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O orgcamento publico.

O ciclo orgamentario.

O processo orcamentario.

O Plano Plurianual (PPA).

A Lei de Diretrizes Orgcamentérias (LDO).
A Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Anadlise da execugao orcamentaria.

Prioridade absoluta.

De onde vém e para onde vao 0s recursos.



ode nao parecer, mas o orcamento publico

tem tudo a ver com o nosso dia-a-dia.

Grande parte dos recursos que o compoe

vem do nosso bolso, direta ou indireta-

mente. Quando compramos paezinhos ou
pagamos a conta de luz, por exemplo, repassamos
uma parcela do que ganhamos para o governo, na
forma de impostos indiretos, isto €, taxas que estao
embutidos no prego das mercadorias e das tarifas de
servicos publicos. H4 também impostos diretos,
como o imposto de renda, pago por milhoes de pes-
soas quando recebem o saldrio mensal ou quando
prestam servigos para alguma empresa ou para
outra pessoa. E com o dinheiro que esperam receber
de impostos, contribuicoes e taxas, que os governos
estimam e definem seus gastos todos os anos, por
meio do chamado orcamento publico. E nele que
sdo decididas quais obras serdo prioritarias, qual
promessa de campanha serd cumprida e qual reivin-
dicagdo popular sera atendida. Por isso, entender o
funcionamento do orgamento publico é importante
nao apenas por razoes econdmicas, mas principal-
mente por razdes politicas e sociais.
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PASSO

>0 orgcamento publico

MAIS DO QUE UM DOCUMENTO de receitas e despesas, o orgamento
publico é um programa de trabalho, com metas e objetivos a serem
alcangados. Ao elaborar o orgamento, o governo faz uma estimativa
de arrecadacao e de gastos para garantir, entre outras coisas, que os
servigos e as obras em andamento tenham continuidade ao longo do
ano, de modo que ndo haja cortes repentinos nos programas.

Depois de uma ampla negociagao, o orgamento se transforma em
um conjunto de documentos legais em que os governos (federal,
estadual e municipal) deixam claro como pretendem gastar os
recursos arrecadados com impostos, contribuigbes sociais e outras
fontes de receita pagas pela populagao.

Todo municipio tem seu orgamento préprio; os Estados tém o
orgamento estadual; e em nivel federal ha o orgamento da Uniao.
A elaboragao do orcamento é obrigatéria. Todos os anos, os che-
fes do Poder Executivo (prefeitos, governadores e presidente da
Repiblica) devem fazer a proposta de orgamento e envia-la para
discussao e votagao pelo Legislativo. O resultado é uma lei — a Lei
Orgamentéria — que autoriza o Executivo a gastar os recursos arre-
cadados para manter a administracao, pagar os credores e fazer
investimentos.

Nessa lei, sao estimadas as receitas e fixadas as despesas para o
ano seguinte. Também sao tragados os programas de trabalho de
todos os 6rgaos e entidades da administragao publica. Tudo aqui-
lo que o governo podera gastar deve estar descrito na Lei Orgamen-
taria: salario dos funcionarios publicos; pagamento de dividas,
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Regras para elaboracdao do orcamento

Os “principios orcamentarios”, descritos na Lei 4.320, de 1964, estabelecem as
regras gerais para a elaboracao e o controle do orcamento da Unido, dos estados
e dos municipios. Conheca abaixo quais sao eles:

® Anualidade: A Lei Orgcamentéria tem um “prazo de validade”, que no Brasil é de
um ano ou um exercicio financeiro, que se inicia em 12 de janeiro e se encerra
em 31 de dezembro. No ano seguinte, deve entrar em vigor uma nova Lei Orga-
mentaria;

® Equilibrio: As despesas fixadas devem corresponder ao valor das receitas esti-
madas para determinado ano;

® Exclusividade: A Lei Orcamentaria deve conter apenas matéria financeira, isto
€, nao pode abordar nenhum assunto que nao esteja relacionado com a previ-
sao de receitas e com a fixacdo de despesas para 0 ano seguinte;

® Legalidade: O orcamento anual precisa se transformar em lei para ter validade.
Por isso, deve obedecer ao seguinte tramite legal: o Executivo elabora o Projeto
de Lei Orgamentaria Anual de acordo com a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e o Plano Plurianual (PPA) e o envia para o Legislativo, que discute, pro-
pde emendas e vota o projeto. Depois de aprovado pelo Legislativo, o projeto
retorna para sangao do chefe do Executivo e publicagdo no Diario Oficial;

® Publicidade: Como o préprio nome diz, o orgamento € publico e por isso preci-
sa ser amplamente divulgado para permitir que qualquer cidaddo ou cidada
saiba como sao empregados os recursos. O governo federal deve fazé-lo por
meio do Diario Oficial da Unido (DOU). Os orgamentos do Distrito Federal, dos
estados e das grandes cidades também devem ser publicados nos respectivos
diarios oficiais. Ja em cidades pequenas, que nao possuam jornal préprio ou
internet para assegurar a publicidade da lei, ele pode ser afixado até na porta da
prefeitura.

® Unidade: Cada cidade, estado ou a Unido tem um unico orgamento. De acordo
com essa regra, a estimativa de receitas e a fixacdo de despesas devem com-
por um so conjunto de documentos e acontecer simultaneamente, ou seja, a
arrecadacéo e os gastos ocorrem ao mesmo tempo, ao longo de um ano;

® Universalidade: Todas as receitas e despesas devem ser incluidas na Lei
Orcamentaria. Nenhuma previsédo de arrecadacéo ou de gasto deve ser feita
“por fora” do orcamento, que também deve contemplar toda e qualquer institui-
¢ao publica que receba ou que gerencie recursos publicos.
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pensoes e aposentadorias; programas sociais, como a construgao
de escolas e postos de satide; construgao de estradas etc. O que nao
estiver previsto ndao podera ser realizado.

Na divisdao dos gastos, o governo deve ser capaz de conciliar os
interesses manifestados pela populagao, que muitas vezes sido con-
flitantes. Algumas pessoas querem mais creches, outras desejam
transporte escolar perto de casa e posto de satide com médico nos
finais de semana. Outras priorizam a criagdao de mais empregos ou
o barateamento dos precos dos remédios.

Para garantir que suas demandas e propostas sejam contempladas,
a sociedade deve ficar atenta as decisdes sobre a aplicagao dos
recursos publicos. Isso porque, ao elaborar o orgcamento, os gover-
nantes realizam escolhas politicas, isto é, definem as prioridades
de governo, que vao muito além de questdes sociais e que envol-
vem grupos de interesse com os quais os governos tém compromis-
sos dentro e fora do pais.

Nas préoximas péginas veremos algumas caracteristicas importan-
tes que um orgamento publico bem planejado e bem executado

deve apresentar.

PARA QUEM VAI O RECURSO?
Quando o governo realiza o investi-
mento publico, ele pode fazé-lo de
modo focalizado ou de maneira uni-
versal. No primeiro caso, uma parcela
maior dos recursos € aplicada em
beneficio de uma determinada parte
da sociedade; no segundo, toda a
populacao é potencialmente benefi-
ciada. O gasto com educacao, por
exemplo, é universal. Todas as pes-
soas, ricas ou pobres, podem ter
acesso a educacao publica. Se a
educacéo chega a todos os lugares e
se é de boa qualidade, isso ja é outra
histdria, que também pode ser anali-
sada pelo orcamento.

1.1 DISTRIBUICAO DE
RENDA E JUSTICA SOCIAL

O orgamento publico funciona como
redistribuidor de renda quando tira
recursos de varios setores da sociedade e
os aplica em outros, gerando desenvolvi-
mento, criando empregos, combatendo a
pobreza e tornando o Pais menos injusto
socialmente. Mas essa escolha politica
depende, e muito, da organizagao e da
pressao da sociedade, pois, em muitos
casos, a escolha contraria interesses de
grupos e de setores poderosos.

Ao priorizar os gastos com o pagamen-
to dos juros das dividas interna e
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externa, o governo faz uma escolha politica, que reduz os recursos
que poderiam ser aplicados para garantir mais justica social. O
modelo de politica econémica é, portanto, uma escolha que gera
implicagoes na capacidade dos governos de promover a distribui-
¢ao de renda e a justiga social.

1.2 DECISAO DEMOCRATICA

Em um regime democratico, nenhum governante pode, sozinho,
decidir com o que gastar os recursos publicos ou determinar o
aumento de impostos para arrecadar mais e por em pratica o plano
de governo divulgado em sua campanha eleitoral. Essas decisoes
devem passar pelo Executivo e pelo Legislativo. S6 depois que o
orgamento for aprovado pelos parlamentares e sancionado pelo
Executivo é que os 6rgaos e as
entidades da administragao

P - : ESPACO PARA 0OS CIDADAOS_
publica poderdao aplicar os

recursos no que foi previsto.

O ciclo orgamentério inclui,
ainda, varios momentos abertos
a populagao. Em alguns muni-
cipios, como Belo Horizonte
(MG), Porto Alegre (RS) e Joao
Pessoa (PB), ja foram inclusive
realizadas experiéncias com o
chamado “orgcamento partici-
pativo” (Veja mais em “Espaco
para os Cidadaos”).

O orcamento participativo geralmente
acontece por meio de assembleias, abertas
e periédicas, organizadas por bairros e
regioes da cidade. O objetivo é abrir um
canal direto de negociacao entre cidadaos
e governo, incentivando a democracia par-
ticipativa. Nao ha uma metodologia Unica,
sendo 0 mais comum a eleicdo de delega-
dos que irdo dialogar com os representan-
tes da prefeitura sobre a viabilidade de
executar as obras aprovadas nas assem-
bleias, além de propor prioridades para a
definicéo dos investimentos.

1.3 TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

O orgamento — seja municipal, estadual ou federal — é ptblico. Todas
as pessoas podem e devem ter acesso aos seus nimeros e saber o
destino do dinheiro que os governantes arrecadam. Esse dinheiro
pertence nao a um grupo de pessoas, mas a todos nds.

Além de conhecer o contetido do orgamento e de se organizar para
participar de sua elaboragao, a populagao pode e deve acompanhar
sua execugao (a aplicagdo dos recursos), evitando o descumpri-
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mento da Lei Orgamentaria, o desperdicio e o desvio de dinheiro
publico. Isso é, como vimos, o que chamamos de “controle social”.

1.4 TER FORCA DE LEI

Nenhum governante pode aumentar despesas, gastar mais do que
o previsto na Lei Orgamentaria ou criar novos impostos para o
pagamento de suas contas sem autorizagao do Legislativo. Entre-
tanto, apesar de ser uma lei, o orgamento é apenas autorizativo, ou
seja, nao obriga o governo a aplicar todos os recursos reservados
para uma obra, um programa ou uma atividade.

Se o orgamento de sua cidade prevé a aplicagdao de R$ 2 milhoes
na construgao de um pronto-socorro, por exemplo, a prefeitura nao
podera gastar R$ 2,1 milhoes nessa obra. Contudo, podera aplicar
apenas R$ 1 milhao ou até mesmo nao fazer o pronto-socorro. Isso
porque o orcamento publico autoriza, mas nao obriga a prefeitura
a fazer tudo o que estd determinado na Lei Orgamentaria, s6 nao
pode fazer aquilo que nao esta previsto.

Como 0 Orgamento é Assim, incluir uma I‘GiViDdiC&géO no

autorizativo, e nao
obrigatorio, a pressao
politica por parte da
sociedade € uma das
formas de se exigir do
governo que realize os
gastos previstos com
as politicas sociais

orgamento de sua cidade nao é garan-
tia de que a gdo saira do papel. Isso
também ocorre nos municipios, nos
estados e no Pais. Por causa desse cara-
ter autorizativo, muitas vezes os che-
fes do Poder Executivo (prefeitos,
governadores e presidente) usam o
orcamento como “moeda de troca”,
liberando verbas ou aprovando a exe-
cucao de obras de interesse de verea-
dores, deputados estaduais, deputa-
dos federais e senadores, em troca de
apoio aos projetos governamentais.
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1.5 BOA DIVULGACAO

O acesso a informagao é um direi-
to imprescindivel para a democra-
tizagdo do processo orgamentério,
pois, caso tal acesso ndo ocorra,
torna-se impossivel monitorar e
controlar os gastos publicos (Veja
mais em “Garantido em lei”).

As bases do orcamento devem estar
disponiveis a toda a populagao,
inclusive na internet. Na Unido e
em alguns estados esse processo
ja ocorre. Porém, muitos outros
estados e municipios ainda nao
disponibilizam os dados do orga-
mento na web, de modo que cida-
daos e cidadas possam ter facil
acesso aos gastos realizados pelo
governo.

Qualquer pessoa pode ter acesso
aos dados orgamentarios da Uniao,
do estado e do municipio. Quando
essas informacgbes nao estao dispo-
niveis na internet ou em outro
lugar, é preciso entrar em contato
com a Secretaria Estadual ou Muni-
cipal de Planejamento (ou o 6rgao
responsavel pela elaboragao do
orcamento) para se informar sobre a
modalidade de consulta. Embora a
Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) garanta esse direito, muitas
vezes € necessario fazer pressao
politica para se ter acesso as infor-
magOes necessarias a participagao
e ao controle social.

GARANTIDO EM LEIL_

A Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), aprovada em 2000, € um codigo
de conduta para os administradores
publicos de todos os poderes e esfe-
ras de governo. Entre outras determi-
nacgoes, a LRF estabelece critérios de
transparéncia para os gastos publicos.
Conheca abaixo a integra do trecho:
“Art. 48. Sao instrumentos de transpa-
réncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em
meios eletronicos de acesso publico:
0s planos, orcamentos e leis de diretri-
zes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o
Relatorio Resumido da Execucao Orca-
mentaria e o Relatdrio de Gestao Fis-
cal; e as versdes simplificadas desses
documentos.

Paragrafo unico. A transparéncia sera
assegurada também mediante incenti-
Vo a participacdo popular e realizagao
de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracao e de discus-
séo dos planos, lei de diretrizes orca-
mentarias e orcamentos.”

Além disso, a LRF fixa limites para
despesas com pessoal e para a divida
publica além de proibir a criacao de
despesas de duragéo continuada
(mais de dois anos) sem que haja
uma fonte segura de receitas.

A LRF Também serve como respaldo
juridico ao modelo econémico vigente
no Pais ha mais de dez anos. Seu
conteudo é dirigido ao ajuste das con-
tas de cada ente governamental, ou
seja, visa garantir que a conta entre
receita e despesa feche de modo
favoravel ao pagamento dos juros e
compromissos firmados pelos gover-
nos com seus credores.

Passo 1 > O orgamento publico
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PASSO

>Q ciclo orcamentario

Trés leis compoem o ciclo orgamentario: o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria
Anual (LOA) (Veja mais em “Trés etapas”, na pag. 13). Todas essas
leis visam integrar as atividades de planejamento e orgamento para
assegurar o sucesso da acdo governamental nos municipios, nos
estados e no Pais. Elas sao estreitamente ligadas entre si, compati-
veis e harmonicas. Formam um sistema integrado de planejamen-
to e orgamento, reconhecido na Constituigdo Federal e que deve
ser adotado pelos municipios, pelos estados e pela Uniao.

As politicas
orcamentarias indicadas
na LDO devem estar
presentes na LOA, mas
nem tudo o que é
previsto na LOA esta na
LDO. Entretanto, as
definicbes tanto da LDO
quanto da LOA precisam
ser contempladas

pelo PPA

Também chamado de ciclo integrado de
planejamento e orgamento, o ciclo orga-
mentéario corresponde a um periodo de
quatro anos, que tem inicio com a elabo-
racio do Plano Plurianual de Acoes
(PPA) e se encerra com o julgamento da
ultima prestacao de contas do Poder Exe-
cutivo pelo Poder Legislativo. O ciclo
orcamentario € um processo dindmico e
continuo, com varias etapas articuladas
entre si, por meio das quais sucessivos
orcamentos sdo discutidos, elaborados,
aprovados, executados e avaliados.

