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RESUMO

Os conselhos séao fruto de um movimento de
redemocratizacdo do pais, os quais vém sendo
atribuidos papéis cada vez mais importantes ao
aprofundarem e incorporarem novos conhecimentos
guanto a gestédo e ao financiamento dessas politicas.
Assim, faz-se mister que se aproximem do processo
orcamentario e conhecam o que compde as regras
do financiamento dessas politicas, como o0s
mecanismos de financiamento, critérios de partilha
dos recursos e responsabilidades. Desta forma, este
artigo buscou levantar o0 entendimento de
conselheiros da Saude do municipio de Sao Pedro
do Ivai sobre o ciclo orcamentéario e a importancia de
sua participacdo na elaboracao deste.
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| INTRODUCAO

A Constituicdo Federal (CF) de 1988, ao instituir o Estado Democratico de
Direito, inaugurou uma nova proposta para a gestdo das politicas publicas,
pautada pela participagdo da sociedade. Em decorréncia disso, a legislagéo
infraconstitucional instituiu os conselhos em varias areas e ambitos, aos quais
foram e vém sendo atribuidos papéis cada vez mais importantes como
apreenderem, aprofundarem e incorporarem novos conhecimentos quanto a
gestdo e ao financiamento dessas politicas. Nesse escopo, faz-se mister que se
aproximem, cada vez mais do processo orcamentario e conhecam o que compde
as regras do financiamento dessas politicas, como 0s mecanismos de
financiamento, os critérios de partilha dos recursos e as responsabilidades dos
diferentes entes federativos. Além disso, quando tais politicas tém como um dos
seus instrumentos de gestdo os Fundos, é preciso que reflitam sobre os processos
de tomada de decisdo, compreendam e problematizem o papel desses Fundos e
identifiguem as diferentes possibilidades de utilizacdo dos recursos neles alocados
e a eles transferidos.

Essas responsabilidades, decorrentes do avan¢o democrético vivenciado
no Brasil no periodo pés-regime da ditadura militar, se revestem de maior
relevancia no contexto atual em que se vivencia, cada vez mais, a ameaca as
politicas sociais publicas inseridas no campo dos direitos, da universalizacdo do
acesso e da responsabilidade estatal.

Tal relevancia tem entre seus fundamentos o fato de, nesse processo, 0
financiamento das Politicas Sociais Publicas, com sua devida incorporagdo ao
orcamento publico, ganhar destaque ja que € o mesmo que pode traduzir a
possibilidade ou ndo do desenvolvimento de ag¢bes, muitas vezes de extrema
necessidade. Salvador (2010) enfatiza que “financiar uma politica publica
pressupde o orgamento publico” e, por isso, essa é uma das principais bandeiras a
serem levantadas pelos conselhos.

O Orcamento Publico, conforme definicdo do Instituto POlis/PUC-SP
(2002:13, apud Tavares, 2005:2), “é¢ um instrumento (uma ferramenta) de
planejamento que expressa, por um lado, a projecdo das receitas, e por outro,
autoriza limites de gastos nos projetos e atividades propostos pelo Poder
Executivo”.

O orcamento publico € um instrumento estratégico de planejamento das

acOes do Estado e, ao definir os campos de investimento e custeio priorizados pelo



governo, torna-se fundamental para a implementacdo das politicas publicas,
representando a possibilidade de resposta as demandas de seu publico usuario.
Expressa o compromisso do governante com a sociedade para a execucdo de
politicas publicas, devendo ser um meio de todos os cidaddos poderem visualizar
onde, quando, como e por quanto serd realizada uma obra ou fornecido um
servico.

Por seu conteudo, pelo que expressa e pelo que representa, 0 orgamento
se configura (ou tem grande potencial de se configurar) como um importante
instrumento de decisdo politica; de transparéncia governamental; de controle
social; de democracia; de distribuicdo de renda e de justica social.

