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Esta é uma colecdo composta por trés fasciculos, denomina-
da Guia pratico para conselheiros e conselheiras municipais.
Seu objetivo é fornecer algumas orientacdes basicas aos(as)
conselheiros(as) municipais, instrumentalizando-os(as) com
referéncias para uma atuacdo mais responsavel, consciente e
eficaz, de modo a contribuir para melhorar as politicas publi-
cas em seus bairros e em seus municipios.

O primeiro fasciculo traz nogGes gerais sobre 0 que € e para que
serve um conselho, sobre o papel do(a) conselheiro(a) e quais os
primeiros passos deste(a) no conselho, dentre outras orientacoes
préticas sobre seu funcionamento. O segundo é dedicado ao con-
trole social, ou seja, 0s mecanismos internos e externos de contro-
le da execucéo das politicas e do orgamento. Ja o terceiro, trata do
financiamento das politicas, do processo e das leis orcamentarias.

O Guia prético para conselheiros e conselheiras municipais
traduz a compreensao da Agenda Publica de que a qualidade
das politicas publicas ndo pode ser alcan¢cada sem participa-
¢ao e controle social. Na auséncia desses processos, corre-
mos o risco de produzir politicas tecnocraticas, descoladas
da realidade e do contexto que as originaram. Por outro lado,
sem uma gestéo eficiente, teremos politicas que ndo serdo
capazes de traduzir em resultados o investimento publico. Por
iSs0, € justo usar a metafora de uma equagao.

A escolha do conselho municipal como publico para o Guia re-
sultou da constatagdo de que estes conselhos, especialmente
Nnos Municipios menores, séo aqueles que mais necessitam de
instrumentos de apoio ao processo continuo de qualificagdo da
participagcéo social. A caracteristica do material também procurou
atender as necessidades desse contexto. Assim, apesar da diver-
sidade teméatica dos conselhos, as diretrizes aqui expostas séo
gerais e servirdo de base para qualquer conselheiro(a) municipal,
seja este(a) do conselho tutelar ou do conselho de meio ambiente.



Um dos desafios iniciais era problematizar a representacdo e dar
conta da légica de funcionamento do poder publico e do proprio
conselho. Para isso, a abordagem escolhida é muito prética, ou seja,
procurou-se elaborar um material sintético, com palavras simples,
com objetividade, exemplos e dicas, sem muitos conceitos tedricos
ou andlises académicas. Queriamos chegar a algo como um guia
de bolso com informagdes direto ao ponto que permitisse a qual-
quer conselheiro(a) entender além de seu proprio papel, também o
“processo politico” relacionado ao funcionamento do conselho e a
sua interagdo com o0s demais atores sociais do municipio. A colecao
também foi pensada para atender aos(as) cidadaos(&s) que se inte-
ressam pelo funcionamento das politicas publicas e que pretendam
atuar mais diretamente, participando, fiscalizando ou controlando a
aplicacao de recursos e o desenvolvimento das agbes de governo.

Embora ainda sejam necessarias referéncias especificas em cada
tematica, esperamos que o Guia possa fornecer contribuicbes que
permitam ao conselho ter uma atuagdo mais qualificada no que
concerne ao desempenho de suas atribuicées: acompanhar, con-
trolar e avaliar as politicas municipais. Para isso, é preciso garantir
a participacao ativa e legitima dos conselheiros(as), tanto da so-
ciedade civil, guanto do governo, além de mecanismos de discus-
sédo e divulgacéo das a¢des perante a sociedade local.

O(a) conselheiro(a) também deve conhecer as competéncias
do conselho e as suas proprias, a dindmica do seu municipio,
a maquina publica, o processo de elaboragdo do or¢amento,
além dos problemas e demandas da politica setorial na qual o
seu conselho atua. O planejamento das agc6es e uma reflexdo
constante de sua funcéo sédo pontos imprescindiveis para que
um conselho municipal realmente funcione e seja reconhecido
como uma instituicdo com legitimidade.

Como veem, o desafio € grande e requer muita disposicao e espirito
publico. Esperamos que as indicagdes destes guias possam ajudar.

Boa leitura e boa reflexao a todos(as) os(as) conselheiro/as!

Sergio Andrade
Diretor Executivo da Agenda Publica



0 que é orgamento piblico

Resumidamente, or¢camento publico é a previséo de receitas
e despesas no periodo de um ano, no ambito das diferentes
esferas do poder publico.

Trata-se da gestédo do dinheiro publico, que na verdade € da
populagdo e ndo dos governos ou um “dinheiro sem dono”.
E responsabilidade dos governos arrecadar esse dinheiro em
suas diversas fontes e distribui-lo, de acordo com o previsto



nas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) e Leis Orgcamen-
tarias Anuais (LOAS) — que explicaremos adiante).

