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Orcamento publico e controle: uma primeira leitura da experiéncia
do Forum Popular do Orcamento do Rio de Janeiro

Mauro Santos Silva
Introducio

A redemocratizagdo vivenciado pelo Brasil nas duas ultimas décadas e a percepcao de
que uma boa gestdo publica pressupde planejamento e transparéncia dos atos praticados por aqueles
que gerenciam o0s recursos, tem motivado a sociedade brasileira a adotar dois tipos de procedimentos.
O primeiro, relacionado ao aprimoramento das regras institucionais formais associadas ao
planejamento, dire¢do e controle dos procedimentos governamentais. O segundo, referente a maior
aproximacao e participagdo da sociedade, via organizagdes ndo-governamentais — privadas,
corporativas ou publicas — na gestdo da coisa publica.

Este trabalho tem por objetivo principal apresentar uma experiéncia de controle exercido
por uma organizagdo publica, porém, ndo governamental, sobre os atos relacionados a gestdo dos
recursos publicos. Mais precisamente, focaremos a experiéncia do Forum Popular do Or¢camento do
Rio de Janeiro, que ha seis anos vem desenvolvendo agdes que tem por objeto central o tratamento de
questdes relativas a garantia de participacao e controle social sobre o ciclo orcamentario publico.

O texto esta divididos em trés partes. A primeira, aborda os conceitos de orgamento e
ciclo orgamentario e apresenta o desenho institucional do sistema de planejamento governamental do
Brasil. A segunda, define o conceito de politicas publicas, o arco de procedimentos que envolve uma
politica, e expde sobre o sistema de controle do or¢amento publico, comentando sobre a tipologia, a
abrangéncia e os indicadores adotados. Por fim, a terceira parte, apresenta a experiéncia de controle do
or¢amento governamental local executada pelo Forum: sua composicao, processo decisério interno,
mecanismos de financiamento, objeto e objetivos, metodologia de atuacgdo e resultados obtidos.

I Orcamento publico e planejamento governamental no Brasil
1.1 Or¢camento e ciclo orcamentario

O estudo do orgamento publico comporta duas possibilidades. A primeira, stricto sensu,
toma por objeto a “peca orcamentdria” ou lei do orgamento, sua formatagdo, apreciacao legislativa e
execug¢do. A segunda, lato sensu, toma por referéncia o ciclo or¢amentdrio, ou seja, o arco de
procedimentos que cobre da construcdo da agenda governamental a avaliagdo das acdes desenvolvidas
pelo setor publico. O ciclo orgamentario tem a peca orcamentaria como referéncia central, mas possui
uma abrangéncia maior que a mesma.

Como observa Giacomoni (2000) “O documento orgamentario, apresentado na forma da
lei, caracteriza apenas um momento de um processo complexo, marcado por etapas que foram
cumpridas antes e por etapas que ainda deverdo ser vencidas.” O ciclo extrapola a concepgao estrito
senso do orcamento em dois momentos fundamentais da gestdo publica: o planejamento e a avaliacdo
das politicas.

O orcamento publico ¢ compreendido como uma peca de natureza legal que identifica a
quantidade e a origem dos recursos financeiros disponiveis para uso do setor publico governamental e
aponta o destino da aplicagdo das disponibilidades em cada exercicio financeiro, segundo programas
previamente elaborados. Ao articular o planejamento as disponibilidades financeiras, tomando por base
contas de receita e despesa, assume a condi¢do de instrumento contabil e de pega basica do processo



VI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Buenos Aires, Argentina, 5-9- Nov. 2001

gerencial, uma espécie de matriz global de politicas publicas.

O orcamento possui, também, uma dimensdo politica, na medida em que ¢ produto
resultante do embate travado entre as forgas sociais organizadas, em busca da maximizag¢do dos
retornos resultantes da aplicacdo dos recursos publicos geridos pelo governo. Por fim, o orcamento ¢
uma peca econdmico-financeira, na medida em que nao s6 opera com recursos monetarios, mas, acima
de tudo, porque exerce influéncia significativa sobre os ciclos econdmicos via investimentos, inversoes,
consumo, ¢ ainda, pelas conseqiiéncias geradas pelos déficits e pela gestdo da divida publica sobre o
sistema econdmico.

O ciclo possui uma natureza dindmica, complexa e diversificada. Dindmica, porque suas
fases sdo constantemente ajustadas as escolhas dos atores politicos e a dindmica macroecondmica.
Complexa, pois envolve fatores econdmicos, financeiros, legais, politicos, contabeis e administrativos.
Diversificado, porque engloba um amplo leque de tematicas, abordadas por meio de um sem numero de
acgoes.

Uma abordagem didatica nos permite apresentd-lo como um arco de procedimentos que
e envolve pelo menos sete etapas: (i) a elaboragdo da agenda de intervengdes do governo, (ii) o
planejamento das agdes, (iii) a formatacdo da peca or¢amentdria pela burocracia estatal, (iv) o processo
legislativo, (v) a execucdo orcamentaria e financeira, (vi) o controle das agdes, ¢ (vii) a avaliagdo das
etapas do processo. Silva (1973), esclarece que: “Falando-se sobre ciclo or¢amentario quer expressar-se
a idéia de um conjunto de atividades peculiares ao processo or¢amentario, que se sucedem no tempo ¢
repetem com as mesmas caracteristicas, de periodo em periodo.”

Os procedimento supracitados ndo devem ser compreendidos como fragmentos de um
processo linear, mas sim, como momentos articulados e interrelacionados de um processo dinamico e
complexo que se configura num espaco temporal que antecede, envolve e ultrapassa o exercicio
financeiro, configurando movimentos ciclicos de periodicidade ndo uniformes.

A formulagdo da agenda de intervengdes governamental refere-se ao processo de eleicao
dos temas e problemas, devidamente identificados e delimitados, que serdo objetos de tratamento de
politicas publicas com participagdo governamental. Este ¢ o ponto de partida do ciclo, o momento de
defini¢do politica das prioridades que orientaram as agdes futuras dos organismos de governo.