A elaboragao do projeto de lei do PPA, da
LDO e da LOA cabe exclusivamente ao
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Executivo. Em nenhuma esfera o Poder Legislativo pode propor
tais leis. Ja o Ministério Publico nao discute, nao vota nem aprova
o orgamento, porém, é chamado para intervir legal e penalmente
quando qualquer irregularidade é constatada pelos érgaos de con-
trole interno, externo ou social. O controle interno é feito pelos
6rgaos da Administragdo Direta — no caso dos municipios, por
exemplo, esse papel caberia as secretarias municipais. O contro-
le externo é feito pelo Legislativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas. Ja o controle social é o processo de monitoramento condu-
zido pela sociedade.

Trés etapas

Conheca as trés leis que formam o ciclo orcamentario:

Plano Plurianual
(PPA)

Lei de Diretrizes
Orcamentarias
(LDO)

Lei Orcamentaria
Anual (LOA)

E o planejamento de longo prazo, com duracéo de quatro
anos, no qual sao definidas as estratégias, diretrizes e metas
do governo. E elaborado no primeiro ano de mandato do pre-
feito, governador ou presidente e vigora até o primeiro ano de
mandato do préximo governante, de forma a garantir a conti-
nuidade administrativa. Em 2007, por exemplo, o presidente e
0s governadores eleitos em 2006 elaboraram o PPA para o
periodo de 2008 a 2011. Em 2009, os prefeitos eleitos em
2008 elaboram o PPA que vai vigorar entre 2010 e 2013.

Define as metas e prioridades do governo, ou seja, as obras e
servicos mais importantes a serem realizados no ano
seguinte. Também estabelece as regras que deverao ser obser-
vadas na formulagéo do Projeto de Lei Orgcamentaria Anual pelo
Poder Executivo, na sua discusséo, votacdo e aprovacao pelo
Legislativo, bem como na posterior execucdo pelo Executivo.

Demonstra todas as receitas e despesas para o ano seguin-

te. No caso da Uniao, a Lei Orgamentaria € composta de trés
esferas: fiscal, seguridade social e investimento das estatais.
Esse conjunto de documentos que formam o orgamento obe-
dece ao principio da unidade e possibilita uma visdo comple-
ta dos recursos e das despesas governamentais.

Passo 2 > O ciclo orgamentario

13



14

2.1 ETAPAS DO CICLO ORGCAMENTARIO

O ciclo orgamentério é composto de diversas etapas que se relacio-
nam, se completam e se repetem continuamente. Esses passos sao
semelhantes na Unido, nos estados e nos municipios. As diferencas
podem estar nas datas-limite de cada um deles. Os prazos dos esta-
dos sdo definidos na Constituigao Estadual e no regimento interno
da assembleia legislativa. J4 os prazos dos municipios sdo estabe-
lecidos na Lei Organica municipal e no regimento interno da
camara de vereadores.

Qual o prazo de Nas pr6oximas péaginas, construimos um
: = : passo-a-passo que ajuda a entender os trami-

tramltagag an leis tes do ciclo orgamentério:

orcamentarias em

seu municipio? E 1

em seu estado?
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O Poder Legislativo deve examinar, modificar e votar o pro-
jeto de LOA até o encerramento da sessao legislativa. Caso
contrério, o recesso é suspenso até que a votagao seja concluida.

Os o6rgaos e entidades da

administracao publica exe-
cutam seus orgamentos, estando
sujeitos a fiscalizagdo e ao con-
trole interno do respectivo
poder. Assim como ao controle
externo (Poder Legislativo, Tri-
bunal de Contas e sociedade).

Até 30 dias apds a publica-

cdo da LOA, o Executivo
estabelece o cronograma men-
sal de desembolso e a progra-
macao financeira, de acordo
com as determinacoes da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

A cada dois meses, as estima-

tivas de receita e despesa sao
reavaliadas pelo Executivo para
verificar se a meta fiscal sera
cumprida. Caso haja problemas,
os poderes (Legislativo, Executi-
vo e Judiciario) podem reduzir
temporariamente os limites
para a realizacdo de despesas, o
que é conhecido como “contin-
genciamento” (Veja mais em
“Faltou recurso e agora?”, na

pag. 49).

Conforme determina a Cons-

tituicao Federal, 30 dias apés
o final de cada bimestre, o Execu-
tivo deve divulgar um relatério
resumido da execugao orgamen-
taria (gastos do governo).

Passo 2 > O ciclo orgamentario
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10

Ciclo orcamentario

11

Agora que vocé ja conhece o tramite geral dos ciclos orgamentarios,
veja os prazos adotados na Unido:

Elaboracao

Discussao/ votagao

Execucéao

Avaliacao e controle

Prazo

31/ago do
primeiro ano de
mandato

15/dez

Ultimos

trés anos de um
governo e primeiro
ano do governo
seguinte

Interno, durante

a execucgéao. Exter-
no, durante e apds
o fim da execucao

PPA

Responsavel

Executivo

Legislativo

Ministérios, secretarias
e outros 6rgaos do
Executivo

Ministérios,
Legislativo,
Tribunal de Contas
e sociedade civil
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1 O Executivo apresenta

suas contas do ano ante-
rior ao Legislativo. O prazo
para isso é de, no maximo, até
60 dias apds a abertura da ses-
sdo legislativa.

1 O Tribunal de Contas
emite parecer prévio sobre
as contas do Executivo e dos
demais Poderes. Normalmente,
isso ocorre em até 60 dias apos
receber a documentacao.

1 O relatorio de avalia-

cao da execucao do
PPA é divulgado pelo Execu-
tivo, geralmente nos trés pri-
meiros meses do ano.

1 As etapas de trés a 16
repetem-se por outros
trés anos consecutivos.

1 No quarto ano, o proces-
so recomega com a ela-
boragao de um novo PPA.

LDO LOA

Prazo Responsavel Prazo Responsavel
15/abr de . 31/ago de todos .

Executivo Executivo
todos os anos 0S anos
30/jun Legislativo 15/dez Legislativo
Durante Ministérios, Ministérios,
a elaboracao secretarias 10/jan a 31/dez do secretarias
da LOA e outros 6érgaos  ano seguinte € outros érgaos

€ 0 ano seguinte

Interno, durante
a execucao.
Externo, durante
e apés o fim da
execucao

do Executivo

Ministérios,

Legislativo, Interno, durante a
Tribunal de execucao. Externo,
Contas e socie-  durante e apds o
dade civil da fim execucao

do Executivo

Ministérios,
Legislativo,

Tribunal de Contas e
sociedade civil

Passo 2 > O ciclo orgamentario
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PASSO

>0 processo orcamentario

ACABAMOS DE VER AS LEIS que compdem o ciclo orcamentario e
como elas de interrelacionam. Agora é fundamental entender o
papel especifico de cada um dos poderes no processo orgamenté-
rio. Ao Executivo, cabe elaborar os projetos de lei e executé-los.
Ao Legislativo, compete discutir, propor emendas, aprovar as pro-
postas orgamentérias e, depois, julgar as contas apresentadas
pelos chefes do Executivo. Um poder nao pode se intrometer na
tarefa do outro.

Além do Legislativo, outros 6rgdos cuidam da fiscalizacao e do jul-
gamento das contas, como os Tribunais de Contas. Os cidaddos
também tém obrigacoes e direitos no processo orgamentario. E
questao de se preparar para participar, expondo suas propostas e
reivindicagoes.

3.1 O PROJETO DE LEI

Essa tarefa é de competéncia exclusiva do Executivo. Ainda nédo
hé normas especificas para a elaboracdo do PPA e da LDO, pois a
Constituigao Federal, que criou esses instrumentos, determinou
que as regras fossem fixadas numa lei complementar. Até hoje, no
entanto, tal lei nao foi votada pelo Congresso Nacional.

Essa lei complementar substituira a Lei 4.320, de 1964, que esta-
belece as normas para a elaboragao da Lei Orgamentaria Anual em
todos os ambitos governamentais: municipal, estadual e federal.
Na Uniao, o processo é dirigido pela Secretaria de Orgcamento
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Federal (SOF), com base no levantamento enviado por todos os
ministérios, que apontam os recursos necessarios para as areas sob
sua responsabilidade. Cabe a SOF, 6rgao ligado ao Ministério do Pla-
nejamento, compatibilizar a demanda por recursos com o total da
receita que o governo espera arrecadar.

Nos estados e municipios, o processo de elaboragao das leis orga-
mentarias geralmente é dirigido pela Secretaria de Planejamento
(Seplan), com base no levantamento enviado pelas outras secreta-
rias. Ela é a responsavel por compatibilizar a demanda por recur-
sos com a receita total que o governo espera arrecadar.

Ao elaborar a proposta, a Seplan leva em conta uma série de para-
metros, como a expectativa de crescimento do PIB (Produto Inter-
no Bruto), a média cambial, a previsao de receita, as metas de
inflagdo e o montante do refinanciamento da divida ptblica. Os
poderes Legislativo e Judiciario também enviam suas propostas a
Seplan para serem integradas ao orgamento geral.

O chefe do Poder Executivo conta com uma equipe de assessoria
politica e técnica para definir a proposta de orgamento. Esses

CONSELHOS A MESA_

Nao podemos esquecer dos Conse-
Ihos dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, que tém o papel de
garantir que as acoes elencadas
como prioritarias para as politicas
sociais para a infancia e a adolescén-
cia sejam contempladas nas leis
orcamentarias. Um bom exemplo de
atuacao vem do Conselho Estadual
dos Direitos da Crianca e do Adoles-
cente de Minas Gerais, que tem obti-
do resultados positivos, participando
da elaboracao do PPA estadual —
chamado de Plano Plurianual de
Gestao Governamental (PPAG). Com
essa acao, tem auxiliado na prioriza-
céo da crianca e do adolescente na
agenda governamental, por meio de
mais recursos.

assessores devem conhecer a realidade
econdmica e social do Pais, do estado
ou do municipio, pois precisam saber
de onde vem a receita, como calcular a
arrecadagao e como distribuir os
recursos de acordo com as demandas
de cada area, e os objetivos e as metas
governamentais.
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3.2 DISCUSSAO E VOTACAO

A Constituicao determina que as propostas de PPA, LDO e LOA
sejam analisadas, discutidas e votadas pelo Congresso Nacional,
no caso da Uniao; pela assembleia legislativa, na esfera dos esta-
dos; e pela cdmara municipal, no ambito dos municipios. Em
todas as casas do Legislativo, o tramite envolve primeiro a anélise
por uma comissdo de parlamentas e depois a apreciagiao por todo
o plenario (Veja mais no caderno “Legislativo”, na segao 2.6, “Tra-
mitagao de um projeto”).

Os parlamentares podem apresentar emendas ao projeto original,
individual ou coletivamente (Veja mais em “Restrigoes”). No caso
da LOA, eles podem modificar a alocagdo de recursos e alterar a
dotacdo orgamentaria (verba) prevista para cada 6rgao ou entidade
publica, por exemplo. Ap6s a aprovacao do Legislativo, a propos-
ta volta ao Executivo para sangao (aprovagao) ou veto as emendas
incluidas pelos parlamentares. Nesse caso, o veto é apreciado
pelos parlamentares, podendo ser mantido ou derrubado.

Vale ressaltar que, durante o processo de discussao e votagao, os
conselhos podem se articular com os parlamentares para apresen-
tar emendas ao orgamento. Essa pratica pode trazer beneficios,
pois possibilita a alocagao de recursos para a garantia e a efetiva-
cao dos direitos de criangas e adolescentes, retirando a decisao
sobre o que é ou nao prioritario apenas das maos do governo.

Restricoes

Como vimos, as propostas orcamentarias enviadas pelo Executivo podem ser

alteradas pelo Legislativo. No entanto, as mudancas precisam obedecer a
algumas regras:

® Nao pode haver aumento no total de despesas previsto no orcamento;

® Ao aumentar despesa ja prevista ou incluir nova, é preciso que se indique 0s

recursos a serem cancelados de outra programacgéo para cobrir 0 hovo
gasto;

® As alteragdes devem ser compativeis com as disposicées do PPA e da LDO;

® Os limites de valor para as emendas individuais devem ser respeitados;

® E proibido cancelar despesas com pessoal, beneficios da previdéncia, trans-

feréncias constitucionais, juros e amortizacao da divida publica.

Passo 3 > O processo orgamentario
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3.3 EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Depois que a LOA é publicada no Diario Oficial e passa a valer, os
o6rgaos e entidades da administragao publica comegam a executar
o orgcamento, ou seja, passam a realizar as atividades programadas
e a aplicar o dinheiro de suas dotagboes orcamentarias (a verba
anual de cada um).

Para isso, cada érgao publico elabora um cronograma de desembolso,
isto é, o programa, as despesas e a liberagao de dinheiro para as uni-
dades envolvidas na execucgao das agdes. Assim, o governo ajusta o
ritmo de execugao do orgamento ao fluxo dos recursos, mantém o
equilibrio entre receita e despesa e garante verba em tempo hébil as
unidades administrativas, melhorando a execucdo de seu programa

de trabalho.

DE OLHO NA AREA DA INFANCIA _
Relatérios periddicos da execucgéo
orcamentaria das politicas para a
infancia e adolescéncia também
podem ser solicitados pelo Conselho
de Defesa dos Direitos da Crianca e
do Adolescente, permitindo o acesso
a liberagéo de recursos para a area e
a proposicéo de adequagodes dos
gastos as necessidades dos meni-
nos e meninas — no decorrer do ano,
pode, inclusive, haver a sugestao de
alteracdes nas prioridades para a
aplicagédo do recurso. Os Conselhos
Tutelares também podem dar uma
importante contribuicdo a analise da
execucao orcamentaria, indicando as
prioridades e demandas regionais
que precisam ser contempladas pelos
recursos para que sejam atingidas as
mudancgas necessarias a realidade
social do municipio (Veja mais no
Passo 8, “Prioridade Absoluta”).

Os o6rgaos e entidades da administra-
¢ao publica devem seguir a risca o que
estd determinado na lei, ndo gastando
nada além do estipulado para cada
programa ou atividade. Muitas vezes,
no meio do caminho, o governo reava-
lia a estimativa de receita e reduz o
limite autorizado de despesas para
cumprir a meta fiscal, que é o quanto
se espera gastar, menos do que o total
arrecadado.
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3.4 AVALIACAO E CONTROLE

Como vimos nas etapas do ciclo orgamentério, os 6rgaos e entida-
des que executam os orgamentos estao sujeitos a fiscalizagao por
6rgaos internos e externos. Eles devem periodicamente prestar
contas do que tém feito e dos gastos realizados. Essas informacoes
devem ser publicas, acessiveis a todo e qualquer cidadao e nao
apenas aos 6rgaos de fiscalizagao e controle do préprio governo.

Apbs o encerramento de cada exercicio, o chefe do Executivo deve
apresentar um balango geral das receitas arrecadadas, das agoes e
das despesas executadas ao longo do ano. Essa prestagao de con-
tas é analisada pelo Legislativo e pelo Tribunal de Contas (da
Uniao, do estado ou do municipio) e também deve ser do conhe-
cimento de toda a populagdo. Na mesma época, o governo deve

apresentar o relatério anual de avaliagao do PPA.

3.5 PARTICIPAGCAO POPULAR

Os cidadaos e cidadas precisam
sempre estar atentos as oportunida-
des de participar da definigao e da
discussao das politicas publicas. E
direito da sociedade interferir na
elaboragao das leis orgamentarias,
imprimindo-lhes suas reivindica-
goes e sugestoes. A sociedade pode,
ainda, atuar junto ao Executivo, que
elabora a proposta; junto ao Legisla-
tivo, que discute, modifica e apro-
va as leis orgamentarias; e junto
aos proprios érgaos de controle e
fiscalizagdo. H4 ainda a possibilida-
de de articular as reinvidicagoes na
prépria sociedade civil para fortale-
cer a luta politica (Veja mais em
“Momentos decisivos”).