O orcamento publico expressa as prioridades da gestdo e é por isso que
deve ser amplamente debatido com a sociedade, uma vez que a destinacdo de
recursos e esforcos para as acdes devem ser coerentes com as necessidades e
prioridades da populacdo, que paga os tributos que se configuram na principal
fonte dos recursos a serem aplicados.

Assim, a compreensdo do processo de construcdo e execucao
orcamentaria € de vital importancia para o desempenho das atribuicbes dos
trabalhadores e conselheiros envolvidos na gestao financeira e orcamentéaria das
politicas que tém como seara a garantia de direitos a populacéo.

Partindo do pressuposto de que, para que uma acgao proposta, planejada
pelo poder publico, tenha viabilidade financeira, € preciso que, num primeiro lugar,
haja a prévia destinacdo orcamentéaria que possibilite sua execucéo, torna-se cada
vez mais fundamental que a participagdo dos conselhos no controle sobre o
orcamento ndo se dé somente quando este e suas pecas estiverem definidos e
aprovados, mas sim que também ocorra no processo de sua elaboragédo e tomada
de decisdes a seu respeito.

Para tanto, esses atores devem conhecer o0s instrumentos de
planejamento na administracdo publica e se familiarizem com a linguagem
orcamentaria, apropriando-se de conceitos, concepc¢des, formas de
operacionalizacdo, o que pode ampliar as possibilidades de garantia dos direitos,
pelo exercicio do controle social e participacdo no processo de gestao de politicas
publicas.

Partindo-se do pressuposto de que as politicas estdo mais visiveis e mais
reclamadas - gerando o aumento das demandas e da sua busca e,
consequentemente, necessitando de maior aporte de recursos - e, considerando

certa ampliacdo do entendimento do direito social - 0 que segue na contraméo do



movimento inaugurado por ocasido da reforma neoliberal e que ora é retomado e
se agudiza -, a participacdo dos conselhos em processos decisérios como 0s que
envolvem o orgamento, faz-se cada dia mais urgente e relevante.

E preciso participar, acompanhar e fiscalizar todo o sistema orgamentario,
fazendo-se necessario, para tanto, conhecer esse sistema e o ciclo orcamentario,
para avaliar as possibilidades de efetivamente se assegurar os direitos a
populacdo. Desta forma, este artigo buscou levantar o entendimento de
conselheiros da Saude do municipio de Sdo Pedro do Ivai sobre o ciclo

orcamentario e a importancia de sua participacao na elaboracédo deste.

Il O SISTEMA E O PROCESSO ORCAMENTARIOS: O CONTROLE SOCIAL EM

QUESTAO

Quando se fala de orcamento, especialmente os conselheiros enfrentam
um classico desafio, o da concepcao de que este é tema complexo, extremamente
codificado, de dominio exclusivo de especialistas e de dificil compreensdo para
leigos.

Entretanto, alguns principios orcamentérios devem ser observados a fim
de que essa matéria seja realmente tratada como de dominio publico e de facil
acesso a populagéo: os principios da clareza e da publicidade.

Segundo o principio orgamentario da “Clareza”, a linguagem orcamentéria
deve ser compreensivel e acessivel a todos que precisarem manipula-lo ou
tiverem interesse em observa-lo, inclusive para facilitar o acesso e compreenséao
necessarios ao exercicio do controle.

Corroborando com essa discussao, invocamos a “Publicidade” (que além
de principio orcamentario € um dos principios da Administragdo Publica
estabelecidos pela CF-88). Por esse principio, as propostas da administracéo
expressas no orcamento, bem como seus respectivos gastos, devem ser
amplamente difundidas, para que a populagéo possa controlar, avaliar e participar,
num processo de transparéncia. Isso porque o orcamento se configura como um
instrumento publico.

Estando os conselhos no campo da representacdo da sociedade no
controle social, estes devem gozar das condi¢cdes necessarias ao cumprimento
desse dever de oficio e, por isso, devem requisitar que se observe tais principios

para efetivo exercicio de suas competéncias e possibilidade de participacdo no



processo or¢camentario, buscando também habilitar-se para o desempenho dessa
funcgéo prioritaria.