O processo de planejamento ¢ uma etapa em que, partindo da agenda previamente
definida, a burocracia estatal constréi isoladamente ou em parceria com segmentos nao
governamentais, as alternativas de acdo com suas devidas fundamentacdes técnicas-fim, juridicas e
financeiras, e submete a apreciacdo, a avaliacdo e ao julgamento dos foruns decisorios do Poder
Executivo e de esferas ndo exclusivamente governamentais de decisdo, onde ha participagdo direta da
sociedade civil.

O sistema de planejamento governamental envolve trés pecas fundamentais: o plano
plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias e o orcamento anual. E importante observar que a
aprovacao, pelo Poder Legislativo, das leis relativas ao planejamento governamental tem carater apenas
autorizativo, isto ¢, o Poder Executivo esta autorizado a realizar as acdes previstas na lei, mas nao ¢
obrigado a realiza-las. Torres (2000), observa que “O planejamento, qualquer que seja ele, controla a
Administragdo quanto ao limite maximo de gastos, mas ndo a obriga a realizar a despesa autorizada,
como adiante veremos, em virtude de sua natureza simplesmente formal.”

A formatacdo da pega or¢gamentaria ¢ uma tarefa desenvolvida pela burocracia estatal e
consiste na organizacdo dos elementos do planejamento, inclusive receitas previstas e despesas fixadas,
de acordo com as exigéncias formais — seqii€ncias, quadros e cddigos numéricos — impostas pela
legislagdo or¢amentaria. Apds formatacdo dos projeto de lei do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias ¢ do Or¢camento Anual, cuja competéncia pertence ao Poder Executivo, os mesmos sao
encaminhado ao Poder Legislativo.

O processo legislativo envolve todos os tramites associados a apreciagdo, analise,
emendas e emissdo de parecer das relatorias setoriais € da Comissdo de Orcamento, discussdo e votagdo
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pelo plenario do Poder Legislativo, e encaminhamento ao chefe do Poder Executivo para sancdo. As
emendas devem obedecer as restricdes impostas pela legislacdo (paragrafo 3° do artigo 166 da
Constituicdo Federal de 1988 e artigo 33 da lei n® 4.320/64), portanto, existem limites legais a
modificacdo da proposta encaminhada pelo Executivo.

A execugdo do orcamento consiste na realizagdo das agdes previstas na pega
orcamentdria: arrecadacdo de receitas e realizagdo das despesas, conforme os programas previstos e de
acordo com as determinagdes especificadas na legislagcdo que disciplina a matéria. A execucao envolve
trés dimensdes principais: (i) or¢amentdria: comprometimento da dotagdo disponivel, (ii) fisica:
realizacdo da obra ou servigo, ou aquisicdo de um bem previsto na lei orgamentaria (iii) financeira:
pagamento de uma despesa previamente comprometida do ponto de vista orcamentdrio e cuja
realizacdo fisica ja foi efetivada, ou geracao de déficits, hipotese observada quando as despesas nio sdo
quitadas no mesmo exercicio financeiro.

O controle das acdes governamentais relativas a execu¢do orcamentaria, fisica e
financeira, envolve o conjunto de procedimentos executados pela burocracia estatal e ou pela sociedade
civil, orientados a obtencdo de informacgdes que permitam o conhecimento dos atos praticados pelo
Poder Publico em relagdo a forma, ao contetdo e as conseqiiéncias produzidas. O controle ¢ exercido
ao longo do ciclo e o seu produto final ¢ matéria-prima importante para a avaliagdo do desempenho da
gestdo governamental.

Por fim, temos a avaliagdo, isto €, a ordenacdo hierarquica e a atribuicdo de valores
associados a qualidade dos atos governamentais a partir de um critério ou de uma cesta de critérios
estabelecidos pelo agente avaliador. E desejavel que este procedimento seja desenvolvido ao longo do
ciclo, permeando cada uma das etapas e fornecendo informagdes importantes para o ajustamento dos
procedimentos de gestao.

1.2 Sistema de planejamento e orcamento publico

Apoés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o sistema de planejamento
associado ao orcamento-programa passou a ser composto por trés pecas complementares e articuladas:
o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO e a Lei do Orgamento Anual —
LOA, cada uma delas com diferengas de conteudo e abrangéncia temporal. Dois elementos sdo comuns
a triade: possuem a natureza de lei e sdo de iniciativa do Poder Executivo.

O PPA ¢ uma peca de planejamento estratégico orientada para um periodo temporal de
quatro anos, sendo que o primeiro ano correspondente ao segundo ano do mandato do chefe do Poder
Executivo e o ultimo ano compreende o primeiro exercicio financeiro do mandato seguinte. Este
documento tem por conteido a defini¢do regionalizada das diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica, relativas as despesas com (i) investimento, (ii) inversoes, (iii) transferéncias
destinadas a realizagdo de despesas de mesma natureza das anteriormente mencionadas, (iv) despesas
de custeio decorrentes dos investimentos e inversdes previstas, € (v) despesas de duragdo continuada
relativas as a¢des-fim desenvolvidas pelo governo.

Todas as previsdes constantes no PPA estdo distribuidas por fungdes, subfungdes e
programas, de acordo com Decreto n° 2.829/98 e a Portaria n°42/99 da Secretaria de Orgamento
Federal. Cada um dos programas deve disponibilizar informagdes sobre objetivo, 6rgao responsavel,
valor global, prazo de conclusdo, fonte de financiamento, indicadores quantitativos da situagcdo que
pretende modificar, metas regionalizadas e agdes nao integrantes do OPA.