MOMENTOS DECISIVOS _

A participagao popular deve ser per-
manente ao longo do ano, mas ha
momentos decisivos no processo
orcamentario. Sdo eles:

® Primeiro ano de mandato: E
quando é elaborado o PPA.

® Primeiro semestre de todos os
anos: E quando é elaborada a LDO.
® Segundo semestre: E quando o
Projeto de Lei Orgcamentdria é con-
cluido e enviado pelo Executivo ao
Legislativo para discussdo, emendas
e votacao.

Por isso, é importante saber as datas
dessas fases do ciclo orcamentario
em sua cidade ou estado. Nos muni-
cipios, o prazo esta estabelecido na
Lei Organica Municipal € no regimen-
to interno da camara municipal. Nos
estados, esta na Constituicdo Esta-
dual e no regimento interno da
assembleia legislativa.
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3.6 CONSELHOS NO CIRCUITO

Para uma atuacao eficiente, eficaz e efetiva no ciclo orgamentario,
no que diz respeito a afirmagao do principio da prioridade absolu-
ta para criangas e adolescentes, é sugerido aos conselhos de gestao
puablica (direitos da crianga e do adolescente, assisténcia social,
educacao, seguranga alimentar, satde etc.) realizar as oito agoes
seguintes:

IDENTIFICAR as potencia-

lidades e demandas em

relacdo aos programas e
servicos que compdem as
politicas basicas, assisten-
ciais, de protecao especial e
de garantia. Isso pode ser
feito junto aos Conselhos
Tutelares, instituigoes, esco-
las, centros de satude, asso-
ciacbes comunitarias, uni-
versidades, nas conferén-
cias etc.

ELABORAR um plano de
acgao coerente com esse
diagnostico.

APRESENTAR  formal-

mente esse plano ao

6rgao de planejamen-
to do Poder Executivo para
sua assimilagdo no PPA e
nas Leis Orcamentarias.
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ACOMPANHAR E INTERVIR

nas discussoes e

votagoes do PPA e da
LDO e da LOA junto ao
Poder Legislativo.

ANALISAR as informa-

goes da execucdo

orcamentdria  junto
aos Conselhos Tutelares,
propondo  corregoes e
suplementagoes, de acordo
com o plano de acao.

CONFERIR se as metas

previstas no PPA e na

LOA foram atingidas e
se foram suficientes para
resolver os problemas.

DIvULGAR as informa-
7 ¢oes decorrentes desse

processo para os inte-
grantes do movimento de
defesa dos direitos da crian-
ca e do adolescente e para a
sociedade, por meio dos
veiculos de comunicagao;

AVALIAR 0s resultados
e reformular o plano
de acao.

OS CONSELHOS TUTELARES

E O ORGAMENTO PUBLICO_

No artigo 136 do Estatuto da Crianga
e do Adolescente esta previsto que o
conselho tutelar deve assessorar o
Poder Executivo local na elaboragéo
de propostas orgcamentarias para pla-
nos e programas de atendimento na
area da infancia. Essa atribuicao é
extremamente importante. O Conselho
Tutelar é o representante da comuni-
dade e sabe das necessidades de
criangas e adolescentes. Por isso, ele
pode propor a alocagao de recursos
necessarios e a definicao de progra-
mas que precisam ser priorizados.
Mas nao é preciso conhecer o orga-
mento para que o Conselho Tutelar
exerca essa funcdo. Ele pode influen-
ciar a alocagéo de recursos ao perce-
ber que a violéncia sexual é mais cor-
riqgueira em um determinado bairro
que em outros ou que o trabalho
infantil incide mais em determinada
area do municipio, por exemplo. O
que importa é que o Conselho Tutelar
exerca um papel ativo na elaboracéo e
na execucao do orcamento municipal.
Cabe aos conselheiros e conselheiras
tutelares pautar o Poder Executivo de
suas determinacoes legais e chama-
lo para conversar sobre o0 orgamento.
E importante frisar que o papel de
assessorar o Executivo é do Conselho
Tutelar, e ndo é obrigacéo do Execu-
tivo chamar o Conselho Tutelar para
assessora-lo.
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PASSO

>0 Plano Plurianual (PPA)

PREVISTO NA CONSTITUIGAO de 1988, o Plano Plurianual (PPA) é um
instrumento de planejamento estratégico de longo prazo, por meio
do qual o Poder Executivo — federal, estadual ou municipal — esta-
belece diretrizes, objetivos e metas para os quatro anos seguintes.
O PPA rege a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e a Lei Orga-
mentéria Anual (LOA). E nele que o governo deixa claro se vai ou
nao cumprir as promessas feitas na campanha eleitoral, ao
demonstrar suas politicas e prioridades. Ou seja, ao elaborar o
PPA, o governo decide sobre quais sao os investimentos mais
importantes para atender ao projeto de desenvolvimento que con-
sidera mais adequado para o municipio, o estado ou o Pais.

A elaboragao do PPA é uma das primeiras preocupagoes do chefe
do Executivo logo apés a posse. Em 2007, o presidente e os gover-
nadores eleitos em 2006 deram prosseguimento ao PPA 2004-2007,
elaborado por seus antecessores. Os prefeitos eleitos em 2008 e
empossados no inicio de 2009 também deram continuidade ao
PPA anterior, de 2006-2009. Mesmo em caso de reeleigao, o chefe
do Executivo é obrigado a fazer um novo PPA no primeiro ano de
seu segundo mandato.

O PPA é o carro-chefe O PPA precisa ser objetivo, isto é, tem
do orcamento: nenhuma de dizer com todas as letras o que o

governo pretende fazer no periodo de

aQéO Orgamentéria pOde quatro anos, por qué pretende fazé-lo,
acontecer se nao estiver como vai fazer, que recursos estima

nele prevista

dispor para isso e que resultados espe-
ra alcangar.
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4.1 DIAGNOSTICO DA REALIDADE

Mais do que um documento elabora-
do para cumprir exigéncias constitu-
cionais, o PPA precisa estabelecer,
todos os anos, a compatibilidade
entre as diretrizes estratégicas do
governo, os recursos disponiveis e a
capacidade operacional das entida-
des e dos 6rgaos publicos que vao
executar os programas previstos.

Como vimos, o PPA rege as LDOs e
as LOAs. Por isso, é necessario que
essas leis sejam compativeis e este-
jam a ele integradas. Também é pre-
ciso que o Plano Plurianual torne-se
lei, ap6s a discussao e a votagao no
Legislativo.

Para elaborar o PPA do municipio,
do estado ou do Pais, um governo
precisa conhecer a fundo a realida-
de economica e social em questao.
S6 com essas informagoes ele é
capaz de avaliar e decidir os setores
ou regioes que devem ser tratados
como prioridade. Para isso, é impor-
tante que o governo produza bons
indicadores. Deve-se ter informa-
¢oes consolidadas sobre populagao,
renda média das familias, indice de

PARA QUE SERVE O PPA?

Vimos como se da a elaboracao do
Plano Plurianual, sua periodicidade e
sua relacdo com outras leis orcamen-
tarias. Mas quais sao os objetivos
especificos do PPA?

® Organizar, em programas, as
acoOes e os projetos que resultem em
bens e servigos voltados ao atendi-
mento das demandas da sociedade;
® Estabelecer a relacéo entre os
programas a serem desenvolvidos e
a orientacao estratégica de governo;
Integrar agdes desenvolvidas pela
Uniao, pelo estado e pelo municipio;
® Determinar, quando necessario, a
regionalizacdo de metas e gastos
governamentais;

® Orientar a alocagdo de recursos
nos orcamentos anuais de forma
compativel com as metas e receitas;
@ Garantir transparéncia a aplicacao
dos recursos publicos.

desemprego, acesso ao saneamento bésico, condigao das estradas,
ameagas ao meio ambiente, produgdo agricola, entre outros. E
também desejavel ter o detalhamento dos programas e das agoes
em andamento, as potencialidades do municipio, estado ou Patis,
os recursos disponiveis e as possibilidades de articulagdo com

outras esferas de governo.
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Os indicadores usados
para a construgao

do PPA sao uma boa
linha de base para

se acompanhar os
impactos dos investimen-
tos realizados pelo

poder publico

Esse conhecimento prévio da realida-
de fornece elementos para a definigao
da base estratégica, dos objetivos e
metas do PPA, assim como o corres-
pondente direcionamento de recursos
para atingir esses objetivos. Ou seja,
essa definicao é uma escolha nao s6
técnica, mas, antes de tudo, politica.
Dai a importancia da participacao
popular no processo de elaboracao e
discussdao do PPA, a fim de garantir
que politicas e demandas considera-
das essenciais pela sociedade constem
no plano de governo.

4.2 A CONSTRUCAO DO PPA

Depois de elaborar a base estratégica do PPA, o Executivo deve
definir os megaobjetivos governamentais, determinando quais
prioridades e demandas do Pais, do estado ou do municipio vao ser
atendidas e quais resultados espera-se obter.

Essa decisao esta ligada ao projeto de desenvolvimento de cada
governante, pois o que é prioridade para aquele que estd no poder

ATENGCAO REDOBRADA _

Durante o processo de elaboracao do
PPA, os conselhos de gestao publica
de politicas voltadas para criancas e
adolescentes devem ter as informa-
¢bes muito bem organizadas sobre o
que esta sendo desenvolvido e 0 que
precisa ser feito. Isso deve ser apre-
sentado formalmente ao Executivo e
ao Legislativo, dentro dos prazos,
para que as demandas possam ser
assimiladas pelas leis orcamentarias.
E assim que os conselhos participam
do planejamento publico e exercem
parte de sua funcao deliberativa de
politicas.

nao é necessariamente prioridade para
quem o antecedeu ou para quem ira
lhe suceder. No ambito da Unido, um
governo pode pensar em fortalecer a
economia popular; outro, em valorizar
e incentivar as exportacoes. Para um, a
prioridade pode ser o aproveitamento
de hidrovias e ferrovias; para outro, a
construcao de estradas, por exemplo.
O mesmo vale para os niveis estadual
e municipal.

Como vimos, a elaboragao do PPA é de
exclusividade do Executivo, devendo
ser realizada no primeiro ano de cada
governo. Na maioria dos estados e
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municipios, no entanto, o Executivo faz o projeto e a populagao sé
toma conhecimento quando a proposta é enviada ao Legislativo
para discussdo e votagao. Muitas vezes, nem isso ocorre: ha
Legislativos que nao disponibilizam o projeto de lei para consul-
ta. Por isso, a populagdo precisa estar atenta aos prazos para que
possa participar dos processos de elaboragao e discussao do PPA
e das demais leis.

A fase de discussao e votacdo é um dos momentos em que a
sociedade pode se organizar para interferir no trabalho dos par-
lamentares, solicitar audiéncias publicas, apresentar emendas
ao PPA e defender suas prioridades e demandas orgamentarias.
Por meio das emendas, os parlamentares podem modificar os
projetos de lei. No caso do orgamento, elas ocorrem, muitas
vezes, gragas a mobilizacao da sociedade civil que pressiona os
integrantes do Legislativo a destinar mais verbas para as politi-
cas publicas sociais.

Durante os quatro anos de vigéncia, o Plano Plurianual é imple-
mentado, tem suas agdes monitoradas, os resultados avaliados e
passa por revisoes peridédicas. Essas revisoes sdo voltadas para a
adequagao do PPA a mudangas conjunturais externas ou internas
que porventura acontecam, podendo haver exclusao, inclusao ou
alteragao de programas, quando necessario.

4.3 A ORGANIZACAO DO PPA

O Plano Plurianual difere de cidade para cidade, de estado para
estado, de governo para governo. Alguns sdo mais completos,
expondo de forma detalhada o planejamento para o periodo de qua-
tro anos. Outros, especialmente nos pequenos municipios, muitas
vezes sdo apenas um rol de agoes que o governo pretende executar.

Basicamente, o PPA é composto por introdugao (em que é relata-
da a situacao socioecondémica do municipio, do estado ou do Pais);
secao de objetivos, diretrizes e metas de governo; e segdo com a
apresentacao dos programas, com seus objetivos, indicadores e
valor global, além da descrigao de suas agoes, com metas a alcan-
car e valores a serem alocados no periodo (Veja mais em “Como
Funciona”).
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COMO FUNCIONA

Vejamos o exemplo do programa Brasil Escolarizado, realizado pelo governo
federal. Seu objetivo é: “Garantir o0 acesso e a permanéncia de todas as crian-
¢as e adolescentes na Educagao Basica, com melhoria de qualidade”. Para

isso, o referido programa tem como alguns de seus indicadores:

@ Taxa de frequéncia a escola de criangas de 4 a 6 anos.
® Numero médio de séries concluidas pela populagdo de 15 a 17 anos.

Com base nesses indicadores, algumas das metas do Brasil Escolarizado séo:

® Elevar de 65,6% (situagdo antes da execugao do PPA) para 100% (ao térmi-
no do PPA) a taxa de frequéncia a escola de criancas entre 4 e 6 anos;

® Elevar de 6,7 para 10,7 o numero médio de séries concluidas por jovens
entre 15 e 17 anos.

Para compreender o PPA, é preciso se familiarizar com algumas
expressOes nele encontradas. Nas proximas péginas, elencamos
alguns desses termos:

e Programa: é uma série de acgoes articuladas, voltadas para a
solugdo de problemas e para o atendimento das demandas de
determinada populacao beneficiada. Cada programa é desenvol-
vido com um propésito especifico, que deve estar bem claro no
PPA. Além de estabelecer objetivos, o programa deve definir pelo
menos um indicador que quantifique a situagdo que se deseja
modificar em dois momentos especificos: antes e ap6s a execu-
gao do PPA .

Com base no programa sao definidas as agoes (atividades, projetos
e operagdes especiais) necessdarias para atingir o objetivo desejado,
especificando os recursos, as metas e as unidades orgamentérias
responsdveis por sua realizacao. Apenas os programas previstos no
PPA podem receber recursos nos orgamentos anuais ou ser priori-
zados na Lei de Diretrizes Orgamentarias.
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® Acoes: Ja vimos que, para atingir seus objetivos, o programa se
desdobra em agoes e estas, por sua vez, sdo compostas de ativi-
dades, projetos e operagoes especiais. Entenda, no quadro abaixo,
o que sdo esses diferentes tipos de agao:

Atividades

Sao as agdes destina-
das a fornecer produtos
(bens e servigos) para a
sociedade de modo
continuo e permanente

Vigilancia sanitaria de
produtos, conservacao
de estradas, compra de
livros escolares

Projetos

Sao agdes novas, exe-
cutadas em periodos
limitados no tempo, das
quais resulta um produ-
to que ira contribuir para
aperfeicoar ou expandir
a atuacéo do governo

Construcao de moradias
na area rural; moderni-
zacgao das escolas

Operacoes especiais

Correspondem a agoes
que ndo geram produ-
tos nem representam
prestacao de servicos

Pagamento das despe-
sas com juros e amorti-
zacgao da divida, trans-

feréncias, indenizagdes,
pagamento de aposen-

tadorias de servidores

publicos
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PASSO

>A Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO)

POR DENTRO DA LDO_

Além de ser um instrumento de
integracao entre o PPA e a LOA, a
LDO cumpre as seguintes fungdes:
® Dispode sobre alteragdes na
legislacéao tributaria e sobre con-
cessodes de beneficios tributarios;
® Estabelece a politica de aplica-
cao das agéncias financeiras de
fomento (instituicdes que finan-
ciam projetos de desenvolvimen-
to), como a Caixa Econémica
Federal e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES);

® Determina metas fiscais, crité-
rios para reduzir as autorizacdes
de despesas (contingenciamento),
forma de utilizacédo da reserva de
contingéncia, condi¢des para
transferéncia de recursos para
entidades publicas e privadas;

® Define as regras para a admis-
sao de pessoal, concesséao de
vantagem ou aumento de remu-
neracéo, criacdo de cargos publi-
cos etc.