E responsabilidade dos Conselhos dos Direitos e dos Conselhos
de Politicas Publicas acompanhar todo o processo or¢gamentario
e apresentar contrapropostas quando necessario € ou mesmo
recorrer a denuncias. Faz parte do exercicio de controle social,
previsto em suas atribui¢cdes. Para isso, os conselheiros precisam
entender como funciona o processo de gestédo do dinheiro publi-
co. E este € o intuito que buscamos com este fasciculo, por meio
de seus diversos capitulos, que versam sobre o mecanismo que
envolve o financiamento da politica publica e como os conselhos —
foco do nosso guia — podem e devem atuar. Vamos dar inicio neste
capitulo com a explicacdo do que é um orgamento publico.

A palavra or¢camento é conhecida da maior parte da popula-
¢ao, pois € muito usada no dia a dia das pessoas. Expressdes
como “orcamento do governo”, “orcamento da prefeitura” e
“orcamento doméstico” fazem parte de rodas de conversas
entre amigos, sindicalistas e chefes de 6rgaos publicos.

Quando uma familia vai comprar roupas, alimentos ou reformar
a casa, ela necessita saber quanto vai custar e se o dinheiro
gue ganha da para comprar o bem ou fazer o servigo. Acon-
tece 0 mesmo com os 6rgdos publicos. A isso se da o nome
de orcamento, que significa o levantamento da necessidade,
quanto vai custar e de onde viré o dinheiro para atender a essa
necessidade. Assim, todo orgamento € constituido de receitas
(recursos) e despesas (gastos). No servico publico, chama-se
orgamento publico (Ministério da Saude, 2002: 86).

O orcamento é na verdade uma simulagdo, pois, quando é
feito, o dinheiro ainda néo existe de fato, ou vai ser arrecada-
do ou esta sendo arrecadado; o orgamento trabalha com a
ideia de possibilidade de entrada de x recursos, ou seja, se
ocorrerem determinadas receitas (ingressos de recursos), po-
deréo se realizar determinadas despesas (gastos, realizacdo
de obras, contratacéo de pessoas, compra de remédios, etc.).



A seguir vemos um quadro comparativo entre um orgcamento
domeéstico e um orgcamento publico, para que fique mais clara

a comparagéo:

v Trabalho informal (bico).

v Aposentadorias.

v Empréstimo bancério.

v Cheque especial.

v Aluguéis de patrimonio.

v Prestacgao de servigo (auténomo).

4 N\
ORCAMENTO DOMESTICO ORCAMENTO PuBLICO
RECEITAS RECEITAS
v Saldrios. v Receita tributaria (impostos, taxas).

v Receitas patrimoniais (aplicagdes).
v Operagdes de crédito (emprésti-
mos).

v Receitas de convénios.

v Transferéncias do Estado, da Uniao.

DESPESAS

v Pessoal (gastos pessoais, salario de
empregado doméstico).

v Custeio (mantimentos, aluguel,
educacéo, dentista, contas de luz,
agua, telefone, etc.).

v Manutencao e conservagao
(material de limpeza, condominio,
vestudrio, substituicao de pecas de
eletrodomésticos, 1ampadas).

v Investimentos (compra de tele-
viséo, geladeira, ferro de passar
roupa, carroga).

v Despesas com amortizagdo de
dividas e pagamentos de juros
(prestacgao da casa prépria, juros
de cheque especial, empréstimo
bancério).

.

DESPESAS

v Pessoal (pagamento de salarios,
encargos sociais, aposentadorias
e pensdes de funcionarios publicos
e dependentes, horas extras, grati-
ficagdes).

v Custeio (material de expediente,
combustiveis e lubrificantes, medi-
camentos).

v Manuteng&o e conservagéo (pa-
gamentos de luz, telefone, agua,
limpeza, seguranca).

v Investimentos (obras e instalagdes,
aquisicao de equipamentos e mobilia-
rio, pingas, camas, bergos).

v Despesas com amortizagdo de
dividas e pagamentos de juros (em-
préstimos bancérios, empréstimos

de organismos internacionais).

J

Fonte: Ministério da Saude, 2002: 87.



Vemos que ha semelhancas entre os dois orgamentos, porém,
a forma de construcédo de cada um ¢é diferente. No setor pu-
blico ela é chamada de “processo orcamentario” e tem vérias
regras a serem cumpridas e varios momentos de elaboracéo,
0S quais veremos a seguir.

12 momento: Elaboragédo, discussao e aprovacédo do Plano
Plurianual (PPA), valido por quatro anos.

O PPA define diretrizes, metas e objetivos de longa duragéo
do governo, que séo traduzidos em projetos e programas para
um periodo de quatro anos. Por esse motivo € um momento
estratégico para intervencdo do conselho no orgamento pu-
blico, pois 0s passos seguintes da elaboragdo do orgamento
devem ter como referéncia o PPA.

A proposta de PPA é encaminhada até o dia 31 de agosto do
primeiro ano de cada mandato pelo chefe do Poder Executi-
vo (prefeito, governador e presidente da Republica) ao Poder
Legislativo correspondente (Camara de Vereadores, Assem-
bleia Legislativa e Congresso Nacional). A execugdo do PPA
inicia-se no segundo ano do mandato do prefeito, governador
ou presidente da Republica e encerra-se no primeiro ano do
mandato subsequente.