Estas novas regras representam um progresso relevante no desenho institucional do ciclo
or¢amentario. Ao permitir o maior detalhamento das agdes e disponibilizar um amplo e diversificado
leque de informacgdes sobre as agdes previstas, garantem maior transparéncia informacional e ampliam
as condi¢do para o controle das acdes governamentais.
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A LDO ¢ uma peca do sistema de planejamento que, a partir dos programas e das
determinagdes do PPA, dispde sobre um conjunto de elementos que necessariamente devem ser
observados quando da elaboracdo do or¢amento anual, sdo eles: (i) metas e prioridades da
administracao publica, (ii) despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, (iii) alteracdes
na legislacdo tributaria, (iv) politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento, (V)
equilibrio entre receitas e despesas, (vi) critério e forma de limitacdo de empenho, (vii) controle de
custo, (viii) avaliacao de resultados.

As quatro ultimas exigéncias passardo a ser cobradas a partir do exercicio financeiro de
2001, conforme previsdo constante na Lei Complementar n°101/2000 que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdao fiscal. A mesma legislagdo incorporou
uma dimensao trienal a LDO ao exigir que a mesma contenha metas fiscais anuais para o exercicio de
referéncia e os dois exercicios seguintes, relativas as receitas, as despesas, aos resultados nominais e
primarios e ao montante da divida publica.

Nao obstante a relevancia dos dados exigidos pela lei de “responsabilidade fiscal” para a
composi¢ao do PPA, lembramos as dificuldades associadas as previsdes de despesas, resultados
nominais € montante da divida publica, numa economia onde a participagdo da conta Servi¢o da Divida
na despesa publica é relevante, crescente ¢ fortemente dependente de taxas de juros, que fogem ao
controle das esferas subnacionais de governo.

Por fim, temos a Lei Orgamentdria, com periodicidade anual e composta pelo
(1) orcamento fiscal, que envolve o conjunto de receitas e despesas, exclusive as relativas a seguridade
social, dos poderes Executivo — seus fundos, suas funda¢des e todo o conjunto da administragdo direta
e indireta — Legislativo e Judiciario, (ii) o orcamento da seguridade social, composto por todas as
receitas e despesas com saude, assisténcia social e seguridade social da administracdo direta e indireta,
e (ii1) o orcamento de investimento das empresas cuja o Poder Publico disponha da maioria do capital
social com direito a voto, neste caso, nao admite-se a hipotese de inclusdo das despesas de custeio.

A LOA ¢ um documento que formaliza o conjunto de decisdes politicas relativas as
fontes dos recursos repassados ao setor governamental e a aplicagdes dos mesmos em bens e servicos
cujo destino final deve ser a satisfagdo do interesse publico. Em tese, € um documento que expressa as
escolhas publicas realizadas por um determinado grupo social em relacdo a quanto estdo dispostos a
pagar para dispor da cesta de bens demandas junto ao governo.

II Politicas publicas e o desenho do sistema de controle da execucdo orcamentaria e financeira do
setor publico no Brasil

2.1 Politicas publicas e controle

O termo politicas publicas ¢ utilizado neste trabalho para tratar as agdes
sistematicamente ordenadas, desenvolvidas por organismos governamentais ou ndo governamentais,
com o objetivo de afirmar ou modificar um cendrio cujo o conteudo e a dindmica sdo de interesse do
conjunto da sociedade. Aqui ndo estdo contempladas as a¢des ndo governamentais desenvolvidos com
objetivos voltados a interesses privados ou corporativos. Observamos que as politicas publicas podem
ser governamentais, mas ndo necessariamente assumem tal condicao.

Seguindo ordenamento proposto por Saravia (1999), observamos o ciclo de politicas
publicas como constituido de sete momentos: (i) agenda: defini¢cdo dos problemas a serem tratados pela
acdo publica governamental, (ii) elaboracdo: construcdo das alternativas técnicas de superacdo dos
problemas identificados, (iii) formulacdo: escolha, pelos atores sociais — politicos, burocratas e grupos
e organizacdes de interesse - sobre a opg¢do de politica a ser executada, (iv) implementagao:
constitui¢do das condi¢des administrativas, juridicas e financeiras necessarias a execu¢do das agoes,
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(v) execugdo: realizagdo das acdes constantes no planejamento, (vi) controle: acompanhamento das
acoes, conforme definido no paragrafo anterior, e (vii) avaliacdo: identificacdo dos resultados segundo
critérios previamente estabelecidos.

O controle sobre as agdes realizadas pelo setor publico governamental ¢ uma funcdo
administrativa que envolve um conjunto de procedimentos adotados com o objetivo de acompanhar e
identificar se as acOes relativas ao ciclo das politica publica planejadas sdo executadas conforme o
interesse dos atores sociais interessados e se estdo produzindo os resultados esperados, tudo isto dentro
do quadro de legalidade definido pelo conjunto de regras em vigor.

O objetivo central do sistema de controle sobre o orgamento publico ¢ verificar se o
poder publico estd executando acdes conforme as escolhas publicas manifestadas nos foruns
competentes e materializada na peca orcamentdria aprovada pelo Legislativo e promulgada pelo
Executivo. Como objetivos derivados do elemento central supramencionado, estio a busca da
constatagdo de que as a¢des ndo so estdo sendo realizadas conforme as escolhas publica, mas, também,
estdo sendo conduzidas conforme os preceitos de legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade.

As agdes de controle podem ser desenvolvidas antes, durante e depois da execu¢do das
politicas. E desejavel que seja exercida nos dois primeiros momentos supracitados. Primeiro, sobre os
procedimentos que antecedem as agdes relativas a execucdo de politicas: agenda, elaboracao,
formulagdo e implementagdo, isto pode evitar a adocdo de procedimentos julgados técnica ou
politicamente inadequados. Segundo, de forma concomitante a execucdo das agdes, de forma a criar as
condi¢des necessarias a percepcao de situagdes-problema e correcdo das mesmas, evitando custos
maiores.