DrEpOIS DE ELABORAR o PPA, os governos
irdo, ano a ano, definir por meio da LDO
as prioridades e metas a serem atingidas
por meio da execugdo dos programas e
acgoes previstos no Plano Plurianual. Para
que isso ocorra, entre outras diretrizes, a
LDO estabelece as regras que deverao
orientar a elaboragao da LOA. A Lei de
Diretrizes Orgamentarias também foi
concebida pela Constituigao de 1988, nao
s6 para integrar as areas de planejamento
e orgamento, mas para tornar efetiva a
atuagdo do Poder Legislativo na definicao
dos programas e agdes prioritarios, nao
deixando essa tarefa apenas nas maos do
poder Executivo.

Na LDO, sao especificados os programas
e agOes governamentais de execucgao
prioritdria e a meta fisica a ser atingida
até o final do ano subseqiiente. Em 2008,
por exemplo, foi aprovada a LDO-2009,
com as regras para o orgcamento de 2009.
Essas diretrizes devem ser seguidas ao pé
da letra por todos os envolvidos no pro-
cesso orgamentario.

Passo 5 > A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)



O Legislativo deve discutir, propor emendas e votar o Projeto de
LDO até o encerramento da primeira parte da sessao legislativa.
Se isso nao for feito, o recesso é suspenso até que o projeto seja
votado. Para saber quais os prazos para o envio e para a aprova-
cdo da LDO em seu estado e em seu municipio, basta consultar
a Constituigao Estadual, a Lei Organica Municipal e o regimen-
to interno da Cadmara Municipal.

Apés aprovado pelo Legislativo, o Projeto de LDO é encaminhado
ao Executivo para sangdo. Em caso de veto, o projeto é analisado
pelos parlamentares, que podem manté-lo ou derruba-lo. A LDO s6
passa a vigorar depois de publicada no respectivo Diario Oficial.

5.1 AS DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

Como vimos, no sistema integrado de planejamento e orgamento
em vigor no Brasil, a LDO é um instrumento de ligacao entre o
plano estratégico de longo prazo, representado pelo PPA, e o plano
operacional, representado pelos orgamentos anuais. Assim, a LDO
traz uma série de normas para a elaboragao, a organizacao e a exe-
cugdo da LOA. Essas normas sdo um verdadeiro bé-4-ba para que
os envolvidos no processo orgamentario nao tenham nenhum tipo
de davida sobre a estrutura e o contetiddo do orcamento anual.

A LDO define as estratégias, as metas e as prioridades da administra-
¢ao publica. No anexo de metas e prioridades, o governo determina
quais programas e agoes terao prece-

déncia na alocagao dos recursos no DE OLHO NAS METAS_

Projeto de LOA, isto é, os que estao Os conselhos e movimentos organi-
em primeiro lugar na fila para rece- zados em torno dos direitos da crian-
ber verbas no ano seguinte. No anexo ~ ¢@ € do adolescente devem ter espe-

cial atencéo ao anexo de metas e
prioridades do projeto de LDO. E
nesse projeto que se encontram as
acbes que o Executivo ira priorizar na
elaboracdo do orcamento. Por isso,

também sao estabelecidas as metas a
serem alcangadas por meio da execu-
¢ao dos programas e agoes.

Como vimos, na LDO esta determi- os conselhos precisam analisar e, se
nado aquilo que o Projeto de Lei for o caso, complementar esse anexo
Orcamentaria Anual deve conter, por meio de emendas parlamentares
sua organizagdo e como deve ser que deixem claras as prioridades de

apresentado pelo Poder Executivo investimento.
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ao Legislativo. Nesse aspecto, a LDO funciona como uma verdadei-
ra cartilha para os envolvidos no processo orgamentario, pois
explica o que é um programa, agao, atividade ou projeto; especifi-
ca como identificar o que é orgamento fiscal, da seguridade social
ou de investimentos das estatais (Veja mais em “Tipos de orgamen-
to, na pag. 41”), informa quais sao os tipos de receita e despesa de
uma LOA, os anexos de metas fiscais, de riscos fiscais, etc.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias também determina os compo-
nentes da LOA, como: mensagem do chefe do Executivo; analise
da conjuntura socioecon6mica; o préprio texto da lei; especifica-
¢ao de receitas (indicando as fontes de recursos) e despesas (indi-
cando onde sera gasto cada centavo do orgamento); e o orgamento
de investimento das empresas publicas nas quais a Uniao, os
municipios ou os estados detém a maioria das agodes.

REGRAS EXPLICITAS

Além de definir metas e prioridades, a LDO determina, ponto a ponto, como
deve ser a elaboragéo e a execug¢ao do orgamento do ano seguinte. Entre as
regras nela descritas, estao:

® Elaboracao de demonstrativos para dar transparéncia a situacao financeira
do governo, como os demonstrativos da divida publica e dos gastos com saude
e educagao;

® Critérios para o inicio de novos projetos, apds o adequado atendimento dos
que estdo em andamento; e para contingenciamento financeiro e de dotagoes,
isto &, reducao de gastos quando a evolugdo da receita compromete os resulta-
dos orgcamentarios pretendidos ou nao confirma a previsao inicial;

® Regras para avaliar a eficiéncia das a¢des desenvolvidas;

® Condicoes para a transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas
e condicées complementares para transferéncias voluntarias entre a Unido e as
demais esferas de governo;

® Especificacoes das acbdes no orcamento, para facilitar o controle do Poder
Legislativo, dos tribunais de contas e da sociedade sobre a aplicacdo dos recur-
s0s publicos. Por exemplo, na acéo “Aquisicao de alimentos da agricultura fami-
liar", da LDO da uniao, estdo descritas quantas toneladas serdo compradas, de
quem serdao compradas e para quem serao distribuidas;

® Organizacgéo visual e condi¢cdo da despesa e da receita, ou seja, a
maneira como deve ser detalhada a programacgao de trabalho das unidades
orcamentarias;

® Autonomia dos poderes Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico para
elaborarem o préprio orgcamento.
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Além disso, a LDO fixa os limites
para o refinanciamento dos juros e
dos encargos da divida de munici-
pios, estados e da Unido (Veja mais
em “Cobertor curto”). O refinancia-
mento corresponde ao pagamento
do principal da divida, atualizado
monetariamente com recursos origi-
narios da emissao de titulos da divi-
da publica, ou seja, por meio de
novos empréstimos. Os juros e
encargos representam as parcelas
que deverdo ser pagas, mas que Nnao
serao abatidas do principal, pois cor-
respondem ao custo da divida, isto €,
a vantagem financeira de quem fez o
empréstimo para o governo.

COBERTOR CURTO_

Para limitar o aumento da divida e
impedir que o problema seja empur-
rado para os governos seguintes, a
LDO estipula o resultado primario de
cada orcamento, que € o resultado
das receitas nao-financeiras (impos-
tos, transferéncias, entre outras)
depois que forem pagas as despesas
nao-financeiras (pessoal, obras, equi-
pamentos, manutencao e outros), isto
€, sem considerar o pagamento dos
juros e encargos de dividas. Esse
resultado, quando positivo € denomi-
nado “superavit primario” e, em geral,
vem sendo utilizado para pagar os
juros e a amortizacdo da divida.

No decorrer da execugao do orgamento, geralmente, o governo tem
adotado o contingenciamento, com o objetivo de economizar
recursos para o pagamento da divida externa. Assim, o governo
deixa de gastar com os programas que atendem as necessidades
urgentes da populacgao (Veja mais na pag. 49)

Ainda compdem a LDO as regras para o célculo de despesas e limi-
tes de gastos com pessoal e encargos para todos os poderes (Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario). Enquanto a despesa com pessoal for
superior a 95% do limite, é proibido fazer novas contratagoes ou
dar aumentos salariais. Nos tltimos 180 dias de um governo tam-
bém é proibido contratar ou aumentar salérios.

A LDO anda de maos dadas com a
Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que define os limites para as
despesas com pessoal e com encar-
gos sociais. Conhega os percentuais
maximos fixados pela LRF para esse
tipo de gasto (Veja ao lado em “Con-
trole de gastos”).

CONTROLE DE GASTOS

Esfera Limite*
Uniao 50%
Estados e 60%

Distrito Federal
Municipios 60%

* Calculado sobre percentual da receita
corrente liquida.
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5.1.1 AGENCIAS FINANCEIRAS DE FOMENTO

Ja sabemos que os recursos das agéncias financeiras de fomento,
que sao aquelas instituigoes que financiam projetos de desenvolvi-
mento, sdo recursos extraorgamentarios. Isso significa que esses
recursos nao deverdo constar na LOA, mas serdo utilizados direta-
mente por essas agéncias para financiar programas e agoes expres-

sos no PPA.

POR EXEMPLO_

Na LDO de 2006, a diretriz da Caixa
Econémica Federal é a “reducao do
déficit habitacional e melhoria nas
condicdes de vida das popula¢des
carentes, via financiamentos a proje-
tos habitacionais de interesse social,
projetos de investimentos em sanea-
mento basico e desenvolvimento da
infra-estrutura urbana e rural”.

As agéncias financeiras oficiais de
fomento sdo o Banco do Brasil, a Caixa
Econdémica Federal, o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES), o Banco do Nordeste,
o Banco da Amazobnia, entre outros. A
LDO estipula diretrizes genéricas para
essas agencias (Veja mais em “Por
exemplo”).

5.1.2 LEGISLAGAO TRIBUTARIA

Qualquer alteragao na legislagdao tributaria — que represente a
concessdo ou a ampliacdo de beneficios de natureza financeira
ou patrimonial, acarretando rentincia de receita por parte da
Uniao, dos estados ou dos municipios — deve ser expressa na LDO.

Do contrério, nao tera validade.

DESCONTOS ANOTADOS_

Os incentivos ou beneficios tributarios
descritos na LDO precisam ter um
detalhamento minimo que identifique:
® Qual o periodo de vigéncia que
tera o incentivo ou o beneficio;

® Todas as despesas de valor equi-
valente que serao canceladas duran-
te o periodo para a compensacao do
incentivo ou do beneficio;

® De onde vira a receita adicional
para compensar a perda.

E também na LDO que devem estar
descritas as regras para a concessao de
incentivos ou beneficios tributarios.
Um exemplo disso seria a redugao ou
isengdo de impostos para determinado
grupo de contribuintes. Ao decidir por
uma dessas concessoes, também é pre-
ciso fazer o detalhamento de sua vali-
dade e de como os recursos nao arreca-
dados serao compensados (Veja mais
em “Descontos anotados”).
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5.1.3 ANEXOS A LDO

Complementares ao texto da LDO
constam dois anexos: o de metas fis-
cais e o de riscos fiscais. As metas
fiscais sdo relativas a receitas, des-
pesas, resultado nominal, resultado
primario e divida ptublica (Veja mais
em “Entenda as metas fiscais”). Os
valores sdo fixados para um perio-
do de trés exercicios financeiros e
constam de um documento da LDO
denominado Anexo de Metas Fis-
cais. A cada exercicio, as metas sao
revistas para assegurar o equilibrio
financeiro da Unido, dos estados e
dos municipios.

Também constam no Anexo de Metas
Fiscais as metas relativas ao exercicio
anterior, a estimativa e a compensa-
¢ao de rentncia de receitas, e a situa-
¢ao financeira e atuarial do regime
de previdéncia — isto é, as projecoes
do governo entre o que vai arrecadar
em contribuigoes e gastar em paga-
mento de beneficios, aposentadorias
e pensdes. Além disso, sao assinala-
dos aumentos de despesas de dura-
¢ao continuada, que sao aqueles que
se prolongam por mais de dois anos,
como os salarios.

Ja no Anexo de Riscos Fiscais — que
deve ser incluido em toda LDO
como determina a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal —, o governo faz uma
avaliacao dos riscos que podem afe-
tar o equilibrio das contas publicas
e indica as providéncias necessarias

ENTENDA AS METAS FISCAIS_

® Metas de receitas: correspondem
ao que o governo estima arrecadar;
® Metas de despesas: fixam o que
0 governo podera gastar no periodo;
® Resultado primario: corresponde
a diferenca entre as receitas e as des-
pesas realizadas no periodo, exceto
0s juros e o0s encargos da divida;

® Resultado nominal: corresponde
a diferenca entre as receitas e as
despesas realizadas no periodo,
levando-se em conta 0s juros os e
encargos da divida.

ENTENDA OS RISCOS FISCAIS_

® Riscos orcamentarios: relacio-
nam-se a possibilidade de as receitas
e despesas previstas no orcamento
ndo se confirmarem, isto é, a receita
ser menor do que o estimado e/ou a
despesa ser maior do que a fixada na
LOA;

@ Riscos de divida: sao aqueles
decorrentes da administragéo da divida
e de passivos contingentes. A primeira
situacao diz respeito as variacdes das
taxas de juros e de cambio, que afetam
diretamente o montante da divida publi-
ca e o valor dos juros a serem pagos
pelo governo. A segunda se refere a
dividas ainda n&o reconhecidas, como
acoes judiciais contra o municipio, 0
estado e a Uniao e processos (coleti-
vos, individuais e de empresas) contra a
Uni&o devido a indexagéo e ao controle
de precos adotados durante os planos
de estabilizagcdo econémica — Plano
Cruzado e Plano Collor, por exemplo.
Caso perca as agdes, 0 governo € obri-
gado a pagar essas contas que nao
estdo previstas no orgamento.
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caso isso acontega. Os riscos fiscais sao divididos em duas catego-
rias: orgamentarios e de divida (Veja mais em “Entenda os riscos
fiscais”, na pag. 37).

5.2 POR DENTRO DA LDO

Na analise da LDO, precisamos ficar atentos aos seus diversos
aspectos, pois nela estao estabelecidos os parametros para a elabo-
ragido da Lei Orgamentéria do ano seguinte. Ali estao os parame-
tros para transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos
ou publicas, os critérios para a rentincia de receita, a politica geral
do funcionalismo ptublico, as regras para os projetos (novos e em
andamento) e para a conservagao do patrimonio publico.

5.2.1 TRANSFERENCIAS PARA ENTIDADES

Ha véarias modalidades de transferéncia de recursos orcamentérios
para entidades publicas e privadas (em geral, apenas as entidades
sem fins lucrativos podem receber recursos piblicos), como sub-
vengoes, auxilios e contribuigoes. Todas elas devem ser estabeleci-
das pela LDO.

Por exemplo, na LDO 2006 da Unido exige-se que o governo
publique e divulgue “as normas para a concessdo de subven-
gOes sociais, auxilios e contribuicoes correntes, definindo,
entre outros aspectos, os critérios de habilitacdo e selecao das
entidades beneficiarias, de alocacdo de recursos e o prazo do
beneficio”. De acordo com a LDO, essas normas devem prever o
cancelamento das transferéncias, caso os recursos sejam desvia-
dos para outras finalidades.

5.2.3 CONSERVACAO DO PATRIMONIO PUBLICO

A continuidade dos projetos em andamento e das despesas para a
manutencgao do patrimoénio puiblico também precisam constar na
LDO. Ela institui regras para evitar a paralisagao de obras e o des-
caso com a deterioragdo de prédios pertencentes ao patrimdnio
publico, além de impedir que o governante inicie novas obras
enquanto houver outras inacabadas.
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5.2.2 POLITICA GERAL
DE PESSOAL

Além de definir limites para as des-
pesas com pessoal e encargos
sociais, a LDO estabelece as regras
para admissdo e plano de carreira
de funcionarios publicos no ano
seguinte (Veja mais em “Contrata-
cdo de pessoal”). Isso quer dizer
que a politica geral de pessoal deve
se submeter as regras da LDO.
Como ja sabemos, essas normas
estdo em sintonia com a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal.