2° momento: Elaboracao, discusséo e aprovacao da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO).

A LDO deve orientar a elaboracéo da Lei Orcamentéaria Anual
(como veremos em sequéncia) de acordo com as diretrizes,
objetivo e metas tracadas no PPA.

L) >
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De acordo com o paragrafo 2° do art. 165 da Constituicao Federal

de 1988, a LDO:

« compreenderd as metas e prioridades da administragdo publica,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro sub-
sequente;

« orientara a elaboracao da LOA;

« disporéa sobre as alteracdes na legislacao tributaria; e

« estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras ofi-
ciais de fomento.

_J

A proposta de LDO é encaminhada todo ano pelo chefe do
Poder Executivo ao Poder Legislativo correspondente e vale
para o ano seguinte. A LDO é o detalhamento das orientacées
do PPA, em termos de metas e prioridades para aquele ano
em que vigora.

32 momento: Elaboracdo da Proposta Or¢camentaria para o
ano seguinte, com base nas regras definidas na LDO.

A proposta orgamentaria é elaborada pelos 6rgaos setoriais
que compdem cada governo, é consolidada pelo setor de
planejamento e encaminhada pelo chefe do Poder Executi-
VO ao respectivo Poder Legislativo. No caso dos municipios,
em sua grande maioria, as propostas s&o elaboradas pelas
Secretarias. Nesse momento da elaboragdo do orgcamento
publico, sobretudo em municipios de pequeno porte, é pos-
sivel que os conselhos agendem reunides com 0s secreta-
rios para discutirem as prioridades e a¢fes que irdo para
a Lei Orcamentaria Anual. Os conselhos podem também
propor uma parceria com o Poder Executivo para realizar
audiéncias publicas tematicas para debater e consultar a
populacdo sobre as prioridades que serdo contempladas
na proposta orgamentaria — esta agcao pode ser importante,
principalmente nos municipios que nado possuem o Orca-
mento Participativo.
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Nos municipios com Orgcamento Participativo, as demandas
levantadas em plenérias devem ser consideradas na elabora-
¢ao da proposta orgcamentaria.

4° momento: Discusséo da proposta orgamentaria encaminha-
da pelo Poder Executivo, apresentacdo de emendas e aprova-
¢do pelos parlamentares do Projeto de Lei Orcamentaria.

5° momento: Sancgio (aprovacao), pelo chefe do Poder Exe-
cutivo correspondente, da Lei Orgcamentaria Anual (LOA)',
contendo o orgamento dos 6rgéos publicos daquela respecti-
va esfera de governo para o ano seguinte. A sancéo da LOA
pelo chefe do Poder Executivo pode se dar sem vetos ou com
vetos, sendo que, em caso de veto, cabe ao Poder Legislativo
correspondente aprecia-lo, manté-lo ou derruba-lo.

6° momento: Execugcdo do orcamento aprovado pelos or-
géos publicos. A execugédo, como vimos no Fasciculo 1, deve
ser acompanhada e fiscalizada pelos conselhos.

7° momento: Prestacdao de contas, por parte dos dirigen-
tes dos 6rgéos publicos, da execucéo orgamentaria sob sua
responsabilidade as instancias de controle social (Tribunal
de Contas, Poder Legislativo, Conselho Setorial, outros con-
selhos, etc.). Também nesse momento os conselhos tém um
papel importante, pois alguns deles tém por atribuicdo apro-
var as contas do Executivo, como é o caso do Conselho de
Fundeb — Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Edu-
cacéo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacéo.
(Fonte: Ministério da Saude, 2002: 88).

Nota-se que 0 processo orgamentario no setor publico envolve
varios atores com diferentes interesses e exige, portanto, um
amplo processo de discuss8o e negociacdo. Cabe salientar

1 Assim como a LDO, a LOA tem que ser aprovada todo ano e possui validade
para o ano seguinte.



que a participagao popular e o controle social podem se dar
em todos 0s momentos do processo orgamentario e exigirao es-
tratégias distintas para a obtencéo dos resultados pretendidos.

Pode-se, agora, definir orcamento publico como um instrumen-
to que expressa as politicas, as prioridades, os programas de
operagdes do governo e os meios de seu financiamento, para
um periodo de tempo definido, denominado exercicio finan-
ceiro, que vai de 12 de janeiro a 31 de dezembro de cada ano.

Orcamento publico é, assim, como j& salientamos anterior-
mente, uma pec¢a autorizadora, isto é, se ocorrerem determi-
nadas receitas (ingresso de recursos, arrecadagao), fica o
Poder Executivo autorizado a fazer determinadas despesas
(gastos, realizacdo de obras, contratagdo de servicos, compra
de medicamentos, etc.) (Ministério da Saude, 2002: 90).

A proposta orgcamentaria € feita geralmente por técnicos dos
orgéos dos governos e analisada/alterada por parlamentares.
Logo, os orcamentos sao desconhecidos da maioria da popu-
lac&o e muitas vezes n&o expressam 0s seus reais interesses.