O controle a posteriori ¢ uma op¢ao que nao pode ser descartada, mas deve ser
reservada as situacoes em que a auséncia de condigdes operacionais impeg¢a o controle prévio e
concomitante. Informagdes obtidas apos o término de um procedimento impedem que o mesmo seja
aperfeicoado e otimizado, sua importancia reside na possibilidade de responsabilizagdo legal e politica,
quando for o caso, dos agentes responsaveis pela conducdo inapropriada dos recursos publicos. As
mesmas informagdes podem ser Uteis no ajustamento de procedimentos que visem impedir os mesmos
atos sejam observados em situagdes futuras.

As acdes associados aos procedimentos de controle demanda algumas condig¢des
relevantes para a otimizacao dos seus resultados, dentre estas condi¢des, quatro merecem destaque, sdo
elas: (i) clareza na definicdo dos procedimentos associados a execu¢dao das agdes previstas para a
politica observada, (ii) disponibilidade de objetivos e metas bem definidos para a politica a ser focada
pelo controle, (iii) critérios para avaliagdo dos resultados mensurados, (iv) dinamica agil e eficiente de
processamento e distribui¢do das informagdes aos atores interessados e que exercem influéncia nos
processos decisorios, e (v) decisdes ageis, de forma a permitir o ajustamento das agdes € minimizar os
custos das imperfei¢cdes observadas.

2.2 Tipologias de controle institucional:

O controle das acdes de interesse social pode ser executado, seguindo o critério
institucional proposto por Bresser Pereira (1997), por meio de trés mecanismos: dinamica de mercado,
acao do Estado e acdo da sociedade.

O mercado pode ser entendido como um espaco onde interagem produtores e
consumidores, que na busca da otimizagdo da satisfagdo de suas necessidades via operagdes de troca
por meio das quais produzem precos, ou seja, sinalizadores de preferéncia, que orientam o
comportamento dos agentes e, pelo menos em tese, produzem a correcdo das imperfeigdes e a
otimizacao do sistema produtivo via mecanismos competitivos.

O controle via mercado se processa por meio de mudangas de posicionamento dos
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demandantes em relagdo aos produtos demandados ou as quantidades demandadas, em sintese, por
“opgoes de saida” conforme proposto por Hirschman (1973). Este mecanismo ¢ apropriado aos bens e
servigos que dispde dos requisitos necessarios a producdo por unidades privadas e distribuicdo via
mercado concorrencial, em sintese, possibilidade de precificagdo e nos casos onde existem substitutos
perfeitos ou proximos, ou seja, possibilidade de escolhas.

A percepcao de limites do sistema de mercado impde que o mesmo seja regulado pelo
Estado. Portanto, agora falamos de um controle estatal sobre o mercado ou sobre segmentos de
mercado em relagdo aos quais existe um razodvel consenso social quanto a necessidade de regras
formais e metas previamente definidas. O objeto central desta acdo reguladora sdo os setores que por
natureza, dado o estado atual da tecnologia, possuem uma configuragdo monopolistica ou
oligopolistica. Nestes casos a “opcdo de saida” ndo ¢ possivel ou ndo existe como possibilidade
exeqliivel. Ainda seguido a formulagdo de Hirschman (1973), a “op¢do de voz* ou a manifestagdo
politica da vontade dos cidaddos, de forma direta ou via representagdo, ¢ a inica opcao disponivel.

Sobre as agdes desenvolvidas pelo aparelho de Estado, existem duas vias principais de
controle: interno e externo. A primeira, refere-se a agdo controladora desenvolvida por organismos
governamentais do proprio Poder responsavel pela execucdo da acdo a ser controlada. A segunda, trata
do controle exercido por organismos pertencentes a outro Poder que ndo o responsavel direto pela agdo
objeto do controle. Ambas previstas no texto constitucional de 1988, que no seu artigo 70, caput,
determina que a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

O controle governamental interno sobre o orcamento ¢ exercido pelo préprio Poder
Executivo, ou seja, a proprio segmento responsavel pela condugio da realizagao das ag¢des relacionadas
ao ciclo orcamentario . No caso especifico do municipio do Rio de Janeiro as a¢des sdo desenvolvidas
por meio de um sistema integrado de fiscalizagdo financeira, contabil, e de auditoria, cujo 6érgao central
¢ a Controladoria Geral do Municipio, subordinada diretamente ao Prefeito, conforme previsto na lei
n°® 2.068 de 22 de dezembro de 1993, que instituiu o referido sistema de controle.

O controle externo ¢ exercito pelo Poder Legislativo, com auxilio técnico do Tribunal de
Contas. O municipio do Rio de Janeiro, a semelhanga do municipio de Sdo Paulo, possui um Tribunal
de Contas com atribuicdes orientadas exclusivamente as a¢des dos poderes Executivo e Legislativo
municipal, conforme previsto na legislagdo, lei n° 183 de 23 de outubro de 1980, que dispde sobre a
organizacdo do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. A julgamento do Parecer Prévio
elaborado sobre as contas analisadas ¢ realizado pelos sete Conselheiros, nomeados pelo Prefeito, com
prévia aprovagao da Camara municipal.

O Tribunal de Contas financia suas agdes com recursos obtidos junto ao orcamento
municipal. A proposta orcamentaria ¢ elaborada pelo proprio 6rgao e encaminhada ao Prefeito, este
remete a Camara para apreciagdo, emenda e aprovacao. Portanto, o 6rgdo técnico de controle externo
dispde, para o seu financiamento, de uma autonomia formal em relagao ao Poder Executivo.

O controle exercido pela sociedade civil sobre o or¢gamento publico, resultante da ac¢ao
individual de cidaddos e por intermédio de organizagdes nao-governamentais, pode estar orientado a
defesa de interesses privados, corporativos e publicos. Tao importante quanto os interesses que estdo
sendo defendidos sao os métodos adotados na acdo — que devem primar pela ética e pelo respeito as
regras do jogo — e a transparéncia de propositos. Bobbio (1987) citando Kant nos lembro que “Todas as
acoes relativas ao direito de outros homens, cuja a maxima nao ¢ suscetivel de se tornar publica, sdo
injustas.”