5.2.4 RENUNCIA DE RECEITA

Os critérios para a rendncia de
receita dizem respeito as maneiras
como um governo pode abrir méao
de parte do que poderia arrecadar,
com o objetivo de atender as reivin-
dicagbes de determinados grupos
sociais, incrementar a atividade
econoOmica etc (Veja mais em “Deta-
lhamento na LDO”). Ha diversos
tipos de rentincia de receita. Alguns
deles sdo anistia, remissdo, subsi-
dio, concessao de isengoes, altera-
cao de aliquota ou modificagao da
base de célculo dos impostos
(desde que implique reducdo de
receita).

CONTRATACAO DE PESSOAL _
As determinacdes da LDO sobre a
politica geral de pessoal incluem:

® Realizacao de concursos publicos
para preenchimento de vagas exis-
tentes, criadas e ou que surgirem no
decorrer do exercicio;

® Formulacao de plano de carreira,
cargos e salarios dos servidores
publicos de cada poder e esfera de
governo;

® Definicao do regime de previdén-
cia dos servidores publicos;

® Contratacao de servidores tempo-
rarios para atender as necessidades
de emergéncia.

DETALHAMENTO NA LDO_
Conforme estabelece a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, ao optar pela
renuncia de receita, o governo deve
apresentar na LDO:

® Estimativa do impacto orcamenta-
rio-financeiro no exercicio em que a
renuncia tiver inicio e nos dois exerci-
cios seguintes;

® Demonstracao de que a renuncia
foi considerada na estimativa de
receita da LOA e que nao afetara as
metas fiscais previstas;

® Indicacdo de medidas de compen-
sacao no exercicio em que iniciar sua
vigéncia e nos dois exercicios seguin-
tes, que consiste em informar de
onde vird a receita adicional para
anular a perda com a renuncia.
Somente apds a implementagéo de
medidas de compensacgao a renuncia
entrara em vigor.
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5.3 CONSTRUINDO AS EMENDAS

A sociedade deve ficar atenta aos prazos de tramitagao da Lei de
Diretrizes Orgamentarias. Quando a LDO estiver em discussido no
Legislativo, a populagdo pode solicitar a realizagao de audiéncias
publicas para debater a lei com os parlamentares. Também pode
propor emendas, inserir programas ou aumentar metas fisicas que
julgue importantes e necessarias no anexo de metas e prioridades,
ou ainda, impedir o contingenciamento em determinados progra-
mas. Na hora de propor uma emenda é importante lembrar que ela
precisa ser compativel com o PPA (Veja mais no caderno sobre
Legislativo, no “Passo 4: Como incidir no Legislativo”).

COMO PROPOR UMA EMENDA _

Abaixo mostramos quais os principais itens que devem constar em uma emen-

da. O modelo serve tanto para a LDO quanto para a LOA. No exemplo, usamos
a proposta de inclusdo da Acao de Combate a Violéncia e a Exploracao Sexual
contra Criancas e Adolescentes no orcamento estadual de Minas Gerais:

Titulo: Incluir a Acdo Combate a Violéncia e Exploragdo Sexual contra Criangas
e Adolescentes.

Objetivo: Combater a violéncia e a exploragdo sexual contra criangas e adoles-
centes, por meio da cooperagdo com 0s municipios no desenvolvimento do Ser-
vico Sentinela.

Meta Fisica: 109 municipios.

Prioridade, Programa, Ac¢ao, Produto*:

Programa 0622 — Inclusao Social de Familias Vulnerabilizadas

Programa 4469 — Combate a Violéncia e a Exploracdo Sexual contra Criancgas e
Adolescentes.

Justificativa: A acdo de conscientizar a populagéo e estruturar um sistema de
acolhimento de denuncias de violéncia e exploragao sexual contra criangas e
adolescentes, formulada pelo Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e desenvolvida pelo Governo de Minas, no periodo 2003-2005, con-
seguiu bons resultados que precisam ser consolidados por meio do fortalecimen-
to da rede de atendimento aos casos que sdo encaminhados pelo Disque-Direitos
Humanos, Conselhos Tutelares e Promotorias Publicas. O servi¢o de enfrenta-
mento a violéncia e exploracdo sexual contra criancas e adolescentes Sentinela
estd implantado em 109 municipios e estd assegurado por convénio com o Gover-
no Federal. A acédo esperada do Governo Estadual é a de supervisao e capacita-
cao de profissionais para atender criancas, adolescentes e seus familiares.

* Deve aparecer da mesma forma como esta no PPA

Fonte: Emenda apresentada pela Frente de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adoles-
cente de Minas Gerais ao projeto de LDO-2007 (votado em 2006).
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PASSO

>A Lei Orcamentaria

Anual (LOA)

Como vimos, na LOA estdo as estimativas de receitas e a previsao
de despesas anuais de cada esfera de governo — federal, estadual e
municipal. Elaborada de acordo com a LDO e o PPA, essa lei
expressa a politica econémico-financeira e o programa de traba-

lho governamental.

Todas as receitas publicas, inclusive
suas fontes, devem estar discrimina-
das na LOA. Da mesma forma,
nenhum gasto poderad ser efetuado
por qualquer entidade ou 6érgao
publico sem que os recursos estejam
devidamente previstos na LOA.
Nela devem estar descritos o orga-
mento fiscal, da seguridade e de
investimento das empresas estatais.

Na politica econdmico-financeira
devem ser estabelecidas as diretri-
zes dadas pelo governo a economia.
Alguns exemplos sdo: assegurar o
controle das financas publicas, a
estabilidade da moeda e a credibili-
dade junto aos investidores. Na
Uniao, a LOA é comandada pelo
Ministério da Fazenda e pelo Banco
Central, que, nos dltimos anos, tem

TIPOS DE ORCAMENTO_

® Orcamento Fiscal: Destina-se aos
gastos dos Trés Poderes, fundos,
Orgaos e entidades da administracao
direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publi-
co. Envolve todas as areas da adminis-
tracao publica, exceto a saude, a assis-
téncia social e a previdéncia social.

® Orcamento da Seguridade Social:
Compreende as areas de saude,
assisténcia Social e previdéncia social.
Abrange todas as entidades e 6rgaos
vinculados a essa areas, da adminis-
tracdo direta e indireta, bem como fun-
dos e fundacdes instituidos e manti-
dos pelo poder publico.

® Orcamento de Investimentos das
Empresas Estatais: Demonstra o
investimento de empresas em que o
poder publico detenha, direta ou indi-
retamente, a maioria do capital social
com direito a voto.
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optado por uma politica econémica centrada no controle da infla-
¢ao, obtido principalmente por meio dos altos juros. Essa opgao
implica na necessidade de gerar superavits primarios como forma
de equacionar o problema da divida do governo, o que resulta em
cortes nas areas sociais, poucos investimentos e baixo crescimen-

to economico.

6.1 PRAZOS

Como vimos, o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) deve ser
enviado pelo poder Executivo de cada nivel de governo ao Poder
Legislativo, de acordo com determinagoes da Constituigdao Esta-
dual e do regimento interno da assembleia legislativa, no caso dos
estados, e da Lei Organica Municipal e do regimento interno da
camara municipal, no caso dos municipios.

PRESSAO POLITICA__

Enquanto o projeto de LOA esta
sendo elaborado pelo Executivo,

a populacéo pode e deve pressiona-
lo politicamente por meio da solicita-
céo de audiéncias publicas nas
quais podera defender suas propos-
tas. Os cidadaos também podem
propor emendas para assegurar
recursos para programas de seu
interesse quando o projeto de LOA
estiver em discussao pelo Poder
Legislativo.

6.2 ESTRUTURA

No Legislativo, a proposta é analisada
por uma comissdo parlamentar, recebe
emendas (modificacoes individuais ou
coletivas) e é votada em plenario.
Depois de aprovada pelos parlamenta-
res, a proposta é encaminhada ao
chefe do Executivo para ser sanciona-
da e entrar em vigor no ano seguinte.

Quando o chefe do Executivo ndo con-
corda com as modificacdes feitas pelo
Legislativo no Projeto de Lei Orgamen-
taria Anual, ele pode vetar os artigos
alterados. Nesse caso, o veto é analisa-
do pelo Legislativo, que pode aceita-lo
ou derrubé-lo.

A LOA é denominada de “funcional-programatica” por se basear
em fungoes e programas de governo, de acordo com a Lei 4.320/64
(Veja mais em “Regras para a elaboragao do orgamento, na pag. 7”).
Cada item de gasto é chamado de “dotagdo orgamentéaria” ou

“rubrica orcamentaria”.
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Essas rubricas sao alocadas e deta-
lhadas por é6rgaos da administragao
publica, sendo executadas por Uni-
dades Orgamentarias, que nada
mais sdo do que as instancias de
governo responsaveis pela realiza-
¢ao do gasto publico. A estrutura
dos gastos presente na LOA apre-
senta: fungao, subfuncgao, programa
e acao (Veja mais em “Denomina-
goes”). Também sado detalhados as
fontes dos recursos e como se dara
a despesa. Via de regra, a dotagao
de um o6rgao sera classificada em
uma unica funcao, ao passo que a
subfuncao seré escolhida de acordo
com a especificidade de cada agao.

Também constam na LOA as metas
fisicas (quantidades) e as metas
financeiras (recursos) para cada
item de gasto que o governo preten-
de realizar. Essas metas também
tém de estar de acordo com o PPA e
com a LDO.

DENOMINACOES _

® Funcao: Representa o maior nivel
de agregacao das diversas areas de
despesa que competem ao setor
publico. Deve-se adotar como Fun-
¢c&o aquela que é tipica ou principal
do 6rgao. Exemplo: Todas as ag¢des
da Secretaria de Saude s&o alocadas
na funcéo “Saude”.

® Subfuncao: Representa uma sub-
divisdo da funcéo, visando agregar
determinado subconjunto de despe-
sas e identificar a natureza béasica
das agdes que se distribuem em
torno das fun¢des. Exemplo: Dentro
da funcao “Saude” pode constar a
subfuncao “Previdéncia do Regime
Estatutario”, voltada para o pagamen-
to dos aposentados da secretaria, ou
na subfuncao “Atencao Basica”, a
construcao de centros de saude.

® Programas e acoes: ja foram
explicados na secéo 4.3, “A organiza-
cao do PPA”, nas pags. 29-32.

6.3 VOTACAO FORA DO PRAZO

A LOA vigora por um exercicio financeiro, que tem inicio em 1°
de janeiro e se encerra em 31 de dezembro. Por isso, deve ser apro-
vada em um ano para entrar em vigor no ano seguinte. Assim, em
2008, foi votada a LOA-2009.

Nem sempre, porém, o Poder Legislativo consegue apreciar e votar
o projeto enviado pelo Poder Executivo dentro do prazo constitu-
cional, que é o encerramento da sessao legislativa. Como vimos, o
prazo dos estados é estabelecido na Constituicao Estadual e no
regimento interno da assembleia legislativa; o dos municipios, na
Lei Organica Municipal e no regimento interno da Camara Muni-
cipal. Em todas as esferas de governo, o Legislativo ndao entra em
recesso até a aprovagao do orgamento, mas a Constituigdo nao diz
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E em seu municipio? 0 que aconteceré se a lei nao for san-
HAa um limite cionada até 31 de dezembro. Por isso,

_ diversas Leis de Diretrizes Orgamenta-
estabelecido pela rias (LDO) tém estabelecido regras

LDO para a exeougéo para a execugdo proviséria do orga-
. mento até que este seja votado e san-
provisoria do

? cionado e passe a vigorar.
orcamento”

Algumas Leis de Diretrizes Orgamen-

tarias autorizam o uso provisério dos
recursos de forma genérica, estabelecendo um méximo de gas-
tos. Na Uniédo, esse teto é de um duodécimo (1/12) do total do
orgamento, por més, até a aprovagao da LOA. Outras, mais rigi-
das, autorizam a execugdo orgamentaria apenas para atender a
alguns tipos de despesa considerados inadiaveis, como transfe-
réncias constitucionais, pagamento de pessoal e de juros e
encargos de dividas. Assim, as despesas que nao contarem com
autorizagao especifica nao podem ser realizadas até que a LOA
seja sancionada.

Enquanto o orcamento ndo for votado em seu municipio, por
exemplo, o prefeito ndo podera dar inicio a uma nova obra, como
o calgamento das ruas de um bairro da periferia, mesmo que os
recursos fiquem “parados” no caixa da prefeitura. Por isso, é
importante acompanhar de perto o processo de discussao e vota-
¢ao da Lei Orgcamentaria. Além de defender os interesses da cole-
tividade, a participagdao popular pode contribuir para que o orga-
mento seja votado dentro do prazo, além de garantir recursos para
politicas consideradas prioritarias.

Nao é raro ocorrer
atrasos na aprovacao da
LOA. Fique de olho se
essa situagao acontece
em sua cidade e quais
medidas sao tomadas
nesses casos
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PASSO

>Analise da execucao orcamentaria

PARA O ACOMPANHAMENTO da execugdo orgamentéria, emprega-se a
relacao entre o recurso liquidado sobre o autorizado (Veja mais em
“Planilha orgamentaria”, na pag. 46). Essa operagao indica quanto
do gasto planejado resultou em servigo prestado ou bem adquiri-
do, fornecendo o nivel de eficiéncia do governo.

Outra analise da execugao orgamentaria é por meio da compara-
cao entre a dotagao inicial de diferentes anos, a fim de verificar se
houve variagdo do montante de recursos destinados as agoes sele-
cionadas, de uma LOA para a outra. Por exemplo, com o intuito de
priorizar ou cumprir metas, o governo pode alocar mais recursos
financeiros em um ano do que em outro em determinada agéo,
havendo a necessidade de se calcular a proporgao de aumento ou
diminuigdo da destinagdo orcamentaria voltada a essa agdo no
periodo de tempo selecionado.

Em todos esses casos, é importante ter clareza no momento da lei-
tura da planilha orgamentaria. Desse modo, apresentamos uma
tabela na pagina seguinte com as colunas da execugao financeira
tais como apresentadas nos orcamentos das trés esferas de gover-
no: federal, estadual e municipal. Ela ajuda a compreender como
funciona a LOA, facilitando o acompanhamento da execugado
orgamentaria.
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Planilha orcamentaria

Lei apds
vetos
(dotacao
inicial)

(A)

Créditos Lei +
ad|C|ona_us + credlto§ Empenhado  Liquidado Valores
remaneja-  (dotacdo pagos
mentos autorizada)

(B) (C)=(A)+(B) (D) (E) (F)

(A) Lei apos vetos (dotacao inicial): Consiste no montante de recursos orgamen-
tarios alocados na LOA publicada para uma determinada rubrica orgamentaria,
ou seja, a lei sancionada apds os vetos do Executivo. Os dados relativos a dota-
¢éo inicial permanecem constantes ao longo do ano. E possivel, no entanto,
haver uma dotacao inicial igual a zero, o que se da quando se faz necessaria
uma acéo de governo apods a publicacédo da Lei Orgamentaria Anual. O valor dos
recursos vai constar no orcamento a partir da coluna de créditos adicionais.

(B) Créditos adicionais mais/menos remanescentes: S&o instrumentos de ajus-
te orgamentario em relagcéo as autorizagdes de despesas nao computadas ou
insuficientemente dotadas na lei orgamentaria. Tem por finalidade realizar acer-
tos ap6s a mudancga de rumo das politicas publicas, variagdes de preco de mer-
cado dos bens e servigcos a serem adquiridos pelo governo ou, ainda, situagdes
emergenciais inesperadas e imprevisiveis. Sao classificados em crédito suple-
mentar, crédito especial e crédito extraordinario (Veja mais em “Tipos de crédi-
to, na pag. 49”).