1
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Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente

Entre as indmeras atividades que estdo sob responsabilidade dos Con-
selhos dos Direitos, 0 acompanhamento do orgamento publico é uma
atribuicdo prioritéria. Cabe aos Conselhos dos Direitos acompanhar o
processo orgamentario, monitorando a definicdo e execugéo das ages
e programas de atendimento aos direitos da crianga e do adolescente.
A Resolugdo n° 106/05 do CONANDA define uma série de aspectos e
sugestbes em relacdo a essa responsabilidade dos Conselhos.

E importante que se esclareca que o Orgamento Crianga e Adoles-
cente ndo é um orgamento paralelo aos orgamentos publicos (que s&o
Unicos). Trata-se de uma pega por meio da qual se pode evidenciar e
especificar qual o montante de recursos referente as agdes destinadas
“exclusiva ou prioritariamente” a crianga e ao adolescente.

\_ (CONANDA, 2006: 49-50) y

Uma experiéncia de participagédo dos cidaddos na definicdo
das politicas publicas e do orgamento, com compartilhamen-
to do poder de decisdo, € o Orgamento Participativo. Ocorre
quando a comunidade discute e decide onde e como devem
ser gastos os recursos financeiros arrecadados. Porém, o or-
camento participativo s6 ocorre em alguns lugares do Brasil,
e ainda em relagcdo a uma parte muito pequena das receitas.

Financiamento das politicas
publicas

Vimos anteriormente que o orcamento publico de cada ano,
de acordo com o modelo orgcamentéario que consta na Consti-
tuicéo, é regulado por trés documentos legais: a Lei do Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) € a
Lei Orgamentaria Anual (LOA).



Reforcemos aqui que cabe aos conselhos acompanhar o pro-
cesso orgamentério, discutir e aprovar a proposta elaborada
pela secretaria setorial, acompanhar a discusséo e a sua apro-
vacao pelo Poder Legislativo, fiscalizar sua execucéo e exigir
prestacdo de contas na periodicidade que o conselho achar
conveniente (Ministério da Saude, 2002:78). Os conselheiros
devem estar atentos para evitar que o dinheiro publico seja
desviado para outro fim que ndo os servicos e as acgdes da
politica publica especifica. Vamos agora entender um pouco
do financiamento da politica publica.

13
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A saude é financiada por um or¢amento constituido por receitas pu-
blicas originadas de contribuicées sociais e de outros tributos da
Unigdo, dos estados e dos municipios. Pela Constituicdo de 1988,
quando ficou definido que a saude era parte da Seguridade Social,
formada por previdéncia social, assisténcia social e saude, ficou es-
tabelecido que o financiamento dessas trés areas se daria com recur-
sos do Orgamento da Seguridade Social.

(Ministério da Saude, 2002:79). )

O orcamento publico é a previsdo de receitas e despesas no
periodo de 1 (um) ano.

Dentre as receitas, ha as receitas tributarias (cap. 1 - “O que
€ orcamento publico”, p. 5), compostas de taxas e impostos e
também ha a transferéncia de recursos da Unido e dos esta-
dos para 0s municipios.

H& tributos que a Uni&o arrecada e divide com estados e mu-
nicipios; dois dos principais impostos que arrecada séo o Im-
posto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos (IPI). Assim, a Unido recolhe, fica com a metade e envia
uma parte para os estados € a outra parte para os municipios;
quanto maior a populagédo do estado € do municipio, maior
sera a parte que recebem.

Ja cada estado arrecada o Imposto sobre Circulagdo de Mer-
cadorias e Servicos (ICMS), fica com uma parte e manda o
restante para 0os municipios, sendo que a divisdo também é
baseada no tamanho da populagéo.

Os municipios tém os seus proprios tributos, sendo os dois
mais importantes o Imposto sobre a Propriedade Territorial Ur-
bana (IPTU) e o Imposto Sobre Servigos (ISS) (Ministério da
Saude, 2002:81).



ORCAMENTO E FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL

Uma das primeiras preocupacdes que se coloca para abordar o fi-
nanciamento da Assisténcia Social é que se tenha como referéncia o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), cujo modelo é descen-
tralizado e participativo, tendo por base as principais diretrizes esta-
belecidas pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que
compreende as deliberagdes dos conselhos e conferéncias da area.

A Norma Operacional Basica NOB/SUAS reforga que cada esfera de
governo deve contar com recursos proprios do tesouro para financia-
mento da Assisténcia Social. Os recursos destinados ao custeio das
acoes finalisticas da &rea devem estar alocados nos fundos financei-
ros; os das agdes meio devem ser alocados na unidade orgamentaria
do préprio 6rgdo da administragdo publica. Inclusive, a comprovagéo
de destinagdo orgamentaria para custeio das agdes da area com re-
cursos proprios € uma das exigéncias para habilitagdo do municipio.

As etapas no processo de financiamento da Assisténcia Social sdo:

1) a elaboracdo do Plano de Assisténcia Social — o gestor da érea,
com auxilio da comunidade e baseado em diagndsticos territoriais,
elabora o plano que devera atender todas as demandas da Assis-
téncia Social;

2) submisséo a apreciagdo do Conselho de Assisténcia Social, que
deve aprovar ou néo.