Tal mecanismo de controle possui como aspecto singular a independéncia financeira, de
propoésitos € de métodos em relagdo as organizagdes da esfera governamental. Tendler (1988), ao
comentar sob as vantagens do controle social observa: “(...) pressupdem-se que a vantagem especial da
sociedade civil no que diz respeito ao controle do governo reside em seu “status” de “de fora” ou em
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sua independéncia em relagdo a ele.” E importante esclarecer que tal autonomia em relagio aos
organismos governamentais ndo implica na auséncia de uma dimensao politica nos atos de controle.

No Brasil as possibilidades de controle social estdo presentes no proprio ordenamento
constitucional. A Constitui¢do de 1988 estabelece no inciso 23 do artigo 5°, que todo cidaddo tém
direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes do seu interesse particular ou de interesse publico.
A mesma legislagdo define, no pardgrafo 2° do artigo 74, que qualquer cidaddo, partido politico,
associa¢do ou sindicato ¢é parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o 6rgao
de controle externo competente.

Além destas previsdes constitucionais, a lei complementar n°101/2000, ao estabelecer
normas para a gestao fiscal responsdvel, determina no seu capitulo IX, sobre transparéncia, controle e
fiscalizagdo, que as contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo ficaram a disposi¢do dos
cidadaos e institui¢des durante todo o exercicio. Diz ainda, que sera assegurada transparéncia por meio
de incentivo a participagdo popular no processo de planejamento governamental.

Portanto, o desenho institucional formal ao (i) determinar a criagdo de mecanismos de
incentivo a participagdo popular no processo de planejamento, (ii) garantir o acesso dos cidaddos as
informacgdes relativas aos procedimentos governamentais, matéria prima fundamental para o exercicio
do controle, e (ii1) admitir a possibilidade de apresentagdo de denuncia, quando da identificagdo de
irregularidades, perante ao 6rgdo de controle externo competente, cria as condi¢cdes necessarias, sob o
ponto de vista juridico, para que a participagdo popular nas acdes de controle torne-se uma realidade.

Todas as formas de controle supramencionadas sdo relevantes e complementares.
Relevantes porque desempenham papéis essenciais a condug¢do democratica da gestdo da ‘coisa
publica’, relevantes porque geram condigdes necessarias a gestdo eficiente dos recursos repassados
pela sociedade ao Estado, para que este ultimo regulamente, fiscaliza, produza e distribua os bens e
servigos resultantes das escolhas publicas. Complementares, porque intercambiam dados, informacgdes
e analises que enriquecem os outputs gerados pelos diferentes tipos de sistemas de controle existentes.

Dentro do universo de possibilidades mencionadas, este trabalho dispensa atencao
central ao controle publico ndo estatal. Seguindo formulagdo de Bresser (1999), o controle publico ¢
definido como aquele que tem por objeto elementos de interesse geral, a sua natureza nao estatal
decorre da auséncia de financiamento, pessoal, métodos e técnicas oriundos da esfera estatal.

As agdes desenvolvidas pelos ntcleos de controle publico nao estatal sao financiadas por
organizagdes ndo governamentais ou diretamente por cidaddos que identificam como relevantes tais
procedimentos. Os técnicos responsaveis pela acdo nao o fazem na condigdo de servidores publicos,
mas, na condi¢do de profissionais liberais remunerados ou voluntdrios, e os métodos e técnicas
adotados sdao produtos de livre escolha daqueles que executam as operagdes, observadas os limites
impostos pelo quadro institucional-legal em vigor. Tudo isto garante maior independéncia e agilidade,
e melhor foco na politica setorial ou na fase do ciclo or¢amentério eleito para controle.

2.3 Abrangéncia do controle sobre o ciclo orcamentario

A Constituicao Federal em vigor estabelece no seu artigo 70, caput e paragrafo unico,
que o controle sobre o or¢amento e as finangas publicas serd realizado sobre todas as pessoas fisicas ou
entidades publicas que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a esfera de governo correspondente responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.

A abrangéncia do controle sobre o ciclo orcamentdrio, quando desenvolvido por
iniciativas ndo governamentais, pode, também, ser mensurada sob diversas perspectivas, as principais
referem-se ao:

a. Espaco geografico: Unido, estado(s), municipio(s) ou distrito(s) administrativo(s).

b. Segmento do ciclo or¢amentario: pode haver um controle sobre a totalidade ou
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apenas sobre etapas do ciclo.

c. Tipo de orcamento verificado: fiscal, seguridade social e investimentos de empresas
publicas, ou sobre a totalidade ou parte dos mesmos.

d. Segmento da administra¢do publica responsavel pelo or¢gamento: o controle pode ser
exercido sobre todos as unidades orcamentarias da administrag¢do direta e indireta ou
a segmentos ou unidades especificas da administragdo publica.

e. Dimensdo da programacao controlada: pode haver um controle sobre todo o universo
de acdes desenvolvidas ou sobre fungdes, subfuncdes, programas de trabalho,
projetos, atividades ou operacgdes especiais, ou ainda sob fragmentos de qualquer um
destes agregados.

O ideal ¢ a conformagdo de sistemas de controle que cubra as trés esferas de governo,
todos os momentos do ciclo, todos os orcamentos, todos os segmentos da administragdo publica, por
projetos, atividades e operagdes especiais, e que fosse exercido de forma continua, cobrindo as agdes
que antecede, envolvem e poscedem a execucdo do orcamento, observados os critérios de relevancia e
custo-benficio economico, social e politico das agdes.

Tal cenario, pela dimensdo dos custos e pela complexidade técnica que envolve, so ¢
possivel de ser vislumbrado como produto de uma rede de politicas publicas operadas por atores
publicos e privados, ligados ou ndo ao Estado, que atuem em ambito setoriais ou plurisetoriais € em
diferentes escalas espaciais - local, regional e nacional. Algo nos moldes das policy networks analisadas
por Jordana (1995).

