) (F)
g) (F)
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Glossario

Administracao
Direta

Administracao

Indireta

Agente
responsavel

Amortizacdo(oes)

Auto-regulacao

Auxilio
Burocréatica
Categorias
econdmicas

Coativa

Contribuicoes

Crédito adicional

Divida publica
mobiliaria

Dotagao
(orgamentaria)

Erro-padrao de
estimativa
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representa o conjunto de 6rgaos que respondem pelos servigos integrados
na estrutura administrativa do Poder Executivo e do Poder Legislativo.

conjunto de entidades que, junto com a Administracdo Direta, compdem a
Administracdo Publica; é representada pelas autarquias, fundagoes,
empresas puUblicas e sociedades de economia mista.

€ o agente da Administracdo Publica que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores ou que, em nome desta,
assuma obrigacao de natureza pecuniaria. Caracteriza também o gestor
de quaisquer recursos repassados a titulo de convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres a entes publicos ou privados.

parcela referente ao pagamento do valor principal do empréstimo ou
financiamento.

processo pelo qual Governo e sociedade estabelecem acordos sobre as
regras de funcionamento, os quais sao registrados e divulgados
publicamente (no texto, no ambito das experiéncias de OP).

recursos que se destinam a entidades de direito publico ou privado sem
finalidades lucrativas e que derivam diretamente da Lei de Orcamento.

relativo a burocracia; no texto, refere-se a uma estrutura apegada a
formalidade, lenta e muito hierarquizada.

expressao utilizada para identificar um sistema de classificacoes de receitas
e despesas para fins de obtencao de informacdes de carater econdémico.

que tem o direito ou a possibilidade de impor obediéncia.

transferéncias destinadas a entidades de direito publico ou privado sem
finalidades lucrativas e que ndo correspondam a contraprestacao direta em
bens e servigos.

destina-se a atender despesas nao computadas ou insuficientemente
dotadas na LOA, podendo ser caracterizado como: especial, extraordinario
e suplementar.

divida publica representada por titulos emitidos pela Unido para obtencéao
de recursos.

importéancia fixada e consignada no orgamento ou em crédito adicional,
para atender determinada despesa.

medida de natureza estatistica que auxilia na interpretagao de um conjunto
de elementos que integram uma série histérica. Também conhecido como
afastamento-padrao (s) é a média quadratica dos afastamentos em torno da
média aritmética.



Esfera publica
nao-estatal

Estatuir

Fundacao
publica

Fundos especiais

Legitimidade
Microbacias
hidrograficas

Nao-afetagao da
receita

Normatizar

Operacao de
credito

Orcamentacao

Parametro
Parametros
equitativos
Pedagogico
Permeavel
Preceito

Responsabilidade
social
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corresponde ao espaco ou campo de assuntos relativos ao interesse
coletivo em que atuam, com possibilidade de intervencdo, além do
Governo, a sociedade e suas instancias de representacdo, ou mesmo
individuos. Todos desempenhando um papel ativo e protagénico em prol
do bem comum. Diferencia-se da esfera privada, na qual prevalece o
interesse particular.

estabelecer, fixar.

entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizacao legislativa, para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugao por 6rgaos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patrimoénio
proprio gerido pelos respectivos 6rgaos de diregao.

sao restricoes sobre valores ativos sobre os quais determinam-se
destinacoes especificas. Na Administracdo Publica, expressam uma
excecdo ao principio da unidade de tesouraria, que € uma forma de
gerenciamento de receitas.

aquilo que é revestido das qualidades ou condicoes exigidas; de
conformidade com a justica.

unidade territorial de planejamento, formada pelo conjunto de terras
drenadas por um curso d’agua afluente de um curso principal.

diz-se quando a receita € livre de vinculagdo ou destinagao especifica.

estabelecer normas, bases ou medidas para alguma coisa.

compromisso financeiro assumido em razado de empréstimo, abertura de
crédito, emissdao e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens
e servigos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros.

acao de orcamentar ou de estabelecer quantitativos fisicos e monetarios
para uma receita ou despesa.

padrao, medida, escala.

padroes aceitos por todos como referéncia necessaria para uma tomada de
decisao que seja a mais justa em termos sociais, ou seja, da promocéao de
condicOes de igualdade entre os individuos.

que diz respeito ao processo de aprendizagem.
que se deixa penetrar, passar.
regra de proceder, norma.

reconhecimento e compromisso do agente publico ou privado com os
efeitos de sua agao sobre a vida dos outros, no sentido de assegurar o bem-
estar coletivo.
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Singularidade
Subvencoes

econdmicas

Subvencoes
sociais

Superveniente

Unidade
orcamentaria
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o que é particular, especifico ou peculiar.

transferéncias de recursos que se destinam a empresas publicas ou
privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril (Lei
n? 4.320/1964, art. 12, § 32, inciso ).

transferéncias de recursos que se destinam a instituicbes publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidades lucrativas, que
implicam a contraprestacao de bens e servicos (Lei n? 4.320/1964,
art. 12, 8§ 39, inciso |).

0 que aparece ou vem depois; que sobrevém.

unidade da organizacao a que o orgamento consigna dotagdes especificas
para a realizacado de seus programas de trabalho.
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