Os artigos 165 a 169 da CF-88 fundamentam o sistema e 0 processo
orcamentario.

O Sistema Orcamentario trata da estrutura do orcamento, ou seja, do
documento orcamentério, da lei orcamentaria. J& 0 Processo Orcamentario se
refere a dindmica que envolve o orcamento, seu funcionamento e o papel de cada
poder em relacéo a ele. E também chamado de Ciclo Orcamentario. Ambos se

complementam.

O Sistema Orgcamentario

O art. 165 CF-88 define os instrumentos normativos do Sistema
Orcamentério, que possuem caracteristicas distintas, porém sédo articulados entre
si. Sao eles: O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e
a Lei Orcamentéria Anual (LOA).

a) O Plano Plurianual - PPA

Deve planejar as acdes governamentais a médio prazo e também aquelas
que tenham duragcdo maior que um exercicio. Envolve quatro exercicios
financeiros, tendo vigéncia do segundo ano de um mandato até o primeiro ano do
mandato seguinte, sendo que o prazo para seu envio ao Legislativo €, no caso da
Unido, quatro meses antes do encerramento do exercicio, retornando para a
sancdo do Executivo até o dia 15 de dezembro. Nos outros entes da Federacgéo, o
calendario podera ser fixado por legislacdo prépria de acordo com as
peculiaridades locais.

O PPA é uma modalidade voltada a programacdo da administracdo
publica que se constitui como guia plurianual para as autorizacdes orcamentarias
anuais, devendo estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da Administracdo Publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de carater continuado, com base
em diagnostico global da situacdo, no qual se indiguem as caréncias existentes,
mediante andlise dos problemas. A CF-88 concedeu ao PPA grande importancia
em razao de suas caracteristicas principais: além da ja mencionada, também a
exigéncia de que a elaboracéo de planos e programas se dé em consonancia com
o PPA e a definicdo de que nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um

exercicio financeiro pode ser iniciado sem a prévia inclusdo no PPA.



O PPA possibilita criar espaco proprio para o planejamento, no sentido de
superar a linguagem excessivamente técnica, aproximar os 0rgaos executores da
formulacdo das politicas valorizando o conhecimento destes e conjugando
esforgos para diretrizes gerais e monitorar os objetivos e as metas.

Cabe ao Conselho acompanhar sua elaboracgéo e verificar em que medida
ele corresponde ao necessario para a populacao e ao planejamento na respectiva
politica publica.

b) A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

Também prevista no artigo 165 da CF-88, deve eleger prioridades, metas
e estabelecer limites da receita e despesa a cada ano, orientando a elaboracéo da
Lei Orcamentaria Anual. A LDO cumpre o papel de integrar o PPA e a LOA, pois
além de orientar a elaboracdo dos orcamentos anuais, destaca da programacao
plurianual as prioridades e metas a serem executadas em cada orgamento anual.
O prazo para seu envio ao Legislativo €, no caso da Unido, até 8 meses e meio
antes do encerramento do exercicio, sendo que para demais entes a lei faculta a
adocdo de normas proprias, com a exigéncia de que os prazos permitam a LDO o
cumprimento de sua principal finalidade: orientar a elaboracdo do projeto da LOA.

E na LDO que se definem, além das prioridades e metas da administrac&o
publica, disposicdes relativas a divida publica; relativas as despesas com pessoal
€ encargos sociais; sobre alteracdes na legislacdo tributaria e a politica de
aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento, entre outras, disciplinando,
ainda, temas especificos, como metas fiscais e riscos fiscais; critérios e forma de
limitacdo de empenho (ou seja, as regras de contingenciamento a serem aplicadas
em caso de necessidade); além de condicfes e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades publicas e privadas; forma de utilizacdo e montante da
reserva de contingéncia a integrar a LOA; e concessao ou ampliagdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia de receita.