2.4 Natureza dos indicadores de controle orcamentario: procedimentos e resultados

A Constituicdo de 1988 determina, no seu artigo 70, que o controle sobre o orcamento e
as financas publicas serd feito quanto a legalidade, legitimidade, economicidade. A Emenda
Constitucional n°19, define que os atos da administra¢do publica devem observancia a eficiéncia, agora
com o status de norma constitucional. Por fim, a lei complementar n° 4.320, no seu artigo 75 inciso III,
ordena que o controle da execucdo orcamentaria compreendera o cumprimento do programa de
trabalho expresso em termos monetarios € em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos,
portanto, determina a observancia da eficacia, ainda que sem referi-se nominalmente a tal principio.

Entre os grupos de indicadores reconhecidos pela literatura como relevantes para o
controle da execucao orgamentaria, apenas os relativos a efetividade, ou seja, ao impacto produzido
como resultado da implementacao das politicas, ainda nao dispde do status de exigéncia fundamentada
em normas juridicas. Em parte, este fato ¢ decorrente da auséncia de tecnologia capaz de mensurar o
efeito isolado de uma politica sobre as mudangas observadas no cendrio em que a mesma foi aplicada.
No entanto, cabe mencionar os esfor¢cos que amplos segmentos vinculados ao universo académico e a
organismos governamentais de planejamento e financiamento estdo realizando neste campo, alguns
deles com resultados promissores.

O universo de indicadores possiveis de serem aferidos por intermédio dos procedimentos
de controle sobre o ciclo or¢amentério publico, tradicionalmente, tem sido divido em dois segmentos.
O primeiro, denominado de controle de procedimentos, refere-se ao acompanhamento da legalidade e
da legitimidade dos atos. O segundo, identificado como controle de resultados, tem como foco de
atuacdo a verificacdo dos niveis de eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade. Ambos, referentes
aos atos praticados por aqueles que assumem a responsabilidade politica ou administrativa pela
geréncia de recursos publicos.

O conceito supracitados sao definidos neste trabalho conforme especificado no Manual
de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido (2000) e transcritos a seguir:

e Economicidade: minimiza¢do dos custos dos recursos utilizados na consecu¢do de

uma atividade, sem comprometimento dos padroes de qualidade.
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e Efetividade: relacdo entre os resultados (impactos observados) e os objetivos
(impactos esperados).

e Eficacia: grau de alcance das metas programadas em um determinado periodo de

tempo, independentemente dos custos implicados.

e Eficiéncia: relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e

os custos dos insumos empregados em um determinado periodo de tempo.
O resultado expressa o custo de uma unidade de produto final em um dado periodo
de tempo. Analogamente ao conceito de eficacia, pode-se estabelecer o grau de
eficiéncia relativa de um programa, projeto ou atividade comparando-o com as metas
e custos programados ou com dados de outras iniciativas que perseguem 0s mesmos
objetivos. Nesse caso, somente serdo comparaveis iniciativas que, além dos
objetivos, possuam as mesmas caracteristicas de programagao

Os conceitos de legalidade e legitimidade sdo considerados conforme citagdao de Ribeiro
(2000), que fazendo referéncias a documentos da International Organization of Supreme Audit
Institutions — INTOSAI e do Tribunal de Contas da Unido — TCU/Brasil, aponta:

e Legalidade: aderéncia a norma estabelecida, em relacdo aos atos dos agentes da

administracao.

e Legitimidade: capacidade do agente de, motivado pelo interesse publico, atingir os

objetivos da gestdo.

A leitura dualista do controle, que trabalha com a no¢do de procedimentos versus
resultados ndo nos parece uma alternativa adequada a uma sociedade que preza pelos valores
democraticos. O desejavel ¢ a conformacao de um sistema que articule as dimensdes de legalidade,
legitimidade, eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade, em uma unidade onde as partes sejam
observadas como igualmente relevantes e complementares. Um sistema onde a acao controladora seja
capaz de focar os resultados sem perder de vista as condi¢des legais, politicas e éticas que permitiram
seu alcance.

III Controle social: 0 Forum Popular do Orcamento do Rio de Janeiro
3.1 Perfil do or¢amento da cidade do Rio de Janeiro: ano base 1999.

O objetivo da apresentagdo do perfil orgamentdrio do municipio do Rio de Janeiro ¢€,
exclusivamente, informar sobre alguns numeros relativos as receitas, as despesas e ao resultado do
exercicio, que permitem a percepcao da dimensao financeira e politica dos recursos movimentados pelo
governo local. Todos os dados foram obtidos junto a Controladoria Geral do Rio de Janeiro, referem-se
ao orcamento executado do exercicio financeiro de 1999 e correspondem a valores de janeiro de 2000.

O municipio do Rio de Janeiro possui uma populacdo aproximada de 5,6 milhdes de
habitantes espalhados por uma area de 1.255 Km? 32 administragdes regionais e¢ 159 bairros.
A administracdo publica municipal é composta pelo Poder Legislativo: Assembléia Legislativa e
Tribunal de Contas do Rio de Janeiro, e pelo Poder Executivo. Este ultimo, dividido em (i)
Administragdo Direta, composta de vinte e uma Secretarias, Procuradoria Geral, Controladoria Geral e
oito Fundos Especiais, ¢ (ii)) Administracdo Indireta, formada por oito Empresas Publicas, nove
Fundagdes, quatro Sociedades de Economia Mista e cinco Autarquias. O universo de servidores
envolve, em nimeros aproximados, 92.000 ativos e 45.000 inativos.