Caso seja aprovado:

3) o orcamento da Assisténcia Social € encaminhado a Secretaria de
Planejamento e Orgamento ou érgéo equivalente que se incumbe
de agregéa-lo a peca orgamentaria do Poder Executivo e apresen-
ta-lo a apreciacéo do Legislativo.

(MDS, 2009:90-92; 98).

~

-
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O processo de arrecadacao e distribuicdo de recursos nem sem-
pre ocorre de maneira transparente. Como o Orcamento lida com
dinheiro publico, ele é palco de disputas em todos os niveis da
administragéo publica.

Quando o governo vai distribuir recursos no plano federal, enfrenta
uma disputa de diferentes areas governamentais, cada uma com seus
interesses e prioridades, utilizando mecanismos de presséo e lobby.

Quando a Unido vai repassar os recursos a estados e municipios, por
mais que se queira impor o principio da descentralizacdo e da ra-
cionalidade, aparecem demandas de ordem politica com apelos de
mais verbas. O mesmo processo se repete na hora da transferéncia
de recursos do plano estadual para o municipal. Por fim, no préprio
plano municipal ainda aparecem disputas entre as varias prioridades
de diferentes segmentos, todos acreditando ter direito a uma destina-
¢&o maior de recursos e invocando privilégios.

Essas situagdes séo atravessadas por interesses partidarios e pes-
soais. Por tudo isso, € muito comum que verbas esperadas diminuam
e até desaparegam nos caminhos burocraticos e administrativos que
tém que percorrer.

(Ministério da Saude, 2002:82).

Outro mecanismo de financiamento da politica publica sdo os
Fundos Publicos. A seguir conheceremos um pouco sobre eles.

Fundos publicos

Os fundos especiais ou fundos publicos sdo parte do orca-
mento publico e geralmente estdo presentes em algum tipo

de conselho.




Eles foram regulamentados com a lei n® 4320/64, que prevé
que os fundos especiais terdo receitas especificadas que ser-
Virdo a objetivos e servigos determinados por lei. Na década
de 1990, varios fundos foram criados para que as politicas es-
pecificas tivessem recursos garantidos e para que houvesse
transparéncia e compartilhamento de poder e responsabilida-
de entre Estado e sociedade.

Os fundos séo recursos financeiros reservados apenas para
determinados objetivos ou servicos, descritos por lei (Repente,
2002:3). O fundo corresponde basicamente a uma conta ban-
caria aberta pelo gestor publico e gerida pelo conselho se, por
lei, for gestor de tal fundo (no caso do Conselho da Crianca ele
€ gestor do fundo, no caso da Assisténcia Social ndo o é).

Porém, para que haja transparéncia dos gastos, é preciso
além da conta bancaria, criar uma unidade orgcamentéria es-
pecifica no orgamento municipal, com rubricas proprias, para
que a contabilidade possa ser transparente e assim estar sob
o controle da sociedade.

Se a lei permitir, podem ser feitas doagdes para o fundo, au-
mentando assim sua receita — exemplo disso € o fundo da
Crianca e do Adolescente, cujas doacfes podem ser descon-
tadas do Imposto de Renda.

Os principais fundos sociais sdo: fundos da Crianga € do
Adolescente, Saude e Assisténcia Social (nesses dois Ultimos
casos ha fundos nos trés niveis de governo: municipal, esta-
dual e federal, com transferéncia de dinheiro da Uni&o para
estados e municipios). Ha outros fundos que ndo sdo da area
social, como fundos de esporte ou de turismo.

Cada municipio, estado e a Unido tem autonomia para criar
fundos especiais, desde que especifiqgue de onde saira o re-
curso financeiro para tal.
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A Constituicao Federal de 1988 tornou obrigatério que o Legis-
lativo autorize a instituicdo de novos fundos e que estes sejam
incluidos na Lei Orgcamentaria.

Os fundos tém relacdo direta com os conselhos de politicas
publicas. Os conselhos associados a cada fundo séo respon-
séveis por dar orientacdes gerais de gastos dos recursos e
por fiscalizar as contas dos respectivos gastos.

Como ler uma pe¢a orgamentaria

Nesta secdo veremos como se |& uma pega orgcamentaria.
Os exemplos utilizados aqui sdo da politica publica de Assis-
téncia Social (MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, 2009: 99-102), mas servem como parametro
para as outras politicas setoriais.




No orcamento publico as despesas e receitas sdo classifica-
das segundo determinados critérios.

Desse modo, temos quatro classificacdes de despesas:

a) Estrutura Programatica — para que os recursos séo aloca-
dos (finalidade);

b) Classificagdo Institucional — quem é o responsavel pela
programacao;

¢) Natureza de Despesas — 0 que sera adquirido e qual o efei-
to econdmico da realizagéo da despesa;

d) Classificagdo Funcional — em que drea de agao governa-
mental a despesa sera realizada.

Indica o programa, a acao e o subtitulo.

