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RESUMO

Esse trabalho foi elaborado com objetivo de analisar dados do orgamento das gestdes
do prefeito Juraci Magalhdes e da prefeita Luizianne Lins (1997-2012) para comparar
como foi o Equilibrio Fiscal e a Eficiéncia Alocativa nas duas gestdes. O trabalho inicia-
se com conceitos de necessidades, depois demonstra a formacdo dos precos das
mercadorias e 0s precos de bens e servigos publicos. Também é apresentado os
principios do Orcamento Publico, o Orcamento Participativo e o papel do Poder
Legislativo e suas fungdes no governo. As leis que determinam as obrigagdes dos
governos com a educacdo e a saude também estdo apresentadas para uma
compreensao melhor dos dados analisados no final do trabalho. Além disso, as leis
gue auxiliam aos gestores ao atingimento do equilibrio fiscal. No final, a andlise de
dados extraidos do Balanco Geral do Municipio de Fortaleza, com numeros das
receitas e despesas totais, despesas com educacao, cultura, saude e saneamento e

com a Secretaria Municipal das Financas.

Palavras-chave: Equilibrio Fiscal. Eficiéncia Alocativa. Orgamento Publico.

Orgcamento Participativo.



ABSTRACT

This paper was developed with the objective of analyzing data from the budget of the
administrations of Mayor Juraci Magalhdes and Mayor Luizianne Lins (1997-2012) to
compare how the Fiscal Equilibrium and Allocation Efficiency in the two administrations
were. The work begins with concepts of needs, then demonstrates the formation of
commodity prices and the prices of public goods and services. It also presents the
principles of the Public Budget, the Participatory Budget and the role of the Legislative
Branch and their functions in government. Laws that determine governments'
obligations to education and health are also presented for a better understanding of
the data analyzed at the end of the paper. In addition, laws that help managers achieve
fiscal balance. At the end, the analysis of data extracted from the General Balance of
the Municipality of Fortaleza, with total revenue and expenses, education, culture,

health and sanitation expenses and with the Municipal Finance Department.

Keywords: Fiscal Balance. Allocation efficiency. Public budget. Participatory

budgeting.
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1. INTRODUCAO

O gasto publico é tema recorrente nos meios de comunicacdo como
também no académico, no politico e no social, jA que muitas necessidades sociais
exigem uma quantidade elevada de recursos publicos, como é o caso da Educacéo e
da Saude. Devido a isso, o Orcamento Publico, por ser uma ferramenta de
planejamento e execucao das financas publicas, sera discutido nesse trabalho.

No Brasil, o Estado organiza-se com base em trés esferas Federal,
Estadual e Municipal. As esferas Federal e Estadual constituem-se no Poder
Executivo, Legislativo e Judiciario, e na esfera municipal em apenas Executivo e
Legislativo. Os poderes desempenham funcdes distintas e complementares. Nas trés
esferas, a sociedade elege os gestores do Poder Executivo e do Legislativo, e pode
participar da elaboracdo do Orgamento Publico.

Como mencionado acima, educacdo e saude sdo funcdes do Poder
Puablico. A primeira é um direito fundamental que gera melhores condi¢des para que
cada individuo participe das atividades econdmicas e culturais de um pais e facilita o
acesso a outros direitos. A segunda funcao publica também é um direito de todos e
dever do Estado, o que |he atribui a caracteristica de seguridade social. Isso significa
dizer que o Estado tera que garantir atendimento de servigos basicos de saude para
toda a populacdo. Os gastos do governo (evitar repeticdo excessiva) devem ser

realizados para atender as necessidades sociais.

O primeiro capitulo do trabalho trata dos conceitos de necessidades
individuais e sociais, e de como elas sdo satisfeitas com o consumo de mercadorias
e de bens e servicos publicos. A formacao dos precos é analisada para os bens
privados e o Orcamento Publico para quantificacdo dos custos dos bens e servicos.
Dessa forma, o Orcamento Publico é analisado no segundo capitulo com a
apresentacao de leis e principios que definem sua estrutura e de como ele deve ser
organizado pelo Poder Executivo. O papel do Poder Legislativo na elaboragédo do

or¢camento publico e suas fun¢des é também analisado.
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Como parte significativa do orcamento, ocupando em torno de 50% de toda
despesa do municipio de Fortaleza, as obrigac6es com relacéo a educacéo e a saude
sdo analisadas no terceiro capitulo, além das normatizacoes, limites e o funcdes

especificas e das responsabilidades dos gestores para o cumprimento do orgamento.