O financiamento das ac¢des do governo local ¢ realizada com recursos or¢gamentarios da
ordem de R$ 4.868.828 bilhdes de reais, o segundo or¢gamento municipal do pais. A composi¢do,
segundo a categoria econOmica, aponta para 85% de receitas correntes, formadas principalmente por
recursos oriundos de fontes tributarias proprias (44%) e transferéncias correntes (45%). A receitas de
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capital (15%) ¢é quase totalmente derivada de operagdes de crédito internas e externas, e da
comercializacao titulos do Tesouro Municipal, ou seja, da constitui¢dao de dividas.

O municipio dispde de base econdmica que lhe permite razoavel capacidade de geragao
dos recursos financeiros necessarios ao seu financiamento, 62% das receitas or¢amentarias sao
oriundas de arrecadacdo propria. A dependéncia de valores transferidos pelo Estado e pela Unido
representam apenas 32%, um percentual baixo considerando a média das capitais brasileiras. A andlise
por rubricas, indica como fontes principais: o Imposto Sobre Servicos (18%), a Cota-parte do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (16.7%), as Operacdes de Crédito (15%) e o Imposto
Predial e Territorial Urbano (14%).

As despesas orcamentarias totalizaram R$4.817.803 bilhdes de reais. A parte
correspondente as despesas correntes eqiiivale a 77%, sendo que o custeio de pessoal, material de
consumo e servicos de terceiros consome 44% e as transferéncias correntes, que envolvem as
transferéncias previdenciarias, consomem o restante do bolo (33%). As despesas de capital somam
23% do total dos gastos governamentais, sua composi¢do envolve a conta de investimento, equivalente
a 5%, a conta Transferéncias de Capital, onde estdo classificadas as despesas com amortizacdo das
dividas interna e externa, que consumiram 18% do total do orgamento, parte dele relativos a
renegociagdo da divida mobilidria com a Unido, ¢ a conta de Inversdes, com numeros de baixa
representatividade.

Os gastos orcamentarios com os organismos de controle interno e externo totalizaram
R$59.628 milhoes de reais. A Controladoria Geral, 6rgdo central do sistema de controle interno,
consumiu R$ 14.267 milhdes ou 0,3% do or¢amento e o Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro absorveu R$ 45.361 milhdes ou 0,94% do total do orgamento local.

Por fim, cabe mencionar dois fatos relevantes. O primeiro, refere-se a boa capacidade de
planejamento relativa a receita orgamentaria, o volume efetivamente arrecadado superou o previsto em
apenas 1%, o que reflete a disponibilidade de métodos e técnicas eficientes no planejamento financeiro.
Outro aspecto merecedor de atencdo ¢ o resultado orgamentério equilibrado, obtido antes mesmo da
publicagdo da lei de responsabilidade fiscal. O superavit de R$ 51.025 milhodes de reais, aponta para a
observancia de um critério considerado como positivo e relevante por organismos internacionais e
grande parte dos setores académicos dedicados ao estudo das financas publicas.

3.2 O Forum Popular do Orcamento
Origem, composicao, objeto e objetivos.

O Forum Popular do Orgamento — FPO, ¢ uma organiza¢do sem personalidade juridica,
apartidaria e ndo governamental, formada por pessoas fisicas e juridicas interessadas em democratizar o
ciclo orcamentario do municipio do Rio de Janeiro. Nao ha requisitos para participagdo e, também, ndo
existe nenhuma relagdo formal entre os membros ou entre estes ¢ o Forum. No universo das 38
entidades citadas em documentos do FPO, constam organizagdes ligadas ao movimento popular,
sindicatos, conselhos profissionais, conselhos municipais, movimentos ecologicos e instituicdes de
ensino e pesquisa.

O marco de referéncia do surgimento do FPO foi um seminario sobre orgamento
publico, organizado por organismos ndo governamentais, realizado em dezembro de 1995 na cidade do
Rio de Janeiro. Durante o evento, o topico que despertau maior atencdo dos presentes foi o grande
percentual do or¢amento remanejado pelo Poder Executivo apds a manifestagdo autorizativa emitida
pelo Poder Legislativo. Cabe mencionar que tal remanejamento era legal, pois a lei orgamentaria
autorizava a realizagdo de tais procedimentos. A preocupacdo central dos presentes era dispor de
informacdes que permitissem identificar a origem e o destino dos recursos, isto €, quais 0s programas
que haviam sido preteridos e quais os que haviam sido priorizados. Em sintese, quais as escolhas
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governamentais, porém, ndo publicas, estavam sendo realizadas pelo Poder Executivo.

Como resultado do seminario, surgiu a proposta da realizacdo de reunides periddicas
para apreciagdo e discussdo de matérias relativas ao orcamento. Portanto, o objeto central da
organizagdo, desde sua criacdo, ¢ a democratizacdo do ciclo or¢amentario publico. Os objetivos
elencados como prioritario estdo organizados em torno de trés eixos:

a. Transparéncia dos dados e informagdes.

b. Aumento dos espagos de participagao da sociedade civil.

c. Acado orientada a priorizagdo dos gastos sociais.

Processo decisorio e mecanismos de financiamento.

O processo decisorio interno ¢ realizado sempre por meio de didlogos que buscam a
construcdo de posi¢des de consenso. Nao ha votacdo das posicdes apresentadas nos debates. Esta
metodologia ¢ favorecida pela natureza e clareza dos objetivos, e pela disciplina adotada nos
procedimentos de trabalho. As reunides semanais do Forum contam com a presenga média de 12
participantes, sendo que algumas chegam a agregar 25 componentes. As informacdes sdo socializadas
nas proprias reunides do FPO, por meio do Jornal do Conselho Regional de Economia — CRE/RJ, de
periodicidade mensal e tiragem de 12.500 exemplares, e por intermédio da homepage da organizacao.

O Forum ¢ financiado exclusivamente por doagdes realizadas pelas pessoas fisicas e
pelas organizacdes que reconhecem a relevancia dos trabalhos desenvolvidos. Nao hd uma
contabilidade especifica para o registro das movimentagdes financeiras porque ndo ha movimentagao
financeira realizada pelo Forum. Todas as doagdes chegam na forma de bens — os materiais
permanentes sdo cedidos - e servigos disponibilizados para a finalidade especifica.