O programa articula um conjunto de agBes com um obijetivo
comum preestabelecido e mensurado por indicadores defini-
dos no plano.

Toda agéo de governo esta estruturada em programas orienta-
dos para a realizagdo dos objetivos estratégicos definidos no
PPA. O programa € o moédulo comum integrador entre o plano
e 0 orcamento.

A partir do programa s&o identificadas as agées sob a forma de:

a) atividades;

b) projetos; ou
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c) operagdes especiais — que especificam os respectivos
valores, metas e as unidades orgamentérias responsaveis
pela realizac&o da acéo.

ATIVIDADES,

PROJETOS OU
PROGRAMAS OPERACOES

ESPECIAIS

A classificagao institucional

Diz respeito a estrutura organizacional do 6rg&o, por exemplo,
a prefeitura no ambito local. Discrimina os créditos orcamenta-
rios pelos érgdos que compdem a prefeitura, por exemplo, as
secretarias, de acordo com as agdes que irdo executar.

a) Orgao orcamentério — Prefeitura.
b) Unidade orgamentaria — Gabinete do prefeito.

Um érg&o orcamentario ou unidade or¢gamentéria pode even-
tualmente ndo corresponder a uma estrutura administrativa,
existindo para especificar determinado conjunto de despe-
sas. Por exemplo: transferéncias a municipios, encargos fi-
nanceiros e reserva de contingéncia sdo unidades orgamen-
tarias que n&o correspondem a uma estrutura administrativa
e, No nosso exemplo, ndo correspondem a uma secretaria.
Esse procedimento atende a necessidade de clareza e trans-
paréncia orcamentaria.



A natureza de despesas considera:

a) a categoria econébmica;

b) o grupo a que pertence (natureza da despesa);

¢) o elemento e, complementarmente;

d) a modalidade da aplicagao.

A categoria econdmica ¢ dividida em duas categorias:

a) Despesas correntes — classificam-se nesta categoria todas as
despesas que nao contribuem, diretamente, para a formacao
ou aquisicdo de um bem capital. Bem de capital s&o bens
que servem para a produgéo de outros bens como, por exem-
plo, equipamentos, prédios e veiculos.

b) Despesas de capital — classificam-se nesta categoria aque-
las despesas que contribuem, diretamente, para a forma-
¢ao ou aquisicdo de um bem de capital.

O grupo de despesa agrega elementos com as mesmas ca-
racteristicas:

a) quanto ao objeto de gastos:
- pessoal e encargos sociais;
- juros e encargos da divida;
- outras despesas correntes;
- investimentos;
- inversdes financeiras; e
- amortizac¢éo da divida.
b) quanto a modalidade de aplicagdo: destina-se a indicar
COMO 0S recursos seréo aplicados.
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Os elementos de despesas tém por finalidade identificar
0s objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens fi-
xas, juros, diarias, material de consumo, servigos de terceiros
prestados sob qualquer forma, subvencdes sociais, obras e
instalagdes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacao e outros que a Administracao Publica utiliza para
a consecucéo de seus fins.

A classificagao funcional ¢ composta de um rol de fun¢des
e subfuncobes pré-fixadas, que servem como agregador dos
gastos publicos por drea de agédo governamental nas trés es-
feras de governo. Trata-se de uma classificacdo de aplicacao
comum e obrigatéria no ambito dos municipios, dos estados,
do Distrito Federal e da Uni&o, permitindo a consolidagéo na-
cional dos gastos do setor publico.

Os gastos com Assisténcia Social, por exemplo, séo identifica-
dos pela Funcéo 8 e suas respectivas subfuncoes:

a) 241 - Assisténcia ao ldoso;

b) 242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia;

¢) 243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente; e

d) 244 - Assisténcia Comunitaria.

No caso do orcamento da Assisténcia Social na LOA, a uni-
dade or¢gamentaria da érea é o 6rgéo gestor € integra o orga-
mento da seguridade social, vinculada ao Poder Executivo.
Quanto a sua natureza juridica, frequentemente, subdivide-se
em administragéo direta e fundo.

A titulo de exemplo, quanto a programa, projetos e atividades

na area da Assisténcia Social assim se apresentam na peca
orcamentaria:



Programa: Protecdo Social Especial de Alta Complexidade.

Atividade: Fiscalizacdo e monitoramento das casas, lares e
asilos para idosos.

Projeto: Implantagc&o de uma rede de cuidadores de idosos.

Todas essas classificacfes sdo descritas no orcamento na
forma de digitos, discriminadas por unidades orcamentarias
e detalhadas por categorias de programac&o em seu menor
nivel — funcéo, subfuncédo, programa, acéo, desdobrada em
subtitulos, com indicacé&o do produto, da unidade de medi-
da e da meta fisica, especificando a esfera orgamentaria, o
grupo de natureza da despesa, o identificador de resultado
primario, a modalidade de aplicagéo, a fonte de recursos e o
identificador de uso.