(C) Lei mais/menos créditos (dotacao autorizada): Consiste na dotagao inicial
mais as variagdes (para mais ou para menos) ocorridas no montante de recur-
sos de uma determinada dotagao orgamentaria ao longo do exercicio. Assim, é
possivel que a agdo de uma unidade orcamentaria tenha sua dotacdo aumen-
tada em funcdo de um maior ingresso de receita global ou, ainda, ser reduzida
devido a abertura de crédito extraordinario em favor de um outro 6rgao.

(D) Empenhado: O empenho é uma das fases da realizagdo da despesa. Sig-
nifica que a administracdo publica se compromete em reservar um determina-
do recurso para cobrir despesas com aquisi¢cao de bens ou servigos prestados.
Portanto, € uma garantia para o credor de que existe respaldo orcamentario
para a referida despesa.

(E) Liquidado: A liquidagéo consiste na fase seguinte ao empenho e represen-
ta o reconhecimento por parte da administragé@o publica de que o bem foi entre-
gue ou que o servigo foi prestado.

(F) Valores pagos: E a fase de pagamento do bem adquirido ou do servico
prestado. Nessa fase, a administracdo publica esta quitando seu débito. Vale
ressaltar que quando ha disponibilidade financeira para a despesa, essa fase é
realizada concomitantemente com a liquidagao.
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7.1 ALTERACOES NA LOA

Durante a execugao do orgamento, a LOA pode sofrer alteragoes
sempre que for constatada a necessidade de aumentar a verba de
determinadas acoes ou de incluir outra agdo ou despesa nao pre-
vista inicialmente.

Essas alteragoes sao feitas por meio de leis de créditos adicionais
ou de decretos de abertura de créditos suplementares. Os créditos
adicionais sdo um instrumento de ajuste orgamentario para cobrir
despesas nao previstas ou com previsdo insuficiente na Lei Orga-
mentaria. Eles podem ser utilizados para corrigir eventuais
mudancgas de rumo das politicas publicas, variagoes de prego dos
bens e servigcos a serem adquiridos ou situagoes emergenciais,
inesperadas e imprevisiveis.

Para que haja a liberagdo do recurso, o Poder Executivo precisa
submeter ao Legislativo um projeto de lei pedindo crédito adicio-
nal, com a indicacdo de qual serd a fonte de recursos que ira
amparar as novas despesas. Também é preciso que se justifiquem
os motivos e se indique quais as consequéncias dos cancelamen-
tos sobre a execugdo das atividades, projetos, operagoes especiais
e dos respectivos subtitulos e metas.

Apenas em casos

de guerra ou de
calamidade publica, o
governo pode realizar
gastos nao-autorizados,
depois justificar como
sera feito o
remanejamento para
compensar essa
mudanca nos planos
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Tipo de cré-
dito

Crédito
suplementar

Crédito
especial

Crédito
extraordina-
rio

Tipo de crédito

Descricao

E um reforgo na dotacéo orca-
mentaria ja existente na LOA. E
aberto quando os créditos orca-
mentarios s&o ou se tornam insu-
ficientes. A Constituicao permite

que a prépria LOA dé autorizagédo
limitada para que o Executivo ndo

precise sempre encaminhar um
projeto de lei ao Legislativo.
Dessa forma, o Executivo pode
baixar um decreto para abrir cré-
ditos suplementares.

Destina-se a cobertura de novas
despesas, incluidas na LOA
depois que o orcamento ja esta
em execucao.

E destinado a atender despesas
urgentes e imprevisiveis. E aber-
to por decreto do chefe do Poder
Executivo (ou por medida provi-

séria, no caso da Uniao). Ao con-

trario dos créditos suplementar e
especial, pode ser aberto sem
que o Executivo indique previa-

mente de onde virao os recursos.
A despesa é imediatamente auto-

rizada e, depois, sao feitos os
ajustes na LOA para que seja
incluida na previséo inicial de

gastos.

Exemplo

A prefeitura de seu municipio
descobre que o recurso pre-
visto na LOA para a constru-
¢éo de um centro esportivo, de
R$ 1 milhdo, ndo sera suficien-
te. Nesse caso, o prefeito pode
apresentar a cAmara de verea-
dores um projeto de lei de cré-
dito adicional.

Se no seu municipio o governo
decidir canalizar um corrego,
por exemplo, e se essa despe-
sa nao estiver prevista na LOA,
ele deve apresentar um projeto
de crédito adicional ao Legislati-
Vo, justificando a necessidade
da obra e mostrando de onde
VIirAo 0S recursos.

Ocorre nos casos de guerra e
de calamidade publica.
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As fontes de recursos para a abertura de crédito suplementar ou
especial podem vir do superavit financeiro apurado no orgamen-
to do exercicio anterior, do excesso de arrecadagao, da anulacao
parcial ou total de dotagoes orgcamentérias ou, ainda, do produto
de operagoes de crédito que a legislagdo permita ao Poder Execu-
tivo realizar.

No caso dos créditos especial e extraordindrio, se a lei de autori-
zagdo do crédito for promulgada nos tltimos quatro meses do
exercicio corrente, ele poderad ser reaberto no exercicio seguinte,
nos limites do seu saldo, sendo incorporado ao orgamento do
exercicio financeiro subsequente.

Muitas vezes, o Executivo reduz ou deixa de realizar determina-
das despesas fixadas na LOA para liberar verbas para outra des-
pesa, isto é, ele tira recursos de uma agao e aplica em outra. Em
alguns casos, pode-se usar a reserva de contingéncia, que é uma

verba prevista na LOA, mas sem
destinagao especifica — uma espé-
cie de “poupanca obrigatéria” cujos
recursos podem ser usados para a
cobertura de despesas ndo previs-
tas, especialmente em caso de
guerra ou calamidade publica. Na
pratica, porém, os recursos da
reserva de contingéncia tém servi-
do para cumprir as metas de supe-
ravit primario, que é a economia
que o governo faz todos os anos
para pagar juros e amortizagdes da
divida publica.

O superévit financeiro do exercicio
anterior corresponde a sobra de
caixa do governo, ou seja, recursos
que nao estdo comprometidos com
nenhuma despesa de acordo com o
balango final do ano anterior. Ja o
excesso de arrecadagido ocorre quan-
do, no decorrer do ano, novas esti-

FALTOU RECURSO. E AGORA?
Como vimos, quando o Executivo
percebe que faltardo recursos, ele
pode decretar o contingenciamento
de gastos. Para isso, expede um
decreto, de modo que néo é neces-
sario que o ajuste de contas seja dis-
cutido nem aprovado pelo Legislativo.
O poder regulamentar do Decreto de
Contingenciamento esta nos artigos
8° e 92 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Tais dispositivos impdem a
execucao orcamentaria a obrigatorie-
dade de observar a necessidade de
poupanca obrigatéria para a cobertu-
ra de despesas nao previstas, ou
aumentar a meta do resultado prima-
rio (receita menos despesa antes do
pagamento dos juros) prevista na
LDO. Para ter validade, o Decreto de
Contingenciamento precisa expor 0s
motivos e critérios que levaram o
poder Executivo a realizar a suspen-
séo do gasto.
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mativas indicam que a receita sera maior do que a prevista inicial-
mente na LOA. Como ja vimos, as despesas devem ser iguais as
receitas. Se a receita aumenta, havera “sobra” de recursos para
reforgar as dotagoes ou incluir novas despesas na LOA.

Do contrario, se novas estimativas indicarem que a receita sera
menor do que a prevista inicialmente, deve-se adotar medidas de
reducao de despesas. Assim, os 6rgaos e instituigdes que recebem
dotagoes orgamentérias sdao obrigados a apertar o cinto e a fazer
economia, pois o poder Executivo diminui ou impede a liberagao
de vebas previstas. Essa redugdo de gastos é chamada de contin-
genciamento (Veja mais em “Faltou recursos. E agora?”, pag. 49).

Outra forma que o governo usa para obter recursos imediatamente
e devolvé-lo depois, pagando juros, é por meio das operagoes de
crédito — que podem ser empréstimos ou financiamentos. Para
fazer esses empréstimos, o Executivo precisa de autorizagao do
Legislativo e, além disso, deve obedecer a uma série de exigéncias
legais.
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PASSO

>Prioridade absoluta

AGORA QUE JA COMPREENDEMOS o funcionamento geral do orgamen-
to puablico, é importante aplicarmos esses conhecimentos para o
controle dos gastos voltados para a garantia dos direitos de crian-
cas e adolescentes. Para isso, apresentaremos neste capitulo algu-
mas informagoes sobre o Fundo dos Direitos da Crianga e do Ado-
lescente (FDCA) — conta administrada pelos Conselhos de Defesa
dos Direitos da Crianga e do Adolescente e que reforga os recursos
para a area — e sobre o Orcamento Crianca e Adolescente (OCA).
Ambos sdao fundamentais para a realizagao dos principios e dire-
trizes do Estatuto da Crianga e do Adolescente, pois nao existe
prioridade absoluta sem prioridade orgamentaria.

8.1 O FUNDO DOS DIREITOS

Os FDCAs atendem ao pressuposto do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA) de constituir uma rede de protegédo, tendo como
principio a universalizagdo dos direitos para toda a populagao
infanto-juvenil, independentemente da classe social. A criagao dos
FDCAs esté prevista para as trés esferas da federagao, e seu objeti-
vo é agregar os recursos financeiros necessarios a criagdo e a manu-
tengao da rede de protegao.

Instituidos pela Lei 8.069/90 (Estatuto da Crianga e do Adolescen-
te) e pela Lei Federal 8.242/91, constituem-se como fundos publi-
cos, da modalidade especial (Veja mais em “Os fundos especiais”,
na pag. 52). Em geral, sao atrelados a Secretaria de Assisténcia
Social, e, em alguns casos, sdo também envolvidas as Secretarias
de Finangas ou de Planejamento.
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OS FUNDOS ESPECIAIS _

Criados com a intencao de democra-
tizar e dar maior transparéncia no
trato com o dinheiro publico, os fun-
dos especiais foram instituidos e sao
regidos pela Lei 4.320/64:

Art. 71: Constitui fundo especial o
produto de receitas especificadas que
por lei se vinculam a realizacao de
determinados objetivos ou servicos,
facultada a adog¢ao de normas pecu-
liares de aplicagao.

Art. 72: A aplicacao das receitas
orcamentarias vinculadas a fundos
especiais far-se-a através de dotagao
consignada na Lei de Orgamento ou
em créditos adicionais.

Art. 73: Salvo determinagéo em con-
trario da lei que o instituiu, o saldo
positivo do fundo especial apurado
em balanco sera transferido para o
exercicio seguinte, a crédito do
mesmo fundo.

Art. 74: A lei que instituir fundo
especial podera determinar normas
peculiares de controle, prestacéo e
tomada de contas, sem, de qualquer
modo, elidir a competéncia especifica
do Tribunal de Contas ou 6rgao
equivalente.

O Fundo dos Direitos da Crianca e do
Adolescente pode receber varias
nomenclaturas, pois a lei nao indica
uma Unica denominagao a ser usada.
O importante é que a Uniao, os esta-
dos, o Distrito Federal e os municipios
possuam apenas um unico e respecti-
vo fundo vinculado ao Conselho dos
Direitos, conforme estabelece o ECA,
em seu artigo 88.

Os fundos especiais sdo compostos
por recursos destinados exclusiva-
mente a servigos e objetivos especifi-
cados em suas leis de criagdo. Assim,
os Fundos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente tém sua receita vinculada
exclusivamente a programas e projetos
destinados a garantia dos direitos de
meninos e meninas, sob gestdo do
conselho dos direitos, de acordo com
o ECA e com o artigo 227 da Consti-
tuicao Federal.

Resultado das reivindicagoes dos ato-
res sociais que acreditavam que uma
maior proximidade com os oérgaos
estatais poderia impulsionar a trans-
paréncia e a responsabilidade, o
Fundo dos Direitos da Crianga e do

Adolescente traz como pressuposto a partilha do poder na defini-
¢ao das prioridades do orgamento. Por isso, o FDCA também obe-
dece ao artigo 204 da Constituigdo Federal de 1988, que dispoe
sobre a democracia participativa no campo orgamentério.
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8.1.2 CRIACAO

Para que exista o Fundo dos Direitos da Crianga e do Adolescente,
é preciso que o Executivo encaminhe para o Legislativo um proje-
to de lei pedindo a criagdo desse fundo. Sendo aprovado, é publi-
cado um decreto regulamentando-o. Na lei devem constar o 6rgao
estatal ao qual ele sera vinculado, suas receitas, despesas e os res-
ponsaveis por sua gestao.

A criagao e o funcionamento do FDCA nos diversos municipios, no
Distrito Federal, nos estados e na Unido deve obedecer a regula-
mentagao nacional de pardmetros para a criagao e funcionamento
dos Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente, que vem
sendo discutida pelo Conanda (Conselho Nacional dos Direitos da
Crianga e do Adolescente). A proposta é consolidar em uma reso-
lugao do érgao as orientagoes sobre o funcionamento geral dos con-
selhos, em todos os niveis de governo.

8.1.2 FUNCAO

Como vimos, a politica voltada a crianga e ao adolescente é inter-
setorial, pois engloba as diversas areas da politica social, além de
setores de outros poderes. Sua realizacdo pressupde a atuacao
integrada de varios érgaos de governo, além da articulacdo dos
diversos conselhos dentro do municipio.

As linhas de agao da politica de atendimento sao detalhadas no arti-
go 87 do ECA e suas diretrizes sao dadas pelo artigo 88. A ideia é
que se construa uma rede de protecao integral para criangas e ado-
lescentes. O FDCA é o mecanismo instituido para garantir recursos
para os programas e projetos de garantia dos direitos das criangas e
dos adolescentes. Esses programas devem estar atrelados as demais
politicas voltadas a essa populagdo, formando um guarda-chuva
que tem como base o plano elaborado pelo Conselho de Direitos.

De acordo com o artigo 86 do Estatuto, as politicas financiadas pelo
Fundo serdao implementadas por meio de um conjunto articulado
de agOes governamentais e nao-governamentais, seguindo os regi-
mes de atendimento dispostos no artigo 90 — que se dividem em
projetos de protecao especial, referenciais ou emergenciais.
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Essas politicas devem ocorrer de forma descentralizada, realizadas por
entidades de atendimento governamentais ou nao-governamentais. No
altimo caso, ha uma selegdo entre as organizagoes, obedecendo as dire-

DE ONDE VEM O RECURSO_

Os recursos que compdem os FDCAs
fazem parte do tesouro publico e
podem vir de fontes diversas:

® Poder Publico (municipios, esta-
dos, Distrito Federal e Uniao) deveria
ser a principal fonte dos recursos,
conforme estabelece o art. 227 da
Constituicao Federal e o artigo 4° do
ECA — que determinam a destinagéao
privilegiada de recursos publicos para
programas voltados ao atendimento
de criancas e adolescentes;

® Destinagc6es de imposto de renda
de pessoas fisicas ou juridicas, deter-
minadas pelo artigo 260 do ECA. A
pessoa fisica pode destinar até 6%
do Imposto de Renda devido (Lei n®
9.532/97) e as pessoas juridicas —
tanto as empresas privadas quanto as
estatais — até 1% (Decreto n° 794/93;
Lei n° 9.532/97);

® Multas decorrentes de condena-
cao em agdes civeis e aplicacao

de penalidades administrativas ou
penais previstas nos artigos 228 a
258 do ECA;

® Outras fontes, como transferéncias
entre entes da federacao, convénios,
doacdes ou contribuicbes de pessoas
fisicas, governos, organismos nacio-
nais ou internacionais, resultados

de aplicacdes financeiras e de clau-
sulas especificas de contratos de
licitacdo publica;

® Bens materiais, tanto de pessoa
fisica quanto juridica, que podem ser
doados de acordo com as Instrucdes
Normativas n® 86/97, 258/02 e 267/02
da Receita Federal.

trizes firmadas no plano de aplicagao ela-
borado pelos conselheiros. Cada Conse-
lho precisa elaborar em seu regimento
interno e, por meio de suas resolugoes,
os critérios especificos (prazos, linhas de
atendimento etc.) para esse processo.