O quarto capitulo do trabalho foi destinado a analise quantitativa das
gestdes de Juraci Magalhdes (1997-2004) e Luizianne Lins (2005-2012). A analise
tem como objetivo avaliar o quanto as gestdes se aproximaram do orgamento (receita
e despesa) e como foram alocados 0s recursos para a gestdo das financas, da
educacdo e da saude. Os dados sdo anuais, extraidos dos Balancos Gerais
elaborados pela Secretaria Municipal das Financas (SEFIN) e analisados utilizando
estatisticas simples.

A escolha do periodo foi com base no critério de serem as duas ultimas
gestbes de oito anos. Na analise descobriu-se diferencas na legislacéo entre as duas
gestbes, como é o caso da LRF, que influencia nos gastos com a saude, tornando os
gastos diferentes entre as duas gestfes. Outras diferencas estdo demonstradas no
trabalho que tem o objetivo de avaliar os impactos causados pelos gastos na SEFIN

e como foi a alocacao de recursos nas funcdes de despesas Educacao e Saude.
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2. CAPITULO - BENS PRIVADOS E BENS PUBLICOS: FUNDAMENTOS
TEORICOS

Esse capitulo inicia com a definicdo de necessidades individuais e sociais,
de como elas sdo atendidas na sociedade capitalista, por mercadorias e producao de
bens e servi¢os publicos respectivamente.

Apresentamos também como os precos das mercadorias sdo formados,
guais variaveis que os produtores consideram na formacédo dos precos e a influéncia
do poder de mercado no lucro. Também fizemos um estudo da formacao dos precos
de bens e servicos publicos, apresentando conceitos e classificacéo, sua finalidade e

como séo custeados.

2.1.Necessidades individuais e necessidades sociais

O termo necessidade é encontrado no dicionario como uma palavra que
significa, caréncia, escassez, privacdo, auséncia, dentre outros significados. Na
sociedade em que vivemos, grande parte das necessidades sdo satisfeitas com
mercadorias.

“A mercadoria é, antes de tudo, um objeto externo, uma coisa, a qual pelas
suas propriedades satisfaz necessidades humanas de qualquer espécie. A

natureza dessas necessidades, se elas se originam do estbmago ou da
fantasia, ndo altera nada na coisa” (MARX, 1996, v.1, p.165).

As mercadorias possuem utilidades, o que faz delas um valor de uso. As
utilidades sao determinadas pelas propriedades do corpo da mercadoria. O valor de
uso é realizado quando a mercadoria € consumida. Na sociedade capitalista, além do
valor de uso as mercadorias sdo a0 mesmo tempo, os portadores materiais do valor
de troca (MARX, 1996).

Quando o trabalho para producdo de objetos é para o consumo do
trabalhador, gera um produto, mas ndo uma mercadoria. No processo de produgéo de
uma mercadoria ha a incorporacdo de determinada quantidade de trabalho social,
envolve uma necessidade social qualquer, “como também o trabalho nele incorporado
devera representar uma parte integrante da soma global de trabalho investido pela
sociedade” (MARX, 1996, v.1, p. 92).
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Algumas mercadorias passaram a ser referéncias de valor de troca. O ouro
e a prata foram muito utilizados como expressao de valor das demais mercadorias,
tornando-se dinheiro. “Dinheiro, como medida de valor, € [a] forma necessaria de
manifestacdo da medida imanente do valor das mercadorias: o tempo de trabalho”
(MARX, 1996, v.1, p. 219)

A mercadoria dinheiro surge como equivalente geral e facilitador das trocas,
da compra e venda de mercadorias. Ao mesmo tempo, da condicdo de meio, o
dinheiro torna-se finalidade e fator de diferenciacdo entre os individuos. Agora as
necessidades também se diferenciam de acordo com a quantidade de dinheiro (poder
social particular) acumulada.

As necessidades individuais sdo pertinentes a condicdo biolégica do
individuo. Ao mesmo tempo, o individuo, por viver em sociedade, compartilha
necessidades sociais. Em geral, nas sociedades capitalistas, as necessidades
individuais sdo atendidas com a compra de mercadorias, enquanto que as

necessidades sociais sdo atendidas com a producéo de bens e servicos publicos.