Recordemos novamente que o orcamento tem carater auto-
rizativo, 0 que quer dizer que, ao ser aprovado, determina
quanto o Poder Executivo pode gastar. Porém, isso ndo quer
dizer que se esta obrigado a gastar tudo o que foi previsto e
aprovado (MDS, 2009: 102).

Por outro lado, para gastar mais do que o previsto é preciso
de nova autorizacéo do Legislativo, o que quer dizer que o
Poder Executivo tem o poder de redirecionar recursos e alte-
rar o conteddo do orgamento aprovado. Portanto, o controle
da execugao orcamentaria deve ser feito com muita efetivi-
dade pelo conselho, para garantir que realmente o que foi
orcado seja de fato executado.

Para finalizar, vamos exemplificar como ler uma parte da peca
orgamentaria da Politica Publica de Assisténcia Social, por
meio das duas figuras abaixo:
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Instrumentos de planejamento publico

Classificagdes das despesas orgamentarias: lei 4.320/64

Exemplo: 35.07.00
Institucional: 35.07
35

Orgao:

08.244.3513.6021

ia de A

ia e D

33.90.39.00
90.39.00

to Social

07

Despesas Correntes

Outros Servigos de Terceiros

Pessoa Juridica

Unidade Orgamentaria: Fundo Estadual de Assisténcia Social

Quem?

( A
ESTRUTURA PROGRAMATICA
i Neste exemplo:
O Orgéo (07) comprou material permanente (4.4),
a saber, um veiculo (10).
07.01.04. 04.122.0100.5.566. 4.490.52.10
Institucional Funcional Programatica Natureza das Despesas
07. 01. 04. 04. 122. 0100. 5. 566. 4. 4. 90. 52. 10
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Fonte: AGENDA PUBLICA/CTI-USP, 2010.



Papel dos conselhos

O passo inicial do processo de planejamento do setor publico
€ a elaboracdo do orgamento publico, pois é por meio desse
instrumento que os governantes, de qualquer esfera, apresen-
tardo a sociedade os programas prioritarios de governo, com
o0 detalhamento da origem e montante de recursos necessa-
rios (MDS, 2009: 94).

Dai a importancia do papel dos conselhos no acompanha-
mento e andlise dos instrumentos que integram o processo
orgcamentario; além disso, so nesses instrumentos que a im-
plementacéo e a execugéo de uma politica publica se materia-
lizam em cada esfera de governo.
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Dessa forma, torna-se exercicio fundamental das atribuices
dos conselhos 0 acompanhamento do PPA, da LDO e da LOA
do processo de elaboracdo desses instrumentos, ao acompa-
nhamento de sua implementagdo e execugao no que se refere
a politica, com vistas a garantir o cumprimento do que foi pla-
nejado para a area.

Cabe notar que os conselhos fiscalizam apenas os recursos
finalisticos da éarea, ou seja, servigos, programas, projetos e
beneficios. Assim, ndo estdo sob o controle do conselho as
despesas com as atividades meio?, tais como:

a) folha de pagamento de funcionarios publicos;
b) transportes; e
¢) outras atividades diretamente ligadas ao 6rgéo gestor.

Para que o conselho possa exercer sua atribuicdo de contro-
le social sobre o orcamento publico € fundamental garantir o
acesso as informagdes da execucdo orcamentdria realizada
pelo governo.

Conforme previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
n® 101, de 4 de maio de 2000), a cada quatro meses o chefe
do Executivo (prefeito ou governador) deve prestar contas de
suas acfes por meio de divulgacéo de balancetes. Cabe ao
conselheiro acompanhar a divulgacédo dessas informacdes
e cabe ao gestor garantir a transparéncia da gestéo fiscal
(MDS, 2009: 102).

2 Atividades meio sao aquelas voltadas para a manutengéo da sede adminis-
trativa e outras atividades do 6rgao gestor (MDS, 2009:92).



Orgaos de controle

Neste capitulo veremos o conceito e algumas caracteristicas
dos vérios 6rgédos de controle das politicas publicas, para
além dos conselhos e instancias de participacgéo, sejam eles
orgdos internos ou externos ao governo.

Controle social

Conferéncias

Tém o papel de avaliar a situac&o da politica publica especifica,
definir diretrizes para a politica e verificar os avangos ocorridos
num espaco de tempo determinado. (Andrade, 2010: 34).
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As propostas e diretrizes oriundas das conferéncias devem
servir de referéncia para a agdo do conselho de politicas pu-
blicas daquele setor, nas trés esferas de governo.

Tém como principais atribui¢des:

e deliberar ¢ fiscalizar a execugéo da politica e seu financia-
mento, em consonancia com as diretrizes propostas pela
conferéncia;

® aprovar o plano da politica publica em quest&o;

® apreciar e aprovar a proposta orcamentaria para a area,
com a definicdo dos critérios de partilha dos recursos, de-
senvolvendo essas agdes em cada instancia em que estéo
estabelecidos;

e normatizar, disciplinar, acompanhar, avaliar e fiscalizar os
servicos prestados em relac&o a politica em questéo;

e definir os padrées de qualidade de atendimento e estabele-
cer os critérios para o repasse de recursos financeiros.