Ha um entendimento geral de que
devem ser priorizados os programas
de protegao especial, que sempre
devem figurar entre os financiamentos
do Fundo. Havendo mais recursos,
eventualmente a aplicagao pode ser
feita em pesquisas, estudos, capacita-
cao e divulgagdo do Estatuto. Ja o
financiamento de politicas basicas
raramente deve ocorrer por meio desse
recurso. Ha quem diga que as politicas
de assisténcia social podem eventual-
mente ser financiadas pelo FDCA,
outros atestam que apenas em casos
excepcionais e de extrema urgéncia
isso deve acontecer.

Indiscutivel é que os recursos do
Fundo dos Direitos da Crianga e do
Adolescente ndao devem ser utilizados
para o pagamento, a manutengao e o
funcionamento do Conselho Tutelar
(ECA, art. 134), nem para a manuten-
¢ao e funcionamento dos Conselhos
dos Direitos da Crianca e do Adolescen-
te, para cobrir politicas ptblicas que ja
disponham de fundos especificos ou
ainda ser transferido sem a deliberacao
do respectivo Conselho dos Direitos
da Crianca e do Adolescente.
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8.1.3. GESTAO

Como mencionado, o Fundo dos
Direitos da Crianga e do Adoles-
cente é vinculado ao Conselho
de Direitos, que deve cuidar da
aplicacao e da fiscalizagao des-
ses recursos. De carater delibera-
tivo e de composigao paritaria —
com representantes tanto do
poder publico quanto da socie-
dade civil organizada — O Conse-
lho deve garantir maior transpa-
réncia e visibilidade no uso dos
recursos publicos.

Cabe lembrar que os Conselhos de
Direitos foram constituidos para
serem o 6rgdo decisério maximo
para as politicas voltadas a crianca
e ao adolescente. Ao incorporar a
participacdo da sociedade civil
no processo, esses 6rgaos contri-
buirao para a formacdo de um
espago publico no qual a questao
da democratizagao das politicas
sociais estd em foco.

DE OLHO NO RECURSO_

E importante estar atento aos aspectos
politico e técnico presentes na gestéao
do FDCA:

@ Gestao politica: O destino dos recur-
sos é decidido pelo Conselho dos Direi-
tos, que, com base no plano de acéo,
elabora o plano de aplicacéo dos recur-
sos, definindo as prioridades de investi-
mento de acordo com as demandas. O
Conselho dos Direitos é que deve decidir
como 0s recursos serdo aplicados e con-
trolar a execugdo orcamentaria.

® Gestao administrativa: A administra-
cao do Fundo, ou seja, a celebracéo de
convénios, pagamento, supervisdo de
projetos executados e o controle da
prestacao de contas é feita pelo 6rgao
do Executivo ao qual a conta é vincula-
da. Ele é o administrador e deve prestar
contas regularmente ao Conselho sobre
a execucao dos projetos e a movimenta-
cao da conta bancaria do Fundo.

Na prética, essa gestao se dé apés a criagdo de uma conta corrente
exclusiva, que acontece com a regulamentagao do Fundo. Ela sera
gerida (movimentagao dos recursos, aplicagao financeira, elaboragao
de balangos, acompanhamento do saldo etc.) pelo 6rgao do Executi-
vo ao qual o Fundo esta vinculado, embora as decisoes quanto a apli-
cacao dos recursos sejam de competéncia do Conselho.

8.1.4 PLANEJAMENTO

A prioridade de direcionamento dos gastos deve ser dada as poli-
ticas de atendimento as criangas e aos adolescentes, fundamenta-
das em um planejamento elaborado pelo Conselho. Esse planeja-
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mento. Também ajuda
na hora de mensurar 0s
resultados obtidos pelo
investimento

mento compreende a base da atuacgao desse 6rgao e é composto por
quatro etapas: diagnéstico local da situagao da crianga e do adoles-
cente, plano de agao, plano de aplicacgao e avaliacao das atividades
desenvolvidas.

® Diagnéstico local da situacio da crianca e do adolescente: E
a etapa mais importante para que o trabalho do Conselho esteja
realmente voltado para a defesa dos direitos da crianga e do ado-
lescente. Trata-se de identificar — junto aos conselhos tutelares,
instituigoes, escolas, centros de satde, associagbes comunitarias,
universidades etc. — as potencialidades e demandas em relacao aos
programas e servigos que compdem as politicas basicas, assisten-
ciais, de protegao especial e de garantia de direitos de criancas e
adolescentes. Dessa maneira, os recursos do Fundo serdo investi-
dos de acordo com as informacoes apontadas no diagnéstico e nao
em fungdo de necessidades das entidades de atendimento.

® Plano de acao: Com base no diagnéstico, o Conselho deve
elaborar um plano de agdo com as diretrizes prioritarias de inter-
vengao e suas justificativas, com os programas a serem criados e os
responséveis por sua execugdo. Em tese, esse plano deveria orien-
tar todas as politicas voltadas a crianca e ao adolescente, inclusive
aquelas formuladas pelos érgaos do Executivo. Essa questao pres-
supde uma articulagao entre as areas da politica social e os demais
conselhos de politicas.

O diagnéstico 2} O plano de agao deve ser formalmente

essencial para a efetivi-
dade do recurso aplica-  ¢ao nas Leis Orgamentdrias (PPA,

apresentado ao 6rgao de planejamento
do Poder Executivo para sua assimila-

do. Sem ele nao ha LDO e LOA). Cabe ao Conselho dos

. ~ . h . . la
como saber quais sdo as Dlrelt?s acpmpa1} arelntefvu“ naela
’ boracao, discussao e votagao de cada
areas que realmente uma das Leis Orcamentarias, junto
requerem mais investi- aos poderes Executivo e Legislativo,

garantindo que o plano de agdo seja
cumprido.
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As audiéncias publicas previstas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar 101/2000) podem
ser um instrumento para o Conse-
lho discutir com a sociedade e com
o governo questdes importantes
sobre a politica destinada a criangas
e adolescentes, tornando publicos
os processos que antecedem suas
deliberagbes. Também pode servir
para coletar sugestdes e provocar
discussdes que fundamentem o
plano de agao.

O Conselho dos Direitos pode,
ainda, solicitar ao Poder Executivo
relatorios peridédicos da execugao
orcamentaria das dotagbes para a
infancia e a adolescéncia. Essas
informacoes servem a analise da
execugdo orgcamentdaria, a partir da
qual se pode propor corregoes,
suplementagoes e demais alteragoes
no gasto publico para o cumpri-
mento do plano de acgao.

® Plano de aplicacao: A terceira
etapa consiste no plano de aplica-
¢do, que deve ser construido com
base no plano de acdo. E 0 momen-
to de definir metas, prazos, recursos
e responsabilidades que vao permi-
tir o desenvolvimento dos progra-
mas previstos. A partir dai, deverdo
estar definidos os critérios de uso
dos recursos do Fundo (Veja mais
em “Para onde vai o recurso”).

PARA ONDE VAI O RECURSO_

O dinheiro que compde o Fundo dos
Direitos da Crianca e do Adolescente
pode ir para diversas areas,como:

® Programas de protecdo especial
voltados as criangcas e aos adoles-
centes em situacéo de risco social ou
pessoal;

® Pesquisas e estudos na area da
infancia;

® Mobilizacao e capacitacao para
0s membros do Conselho, dirigentes
e monitores de entidades e outras
liderangas comprometidas com a
defesa dos direitos das criancas e
dos adolescentes;

® Divulgacao do ECA;

® Politicas sociais basicas ou de
assisténcia social em carater emer-
gencial e supletivo.

® Avaliacao das atividades desen-
volvidas na area, permitindo avaliar a
continuidade ou ndo dos projetos
financiados pelo Fundo, incorporan-
do-os como politica publica ou sim-
plesmente encerrando o financia-
mento. O Conselho dos Direitos deve
conferir se as metas previstas nas
leis orcamentéarias foram atingidas e
se foram suficientes para resolver os
problemas e reformular o Plano de
Acdo, em funcdo da sua avaliagdo. A
qualidade dessa analise pode definir
a prioridade de criangas e adoles-
centes na agenda governamental,
com politicas publicas eficazes que
garantam direitos de carater univer-
sal e permanente, e ndo somente
pontuais, como alguns projetos finan-
ciados pelo Funda da Infancia e da
Adolescéncia.
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ANOS 90_

Foi a essa época que um primeiro
modelo metodoldgico de OCA foi
desenhado pelo Instituto de Pesqui-
sa Econdmica Aplicada (IPEA) e a
Fundacao de Assisténcia ao Estu-
dante (FAE), com o apoio do Fundo
das Nagbes Unidas para a Infancia
(Unicef). A partir de 1996, esse tra-
balho passou a ser conduzido pelo
Instituto de Estudos Socioeconémicos
(Inesc). Trés anos depois, o projeto
De Olho no Orgamento Crianga, reali-
zado pelo Inesc e pelo Unicef, come-
cou a divulgar as informacoes e a
realizacdo de um acompanhamento
mais sistematizado do OCA federal
por meio da distribuicdo do Boletim
Crianca — iniciativa que, em 2003,
também passou a contar com o apoio
da Fundacgéo Abring.

Mesmo que ainda que nao exista uma
férmula Unica para identificar e acom-
panhar a aplicagdo das verbas gover-
namentais nas politicas de infancia, a
metodologia do OCA, implementada
desde meados da década de 1990
pelo Unicef, o Inesc e a Fundagao
Abring passou a ser uma das mais
usadas.

A base desse método é a selegdo de
politicas universais ou focalizadas
voltadas a criangas e adolescentes,
seja de forma direta (erradicacéao do
trabalho infantil, combate a violéncia
sexual e educacgéao basica, por
exemplo) ou indireta (obras de
saneamento e redes de esgoto).
Além dessa, ha varias outras meto-
dologias possiveis e & preciso esco-
Iher entre elas qual sera a mais ade-
quada para os objetivos do monito-
ramento (Veja mais em “Para fazer
escolhas”, na pag. 60).

8.2 O ORCAMENTO CRIANCA E
ADOLESCENTE (OCA)

Desde o inicio da década de 90, vérias
metodologias vém sendo criadas para
apurar e analisar quais politicas publi-
cas destinadas as criangas e aos adoles-
centes compoem o orgamento publico
(Veja mais em “Anos 90”). O monitora-
mento dos gastos por meio desses
métodos, conhecido por Orgamento
Crianga e Adolescente (OCA), tem por
base legal o artigo 227 da Constituigao
Federal de 1988 e o artigo 4° do Estatu-
to da Crianca e do Adolescente. O OCA
também atende a Convencado Interna-
cional sobre os Direitos da Crianca.
Todos esses documentos falam sobre a
prioridade absoluta da crianga e do
adolescente na agenda governamental.
A fungdo do OCA é justamente obser-
var se ela estd sendo cumprida na des-
tinacao de recursos publicos.

E importante observar o modo como a
alocacao de recursos para as politicas
publicas para a area da infancia e ado-
lescéncia acontece. Muitas vezes, essa
verba esta restrita ao FDCA, o que nao
deve ocorrer. O ideal é que o montante
total destinado as criancas e adolescen-
tes seja composto por recursos das dife-
rentes area de governo, como saude,
educacao, assisténcia social etc.

8.2.1 PARA CONSTRUIR O OCA

Quando se fala em OCA, o que se pre-
tende é criar uma metodologia para
identificar e agrupar as agoes e despe-
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sas do orgamento publico, apontan-
do, com clareza e objetividade, a
quantidade e a qualidade dos recur-
sos destinados a protegdao e ao
desenvolvimento integral de crian-
cas e adolescentes. Isso pode ser
feito de diversas maneiras.

A primeira pergunta que o grupo res-
ponséavel pelo OCA deve fazer é sobre
o que sera efetivamente considerado
como Orcamento Crianga e Adoles-
cente. Se para um determinado
grupo o OCA deve incluir, por
exemplo, todas as iniciativas gover-
namentais que possam afetar — dire-
ta ou indiretamente — a vida de
meninos e meninas, para outro a
opcao estd em focar somente aque-
las politicas em que a populagao
infanto-juvenil aparece explicita-
mente como publico-alvo. Tal esco-
lha sera determinante para os dados
que serdao coletados ao longo da
anélise.

Essa é uma decisao a ser tomada logo
monitoramento e precisa ser pensada
objetivos de quem fara a analise. Ao
exclusivo, o processo de avaliacao dos

DELIMITANDO O CAMPO_
Imagine que acompanhar o orgcamen-
to de seu municipio seja como fazer
uma pesquisa. Para tal, antes de
colocar a “méao na massa”, vocé
precisa ter clareza sobre quais sao
seus objetivos na realizacdo desse
trabalho. Existem alguns pontos

que devem ser levados em conta e
algumas perguntas podem facilitar
no processo de escolha da melhor
metodologia:

® Periodo de tempo: A intencao é
analisar a destinagéo para a infancia
no ultimo ano? No ultimo trimestre?
Ou saber qual a previséo de recursos
para proximo ano?

® Execucdo: Em relagao ao que
estava previsto, quanto foi, de fato,
destinado as crian¢cas em um dado
periodo?

® Prioridades: Em quais areas a
prefeitura/estado/Uniao gasta mais?
Quais areas foram negligenciadas
pelo administrador? Por qué?

no inicio do trabalho de
a partir dos interesses e
se optar pelo orgamento
resultados fica mais sim-

ples, ja que contempla um ntmero menor de agdes governamen-
tais. Entretanto, a anédlise do OCA néao-exclusivo possibilita uma
visdo mais abrangente sobre as iniciativas publicas que podem
estar afetando ou nao a realidade da infancia e da adolescéncia
(Veja mais em “Para fazer escolhas”, na pag. 60).

Nao hd uma regra para essa escolha do método de analise do
OCA. Atualmente, é possivel encontrar instituigoes e grupos
organizados da sociedade civil que trabalham com ambas as pos-
sibilidades. No caso da Frente de Defesa dos Direitos da Crianga
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PARA FAZER ESCOLHAS _

Sao dois os principais métodos de
andlise do Orcamento Crianca. Em
ambos, séo incluidos todos os gastos
envolvidos na implementacao das
acoOes selecionadas, exceto as des-
pesas com funcionarios aposentados,
pois eles nao contribuem para a
implementacao das a¢des em curso.
® Orcamento Crianca Exclusivo:
Compreende os recursos relaciona-
dos as acoes voltadas diretamente as
criangas e aos adolescentes, com os
valores considerados integralmente;
® Orcamento Crianca Nao-Exclusi-
vo: E composto pelos recursos dire-
cionados as agbes que tém como
foco a melhoria de vida das familias.
Para esse tipo de orgcamento, os
valores sdo calculados proporcional-
mente a populacao infanto-juvenil.
Para isso, é necessario dimensionar
a proporcao de criangas e adolescen-
tes beneficiadas pela agdo. Caso nao
seja possivel encontrar esse percen-
tual, sugere-se tomar como base a
proporcao de populacéo infanto-juve-
nil no municipio (ou estado) apontada
pelo ultimo censo demografico ou
pela mais recente Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD).
Nos gastos com educacao, pode-se
adotar a propor¢ao do numero total
de matriculas em relacédo ao total da
populacao do local a que se refere o
Orcamento Crianga a ser apurado.
Independente da metodologia adota-
da, o fundamental é construir um
diagnéstico da situacao da infancia e
da adolescéncia no seu municipio
para que o OCA possa atender e ter
um acompanhamento qualitativo das
necessidades e da realidade socioe-
condmica dos meninos e meninas.

e do Adolescente de Minas Gerais, por
exemplo, a decisdao foi por usar os
dados referentes as politicas nao-
exclusivas somente para comparagdo
entre os valores globais do orgamento.