O Conselho Regional de Economia — CRE/RJ garante o suporte relativo ao espago fisico
necessario ao desenvolvimento das atividades permanentes e as reunides semanais, o material
permanente e de expediente, a homepage ¢ a remuneragdo dos dois estagiarios responsaveis pelas
operacdes didrias de acompanhamento dos procedimentos orcamentdrios via internet. Outras
atividades, como a preparagao de cartilhas educativas e semindrios tematicos, sao bancados diretamente
por outras entidades que assumem espontaneamente tais responsabilidades, dentre elas, destacam-se o
Instituto Brasileiro de Analise Socioecondémica — IBASE ¢ o Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal — IBAM.

Metodologia de trabalho.

As acdes desenvolvidas pelo Forum estdo centradas exclusivamente no or¢amento
publico do municipio do Rio de Janeiro. O objetivo ¢ acompanhar todas as etapas do ciclo
orcamentario, porém, a auséncia de infra-estrutura fisica, financeira e de pessoal, impede a cobertura de
todo o processo. Diante destes limites, sdo priorizados as agdes ligadas a (i) socializagao de
informagdes e incentivo a participacdo na defini¢do das regras formais relacionadas ao PPA, a LDO e a
LOA, (i1) o processo legislativo, que envolve a apreciagdo, discussao, emenda e votacao/autorizagdo da
LOA, (iii) o acompanhamento da execucdo orcamentdria, com é&nfase no mapeamento dos
remanejamentos realizados pelo Poder Executivo, e (iv) a andlise da prestacdo de contas de cada
exercicio financeiro.

Os procedimentos sao orientados para a coleta, decodificagdo e analise dos dados
agregados das contas or¢amentarias, sem prejuizo das agdes detalhadas e complementares que podem
ser desenvolvidas pelas organizagdes que compde o Forum, segundo sua area geografica de atuacao,
tematica de interesse e nivel de agregag¢do das informagdes necessarias ao alcance dos objetivos
especificos.
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Resultados Obtidos

A pesar de ser uma experiéncia recente e apresentar um carater inovador, as agdes
desenvolvidas pelo Forum tem gerado resultados positivos, que possuem natureza diversificada e dificil
mensuragao quantitativa. Dentre eles destacamos as contribui¢des associadas a:

a. Mobilizacdo da sociedade civil em torno da participacdo na definicdo das regras do
jogo, no processo de planejamento, no controle e na avaliacdo das atividades
relacionadas ao atos governamentais vinculados ao or¢gamento publico.

b. Transparéncia das regras do jogo or¢amentario, do processo de construgdo das regras
orgamentarias, dos dados e das informagdes sobre planejamento e finangas
relevantes para andlise e interpretag@o do ciclo.

c. Geragdo e difusdo de condi¢des informacionais necessarias, ainda que ndo
suficientes, aos procedimentos de avaliagdo das politicas publicas geridas pelo
governo local.

d. Qualificagdo de pessoal para leitura e interpretagdo dos documentos e dos
procedimentos. Além dos cursos e semindrios realizados para o publico interessado,
e do processo de formagao nao sistematica dos participantes das reunides periodicas,
um terceiro aspecto relevante e surpreendente tem sido obtido por meio dos
estagiarios que, apos o término de suas atividades profissionais junto ao Forum, tem
desenvolvido trabalhos académicos sobre a tematica, alguns deles merecedores de
publicagdo.

e. Difusdo do modelo adotado pelo Forum, ou seja, da experiéncia de controle
orgamentario por meio de iniciativa publica n3o-governamental, que tem
influenciado a organizacdo de outras iniciativas semelhantes em grandes cidades
brasileiras.

Conclusoes

A dimensdo, a complexidade e a linguagem codificada dos procedimentos relativos a
elaboragdo da agenda, a formatacdo da pega orcamentéria, ao processo legislativo, a execucdo, ao
controle e a avaliacdo das agdes relacionadas ao ciclo or¢amentario do setor publico, implicam em
restri¢des a participagao ativa e qualificada da quase totalidade dos cidaddos e dos movimentos sociais
organizados, em um segmento de extrema relevancia da vida republicana.

A transparéncia dos atos praticados pelos poderes publicos e a divulgacdo dos mesmos
em tempo real sdo condi¢des essenciais a construgdo e ao fortalecimento da democracia. O espaco local
parece ser o locus mais adequado, ainda que nao suficiente — dado que grande parte dos recursos e das
tematicas de interesse publico sdo tratadas de forma compartilhada ou exclusiva pelas esferas estaduais
e federal — para iniciativas inovadoras de participacdo direta da sociedade nos procedimentos de
governanga e no didlogo com as autoridades governamentais.

A experiéncia do Férum Popular do Or¢camento demonstra a viabilidade da construcao
de alternativas institucionais publicas, porém, ndo-governamentais, capazes de operar a decodificagdo e
a difusdo de informagdes orgamentarias, com independéncia em relacdo a interesses privados ou
corporativos, baixo custo financeiro e resultados sociais relevantes.

Por fim, cabe mencionar que, apesar do éxito obtido pelo Férum, a auséncia de uma
estrutura material e financeira de maior dimensdo impdem restrigdes em termos de qualidade e
diversidade de produtos gerados. Isto nos faz crer que a multiplicagdo de iniciativas semelhantes em
uma mesma base territorial ou em bases territoriais diversas, porém, articuladas, com foco, inclusive,
em or¢amentos de outras esferas de governo ou em tematicas especializadas, podem gerar as condigdes
adequadas a conformag¢do de redes de agentes, capazes de otimizar o volume de dados e a qualidade
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das informagdes necessarias a participacao cidada e a melhoria do nivel de eficiéncia socioecondmica
da gestdo governamental.
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