c) Lei Orcamentéaria Anual — LOA

Deve explicitar as prioridades e possibilidades de gasto em rubricas de
receita e despesa. E orientada pela LDO e deve prever todos os fatos referentes
as despesas, como isengles, anistias, remissdes, beneficios financeiros e
crediticios, as fontes de receita e as despesas de todos os setores e orgaos da
administracdo publica direta e indireta. A CF-88 define como prazo para a Unido
até 4 meses do encerramento do exercicio (31 de agosto) para envio do projeto de

lei ao Legislativo, e até o encerramento da sesséo legislativa (15 de dezembro)



para sua devolugcéo ao Executivo para sangcédo. Assim como nas demais, para 0s

outros entes federados a lei faculta a ado¢&o de calendario proprio.

O Ciclo Orgamentério

Consiste em um conjunto integrado de planejamento e orcamento que
corresponde ao periodo de 4 anos, iniciando com a elaboracdo do PPA e se
encerrando com o julgamento da uUltima prestacdo de contas pelo Legislativo.

Caracteriza-se por um conjunto de 4 (quatro) etapas, quais sejam:

o Elaboracéo e apresentacdo — de responsabilidade do Executivo;

o Autorizacao Legislativa — de responsabilidade do Legislativo;

o Programacéao e execucao — de responsabilidade do Executivo;

o Avaliacédo e controle — de responsabilidade do Executivo, do Legislativo e

da sociedade em geral.

Embora se pressuponha que é apenas na fase de avaliagdo e controle
que a atuacdo dos conselhos deve se fixar, como vimos anteriormente, € de
fundamental importancia que estes observem todo o ciclo or¢camentario,
participando da elaboracdo dos documentos orcamentarios referentes ao PPA, a
LDO e a LOA, acompanhando e se manifestando durante o processo de sua
tramitacdo no Legislativo, controlando e fiscalizando sua execucgéao e, por fim,
analisando e se pronunciando, com controle sistemético da aplicagdo dos recursos
da politica respectiva, devendo, ainda, acompanhar a execugdo orcamentaria e
financeira dos recursos destinados aos fundos vinculados.

Na participacdo dos conselhos no sistema e no ciclo orcamentario os
conselhos podem se valer da utilizacdo dos indicadores propostos por Fagnani
(apud Rico, 1998: 121/122) para a analise de uma politica publica pela via do seu
financiamento, a partir do orcamento publico: a direcdo do gasto — identificando
quais areas tém destaque na destinacao do fundo publico; a magnitude do gasto —
identificando os montantes de recursos destinados as politicas publicas
acompanhadas pelos respectivos conselhos e seu potencial de atendimento as
demandas da populacdo; e natureza das fontes de financiamento — avaliando a
origem dos recursos que financiam a politica em questéo, atentando para a anélise
da justica de sua arrecadacgao.

Diante do exposto, este estudo buscou levantar o entendimento de 5

(cinco) conselheiros da Satude do municipio de S&o Pedro do Ivai-Pr. sobre o ciclo



or¢camentario e sua participacdo na elaboracéo deste. A escolha dos entrevistados
se deu considerando a diversidade de representatividade. Ressalta-se que o
municipio de S&o Pedro do Ivai encontra-se localizado no Vale do lvai, que é
constituido por 25 municipios. S8o Pedro do Ivai possui 10.164 habitantes,
(IBGE/2010) e foi escolhido para este estudo por ser o municipio de origem das
pesquisadoras.

Sobre o tempo dos entrevistados atuando como conselheiros da Saude,
foi levantado que oscila entre 1 (um) més e 10 (dez) anos, o que coloca em xeque
0 Regimento Interno do proprio conselho que determina uma alternancia na
representatividade.

J& sobre o conhecimento dos conselheiros sobre o ciclo orcamentario e
como ele funciona, um conselheiro disse conhecer, dois terem no¢cdes do que se
trata e dois desconhecem. Observa-se que esta questdo apresenta-se incipiente
neste conselho, necessitando maior aprofundamento sobre a tematica.