(Andrade, 2010: 34),

A Audiéncia Publica é garantida pela Constituicdo Federal, re-
gulada por leis federais, constituicGes estaduais e leis organi-
cas dos municipios. Relne o Poder Executivo e o Legislativo ou
Ministério Publico para expor um tema e debater com a popula-
¢éo sobre a formulagéo e os resultados de uma politica publica,
a elaboracéo de um projeto de lei e a execugao orgamentaria.



As audiéncias s8o espacos importantes no processo de pla-
nejamento por permitir:

a) a ampliacdo da discussao sobre os planos;
b) o detalhamento das acoes;
¢) aformulagao de critérios da contratagédo de servigos.

Podem ocorrer por demanda da proépria populagdo. Sdo obri-
gatérias na demonstracédo e avaliagdo do cumprimento das
metas fiscais de responsabilidade do Poder Executivo para
cada quadrimestre. (MDS, 2009: 106).

Além do controle social realizado por conselhos, conferéncias,
audiéncias publicas e outras instancias de participagéo, as
politicas publicas também estéo sujeitas a trés outras formas
de controle: judicial, interno e externo.

Controle Judicial: realizado pelos juizes e tribunais de direito
e pelo Ministério Publico.

Controle Interno: realizado pelas controladorias e pelas ouvi-
dorias publicas.

Controle Externo: realizado pelos Tribunais de Contas, de
acordo com a procedéncia dos bens, dinheiros e valores que
estiverem no foco do controle. Se provenientes da Unido, o
controle cabe ao Tribunal de Contas da Unido (TCU); se prove-
nientes de estado, cabe ao Tribunal de Contas do Estado em
questéo; se provenientes de municipio, cabe ao Tribunal de
Contas do Estado, dos Municipios, ou do Municipio, segundo
o caso; por fim, se proveniente do Distrito Federal, cabe ao
Tribunal de Contas do Distrito Federal. (Andrade, 2010: 35).
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Veremos na sequéncia o detalhamento de alguns desses 6rgéos.

O Tribunal de Contas da Uni&o é 6rgéo auxiliar do Congresso
Nacional, ao qual a Constituicdo Federal de 1988 atribui a ti-
tularidade pelo controle externo, e que tem por fungéo, entre
outras:

e Exercer a fiscalizacdo e o controle contabil, financeiro, or-
camentario, operacional e patrimonial de todas as unidades
administrativas vinculadas aos Poderes Legislativo, Execu-
tivo e Judiciario da Unido, bem como das fundagdes e so-
ciedades instituidas € mantidas pelo poder publico federal.

¢ Julgar as contas dos administradores e demais responsa-
veis por dinheiros, bens e valores publicos, bem como as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

¢ Fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a estado, ao Distrito Federal ou a
municipio.

¢ Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despe-
sa ou irregularidade de contas, as sanc¢des previstas em lei,
que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa propor-
cional ao dano causado ao erario, sendo que sua decis&o
€ administrativa e pode ser questionada na justica comum.

® Representar ao poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados.

Denuncias podem ser formuladas aos tribunais de contas por
qualquer cidad&o, partido politico, associagcdo ou sindicato,



quanto a irregularidades ou ilegalidades praticadas em rela-
¢ao a bens, dinheiros e valores publicos.(MDS, 2009: 104).

N

Se o conselho tiver suspeita de irregularidade no uso dos recursos pre-
vistos no plano e no orcamento, pode encaminhar uma denuncia por
escrito (resolu¢do ou parecer), em linguagem clara e objetiva, contendo
nome legivel do denunciante, sua qualificacdo e endereco, juntando to-
das as informagdes para que a apuragao alcance bons resultados.

As irregularidades também podem ser comunicadas na forma de re-
clamagéo, encaminhada por meio da ouvidoria do tribunal (quando
houver) onde foi feita a dendncia. A denuncia é analisada e, se ver-
dadeira, o Tribunal de Contas pode responsabilizar o administrador
que a cometeu ou encaminhar a decisdo ao Ministério Publico. Para
denuncias que envolvam irregularidades na utilizacdo de recursos
provenientes do estado, do municipio ou do Distrito Federal, deve
ser realizada junto ao respectivo Tribunal de Contas (do Estado, dos
Municipios ou do Municipio — onde houver —, e do DF).

\ (MDS, 2009:104).

As ouvidorias publicas constituem importante instrumento de
controle social das politicas publicas, na medida que tém por
objetivo fundamental atuar como interlocutoras entre a socie-
dade e os 6rgéos publicos responsaveis por essas politicas.

No cumprimento de suas func¢des, as ouvidorias funcionam
como canais de comunicagéo direta entre o cidadéo e o go-
verno, prestando-se a uma critica interna da Administragéo
Publica sob a ¢tica do cidadéao. Podem atuar, ao mesmo tem-
po, como 6rgéos auxiliares do sistema de controle interno,
encaminhando as controladorias as reclamagdes e denuncias
merecedoras de andlise mais detalhada. (MDS, 2009: 105).
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