No caso da experiéncia mineira, a ané-
lise mais detalhada dos dados orca-
mentarios é realizada somente em
relacdo as politicas exclusivas. Ja o
Centro de Defesa dos Direitos da
Crianca do Ceard (CEDECA-CE) opta
por focar somente as agoes exclusivas,
escolhidas a partir dos interesses do
grupo de jovens que participa do pro-
jeto de monitoramento do orcamento
publico, realizado pela entidade.
Nesse caso, sdao os adolescentes que
definem quais serao as politicas moni-
toradas.

Em alguns municipios brasileiros, as
organizagoes responsaveis pela analise
do orgamento definem como foco do
monitoramento somente as politicas
elencadas no Plano de Agao do Conse-
lho Municipal dos Direitos da Crianga
e do Adolescente (CMDCA).

No Peru, a Save The Children Suécia e
a Universidade do Pacifico construiram
um modelo de controle social do orga-
mento que é referéncia na América
Latina.
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APENDICE_ De onde vém e para onde VA0 0S recursos

VIMOS DETALHADAMENTE como funcionam o processo e o ciclo orga-
mentério. Entendemos o que é o PPA, a LDO e a LOA. Neste capi-
tulo, aprenderemos um pouco mais sobre o fluxo de recursos den-
tro da méquina publica, entendendo de onde vem e como pode ser
gasta a verba arrecadada pelo governo.

Esse conhecimento é importante para entender como é feito o cal-
culo do orgamento disponivel no ano e de que maneiras aconte-
cem os repasses entre as diferentes esferas de governo. Também
ajuda na compreensao de por que, mesmo havendo recurso, mui-
tas vezes ele ndo é usado para sanar determinadas demandas.

RECEITAS

Nosso primeiro passo sera entender de onde vem os recursos. Os
programas e agoes previstos no Plano Plurianual e nas Leis Orga-
mentarias sao financiados tanto por recursos orgamentarios quanto
extraorgamentérios. Vocé sabe qual a diferenga entre um e outro?

Os recursos orgamentdrios — também denominados receita orga-
mentaria — sdo aqueles préprios dos governos federal, estadual e
municipal, oriundos de impostos, taxas, contribuigoes e outras fon-
tes de receita. Sao utilizados para custear as despesas publicas. Nor-
malmente, cada PPA apresenta uma estimativa global para os quatro
anos de sua vigéncia. O detalhamento ano a ano desse montante é
feito na Lei Orgamentaria Anual (LOA), documento no qual os gover-
nos especificam quanto esperam arrecadar e quanto vao aplicar em
cada programa e agao a serem executados em um determinado ano.
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As receitas orgamentarias correspondem o montante de tributos
pagos pela populagdo aos governos federal, estadual, distrital e
municipal e sao classificadas de acordo com suas fontes, dividin-
do-se em receitas correntes e receitas de capital (Veja mais em
“Receitas orgamentarias”). O total desse recurso é medido pela
carga tributaria bruta , que representa a parcela da arrecadagdo em
relacao ao Produto Interno Bruto (PIB) — montante de tudo produ-
zido pelo Pais.

Tipo de receita

Receitas correntes

Sao aquelas que nao
alteram o patriménio
duradouro do munici-
pio, estado ou Pais,
pois se esgotam no
decorrer da execugao
orgcamentaria (sao
arrecadadas e aplica-
das no periodo de um
ano)

Receitas de capital

Sao aquelas que alte-
ram o patriménio dura-
douro do municipio, do
estado ou do Pais

Receitas orcamentarias
Subdivisao

Receitas tributarias: Resultam de impostos, taxas,
multas tributarias (por atraso no imposto de renda) etc.;
Receitas de contribuicdes: Provém de contribuicbes
previdenciarias sobre movimentagéo financeira, como
a Contribuigcao Proviséria sobre Movimentagéao Finan-
ceira (CPMF);

Receitas patrimoniais: Vém de aluguéis, aplicagdes
financeiras e concessoes para a exploragao de servicos
publicos por particulares (como o transporte coletivo);
Receitas agropecuarias: Resultam de exploragdes
agropecuarias envolvendo produgao propria e ativida-
des de transformacao agropecuaria;

Receitas industriais: Provém de atividades de explora-
¢ao direta, como extragao e transformagcao mineral;
Receitas de servigcos: Obtidas com a prestagédo de
servicos, como transporte, iluminagdo e comunicacao;
Transferéncias correntes: Oriundas de repasses da
Uniao para os estados e destes para os municipios.

Operacoes de crédito: Correspondem a empréstimos
e financiamentos obtidos junto a entidades estatais ou
privadas, externas ou internas;

Alienacédo de bens: Decorrente da venda de bens
maéveis e imoveis;

Transferéncias de capital: Correspondem aos recur-
sos obtidos por intermédio de convénios firmados com
entidades publicas ou particulares, recebimentos de
juros e amortizagao de dividas etc.
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E a receita orcamentaria que deveria
ser usada em politicas publicas.
Essas, por sua vez, precisariam
cumprir a fungado de distribuir
renda do orgamento publico. Mas,
como vimos anteriormente, esse
recurso vem sendo usado priorita-
riamente para o cumprimento das
metas fiscais e demais compromis-
sos determinados pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal.

Ja os recursos extraorgamentarios
nao estdo expressos nos orcamen-
tos anuais nem pertencem direta-
mente a Unido, aos estados ou aos
municipios, mas também sao usa-
dos para financiar as politicas
publicas previstas no PPA. Esses
recursos sao provenientes de agén-
cias e instituigbes nacionais e inter-
nacionais de fomento, como o Banco

DE ONDE VEM OS

RECURSOS ORDINARIOS?

As origens dessa verba variam de
acordo com a esfera governamental:
® Na Uniao: sdo resultado da arre-
cadacgéo do Imposto de Renda (IR),
do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados (IP1), das contribuicdes previ-
denciarias e sobre movimetacao finan-
ceira, como a CPMF (Contribuicdo Pro-
visdria sobre Movimentacdo Financei-
ra), entre outros;

® Nos estados: entre as fontes de
recursos estao o Imposto sobre Cir-
culacao de Mercadorias e Servigos
(ICMS) e o Imposto sobre Veiculos
Automotores (IPVA);

® Nos municipios: sdo provenientes
do Imposto Territorial e Predial Urba-
no (IPTU), do Imposto sobre Servigos
(ISS) e de repasses do estado e do
governo federal.

Mundial, o FMI (Fundo Monetario Internacional), o BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social), o Banco do Bra-
sil, a Caixa Economica Federal e o Fundo de Amparo ao Trabalha-

dor (FAT).

A Caixa Econdmica, por exemplo, financia moradias para a popu-
lagao de baixa renda e, com isso, contribui para diminuir o déficit
habitacional no Pais, como propde o PPA. O Banco do Brasil ofere-
ce crédito a produtores rurais e, assim, aumenta a produtividade

agricola nacional.

A carga tributaria
bruta brasileira atinge
cerca de 34% do PIB,

o que faz dela uma
da mais altas do mundo
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OPCAO X OBRIGACAO_

Ha dois tipos de despesa em qual-
quer orcamento publico: as obrigaté-
rias e as discricionarias. Entenda a
diferenca entre elas:

® Despesas obrigatdrias: Estdo
previstas em lei, ou seja, represen-
tam um gasto vinculado a determina-
do fim. Algumas despesas com
politicas sociais — como saude, edu-
cacgao e previdéncia — sao obrigaté-
rias devido a pressao da sociedade
civil organizada. Esse tipo de con-
quista é importante para garantir que
esses gastos, essenciais para o cum-
primento de direitos basicos de cida-
daos e cidadas, nao fiquem condicio-
nados as escolhas politicas dos
governantes.

® Despesas discricionarias: Sao
aquelas em que o governo pode apli-
car 0s recursos como quiser. Basica-
mente, despesas de outros custeios e
de capital que ndo estdo vinculadas a
obrigacdes legais ou constitucionais.
Os principais componentes sao os
servicos de terceiros e locagédo de
mé&o-de-obra, material de consumo,
diarias, passagens e despesas com
exercicios de governantes anteriores.

DESPESAS

Todas as esferas de governo devem pre-
ver suas despesas para o periodo de
um ano, descrevendo-as na LOA. Elas
correspondem a todos os gastos do
governo autorizados na Lei Orgcamen-
taria, sejam eles para cobrir custos com
a execucao de servigos publicos, amor-
tizacdo da divida publica ou aumento
de patriménio etc. Ha dois tipos de
despesa em qualquer orgamento publi-
co: as obrigatdrias e as discriciondrias
(Veja mais em “Opgao x Obrigacao”).
As despesas orgamentérias obedecem a
seguinte classificagao:

Grupo de despesa: Demonstra a que se
destina a despesa (pessoal, juros,
investimentos, entre outros).

Modalidade de despesa: Indica se o
gasto sera feito pelo préoprio governo,
transferido para outra esfera ou insti-
tuigao privada para ser executado de
modo descentralizado.

Elemento de despesa: Detalha como se
da esse gasto, seja através do pagamen-
to de diarias, compra de equipamen-
tos, dentre outros. Como hé vérias des-
pesas obrigatdrias, sobra pouco recur-

so livre para novas obras ou para aumentar o nimero de pessoas
atendidas pelos programas sociais, por exemplo. Assim, as politi-
cas destinadas as criangas e aos adolescentes nao relacionadas a
educagao ou a satude, como as politicas para a mulher ou para
negros, precisam disputar esse pouco dinheiro que resta. Para se
ter uma idéia, em nivel federal, nos tltimos anos, sobrou menos
de ¥ do orgamento federal para se aplicar nessas areas.

Uma outra forma de agrupar os gastos realizados pelo governo,
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assim como acontece com as receitas, é por meio da diferenciagao
entre despesas correntes e despesas de capital (Veja em “Divisao

das despesas”).

Divisao das despesas

Tipo
Despesas correntes

Compreendem os gastos relati-
vos as obrigacées de manu-
tencdo da maquina publica,
desde que nao representem a
ampliagéo dos servigos presta-
dos ou a expansao das ativida-
des governamentais.

Despesas de capital

Compreendem os gastos de
transferéncias e aplicagbes
diretas, investimentos, inver-
sdes financeiras e abatimento
da divida, entre outros.

Subdivisao

Despesas de custeio: Sdo as dotagdes desti-
nadas a manutencao/operagéao de servicos
publicos, as despesas com pessoal, material
de consumo, com servicos de terceiros e com
encargos, ao pagamento de juros e encargos
de dividas, dentre outros.

Transferéncias correntes: Sao os repasses
(constitucionais ou autorizados na LOA) da
Uniéo para estados e municipios ou dos esta-
dos para os municipios; das transferéncias a
instituicoes publicas ou privadas e a pessoas; e
do pagamento de juros da divida publica.

Investimentos: Sao as dotagbes destinadas a
obras e instalagcbes; aquisicao de imoveis,
equipamentos e material permanente; consti-
tuicdo ou aumento de capital de empresas
industriais ou agricolas; cumprimento de sen-
tencas judiciais etc.

Inversoes financeiras: Correspondem as
dotacdes destinadas a aquisicao de bens imo-
veis ou moveis; constituicdo ou aumento de
capital de empresas comerciais, bancarias,
financeiras ou de seguros; concesséao de
empréstimos; entre outros.

Transferéncias de capital: Correspondem a
auxilios e contribuicées a instituigdes e fundos
publicos e privados; amortizagdes da divida
publica; transferéncias intragovernamentais;
entre outros.
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TRANFERENCIAS

Nem todas as agoes que os governos estao autorizados a realizar sdo execu-
tadas diretamente por eles. Como vimos, boa parte é realizada indiretamen-
te por outras esferas da federagdo e por entidades privadas, que recebem
parte dos recursos previstos no orcamento. Essa transferéncia pode ser de
dois tipos: a obrigatéria e a voluntaria.

Transferéncias obrigatérias: Também denominadas “transferéncias
constitucionais”, pois estdo previstas na Constituigdo. Consistem em
repasses de uma parcela da receita tributaria arrecadada por uma esfera de
governo para outra esfera de governo. Alguns exemplos sdo impostos fede-
rais, como o IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e o IR (Imposto
de Renda), recolhidos pela Unido e transferidos para os estados (21,5%) e
para os municipios (22,5%). O mesmo ocorre com o ICMS (Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Prestagdo de Servigos), arrecadado pelo esta-
do, mas repassado para os municipios (25%).

Transferéncias voluntarias: Autorizadas na LOA, de acordo com as deter-
minacoes da LDO, consistem na transferéncia de recursos de uma esfera
de governo para o orgamento de outra esfera de governo. Hé dois tipos de
transferéncias voluntarias: as incondicionais e as condicionais (Veja mais
em “Transferéncias voluntarias”).

Transferéncias voluntarias

Incondicionais

Em geral, promovem a equalizacéo
fiscal, isto €, uma distribuicao de
renda mais igual entre os entes da
Federacao (estados e municipios). As
unidades de governo beneficiadas por
esse tipo de transferéncia tém total
liberdade de decidir onde e como apli-
car os recursos recebidos. Por serem
usualmente estabelecidas por normas
constitucionais ou legais, tém maior
permanéncia e previsibilidade que as
condicionais

Condicionais

Sao estabelecidas ano a ano, quando
da definicao do orcamento, pautadas
mais de acordo com conveniéncias
momenténeas como atendimento a
pressoes e acordos politicos. Nas con-
dicionais, o repasse de recursos s6 é
efetivado se o recebedor cumprir uma
série de exigéncias e restricdes — a
chamada “contrapartida de dispéndio”,
que obriga a aplicagcdo de um montan-
te “Y de recursos préprios para cada
montante “X” recebido
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Ja as modalidades de transferéncia, isto é, as formas como o dinhei-
ro repassado pode ser gasto, sao mais numerosas. Alguns exemplos
sdo os auxilios, as subvencoes e as contribuigoes. Confira a diferen-
ca entre essas modalidades no quadro abaixo.

Modalidades de Transferéncia

Auxilios Séo as transferéncias a outras esferas da Federagdo ou a
entidades privadas sem fins lucrativos, destinadas a realiza-
céo de obras, a aquisicéo de equipamentos e a outras despe-
sas de capital, como a compra de iméveis.

Subvencodes Séao as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio
(gastos com manutengao/operagao de servigos, com pessoal,
material de consumo, encargos etc.) da instituicdo beneficiada.
A principal modalidade de subvencao é a social, encaminhada
exclusivamente a instituicdes privadas sem fins lucrativos que
prestam servigos assistenciais, médicos e culturais. Como
exemplo temos as Santas Casas de Misericordia.

Contribuicoes  Correspondem as demais transferéncias. Sdo chamadas de
“contribuicao de capital’ quando autorizadas em lei especifica
e destinadas a despesas de capital; e de “contribuicao cor-
rente” quando direcionadas a despesas de custeio da entida-
de beneficiada.

Como vimos, uma das principais caracteristicas do orgamento
brasileiro é seu alto grau de vinculagbes. As principais compreen-
dem transferéncias da Unido para estados e municipios; transfe-
réncias dos estados para municipios e desses para a Unido; transfe-
réncias para entidades com e
sem fins lucrativos, entre outras.
Assim, a maior parte dos recur-
1 80/0 250/0 sos ja estd comprometida com
essas despesas obrigatérias. As
politicas atendidas por vincula-
coes, também chamadas de des-
pesas obrigatérias, ndo podem
ser alvo de contingenciamento e
seus recursos nao podem ser des-

tinados a outra finalidade.
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