Nesse processo, o ideal seria que os conselhos observassem:

¢ O montante e as fontes de financiamento dos recursos destinados a politica
publica que representam e sua correspondéncia as demandas, isto é, se
existe compatibilidade entre o diagnostico realizado e as previsdes
constantes no Plano com os montantes de recursos estabelecidos no
orcamento e demais instrumentos de planejamento publico, inclusive o
Plano Plurianual;

e A participagcdo das demais esferas de governo no cofinanciamento e
montantes destinados a area frente as demandas; a compatibilidade entre
planos e a politica;

e Se existe destinacdo de recursos proprios da referida esfera de governo
para a respectiva politica, assegurando-se 0s recursos do tesouro em nivel
local;

e A compatibilidade entre a proposta de aplicagdo dos recursos e as
demandas e o planejamento da politica;

e A correspondéncia entre a estrutura do orcamento e o desenho de gestao
da politica afeta, desde a concepcédo do PPA, até o detalhamento

e das metas e prioridades pela LDO e estabelecimento de rubricas de
despesas pela Lei Orcamentaria;

e Os critérios de partilha e de transferéncia dos recursos;

e A proposta e a utilizacdo dos recursos, se atendem na totalidade e

finalidade para as quais foram disponibilizados;



e A estrutura e a organizacdo do orcamento e a forma como o fundo especial
vinculado a politica é contemplado no mesmo;

e Os investimentos voltados ao incremento da politica, a prestacdo dos
servicos a ela afetos e a sua gestao;

¢ Os montantes destinados a prestacao de servicos diretos e os relativos ao
desenvolvimento de parcerias com rede prestadora de servicos no ambito
nao governamental, com vistas ao alcance dos padrbes de qualidade
estabelecidos em diretrizes, pactos e deliberacbes das conferéncias e
demais instancias da politica;

e As possibilidades de crescimento da politica e ampliacdo de sua
capacidade de atendimento e alargamento de suas ofertas;

e Ajustica social, a equalizacdo e sustentabilidade da cobertura dos servicos,
ou seja, se estdo sendo viabilizadas condicbes sustentaveis que garantam
o atendimento rumo a universalizacdo e a 0 acesso.

Ainda em relacdo ao estudo que ora se apresenta, N0 que concerne a
participacdo na elaboracdo do or¢camento publico, todos disseram nédo ter
participado, o que evidencia uma deficiéncia no quesito participacdo e controle
social sobre o0 orgamento publico destinado a esta politica.

Também foi perguntado se ja participaram de alguma capacitacdo para
serem conselheiros e todos responderam que ndo, o que acaba por justificar as

fragilidades encontradas neste estudo.

Il CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, ressalta-se que seria preciso que os conselheiros
pesquisados realizassem uma andlise sobre o orgamento para identificar em que
medida o mesmo assegura o efetivo financiamento e, por consequéncia as
possibilidades de efetivacdo dos direitos, avaliando também casos de possivel
auséncia ou insuficiéncia de recursos, que possam representar o0 ndo atendimento
e/ou o agravamento das situacfes enfrentadas pela populagéo. O correto seria que ao
analisarem o0 orcamento, os conselheiros avaliassem 0s servicos assegurados, as
dificuldades para o alcance de novos direitos e 0 que se tornaria necessario fazer
para, de fato, assegura-los. Deveriam avaliar também se estdo sendo viabilizadas
condicBes sustentaveis para garantia da manutencdo e o aprimoramento desses
servicos e todo seu escopo de atendimento ao publico. Da mesma forma, precisariam

afirmar junto aos gestores, o compromisso do cofinanciamento das politicas por meio



de mecanismos institucionais e outros, tomando como premissa 0 exercicio do
controle social, buscando que tal exercicio contribuisse para o fomento da gestdo
orcamentaria e financeira competente, correta, democratica e coerente com as

demandas da sociedade.
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