2.2.Formacéo de pregos dos bens privados

Os precos dos bens privados sdo determinados principalmente pelo custo
de producdo ou por modificagbes na demanda. Os produtos acabados, chamados
assim por Kalecki (1977), sdo os determinados pelo custo, enquanto 0s outros
produtos sédo determinados pela demanda, como exemplos temos as matérias primas
e produtos alimenticios primarios. “Claro esta que o preco dos produtos acabados é
afetado por quaisquer mudancas ‘determinadas pela demanda’ ocorridas nos pregos
das matérias-primas, mas € através dos custos que essa influéncia é transmitida”
(Kalecki, 1977, p. 33).

A diferenca nas condicbes de oferta € que faz surgir as diferentes
formacdes de preco. Os produtos acabados possuem oferta elastica, “devido a
existéncia de reservas de capacidade produtiva” (Kalecki, 1977, p. 33), diferente de

produtos que necessitam de um periodo de tempo relativamente grande para serem
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produzidos. Esses possuem ofertas inelasticas, normalmente sdo padronizados e
sujeitos a especulacdes no mercado de acoes.

De modo geral, os produtores levam em consideracdo a média de seus
custos diretos e 0s precos praticados por outras que fabricam produtos similares para
fixar os precos de seus produtos. O preco fixado por uma empresa ndo pode ser muito
distante do preco médio praticado pelas demais, pois, se for muito superior pode
reduzir as vendas e se muito inferior pode ser proximo ao custo de modo que reduz
muito a margem de lucro.

Para expressar essas condi¢oes, Kalecki (1977) desenvolve a relagao entre
0 preco p e o custo direto unitario u da seguinte forma:

p=mu+np (1)

Onde m e n séo coeficientes positivos.

Considerando uma empresa que tenha o preco do produto p igual ao preco
medio p e aceitando n< 1, teremos a seguinte formula:

p=mu+np (2)

Os coeficientes m e n “caracterizam a politica de fixagao de precos da firma,
refletem aquilo que podemos chamar de grau de monopdlio da posi¢céo da firma”
(Kalecki, 1977, p. 35). Este é outro fator importante na determinacédo do preco e refere-
se ao poder de mercado da empresa.

Kalecki (1977) faz a observagdo de que “a elasticidade da oferta e a
estabilidade dos custos diretos unitarios sobre a amplitude relevante da producéo é
incompativel com a assim chamada concorréncia perfeita” (Kalecki, 1977, p. 35). O
argumento para justificar tal observacdo é que, havendo concorréncia perfeita, as
empresas tenderiam ao pleno emprego dos fatores de producdo. Porém, sendo o
preco superior ao custo direto unitario, a quantidade produzida seria aquela
determinada pela demandada a este preco.

Outra observacéo feita por Kalecki (1977) foi ao determinar um preco médio
em um ramo da induastria. Considerou m e n 0 mesmo para todos produtores, o0 preco
p e os custos diretos unitarios u diferentes e gerou as seguintes equacoes:

p1 = mu; +np

P, = mu, + np
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pr = mu, +np
Ponderando as equacdes pelas respectivas producdes (cada uma delas
multiplicada por sua respectiva producdo, todos os resultados somados e a soma

dividida pelo total da producéo), obteremos:

p = mu + np (3)
De modo que
— m _
=1l ()
Onde % € uma relacdo que serd maior quanto maior for o grau de

monopdlio, o que implica em uma maior relagdo entre o preco médio p e o custo direto

unitario médio u ou seja, a relacdo =, ou ainda, quanto maior o poder de mercado,

NN k1]

maior sera a relacdo % e maior a margem de lucro. Esta relacdo podera aumentar,

mesmo reduzindo o preco medio p. Para isso ocorrer, devera haver uma reducao nos
custos diretos unitarios u ainda maior.

Algumas empresas, ndo conseguem ampliar a relacdo entre o preco p e o
custo unitario direto u com facilidade, por ndo conseguirem elevar o preco ou nao ser
facil a reducéo dos custos, sendo assim, ampliam mercado, procuram ou criam uma
demanda como forma de aumentar as vendas. Os pre¢cos ndo mudam, mas as
empresas aumentam seus lucros.

Os precos podem sofrer alguma interferéncia de custos indiretos ou de
medidas tomadas por alguma empresa para aumentar seus lucros, porém, para
formacé&o dos precos de modo geral, custo e demanda s&o 0s principais componentes
que determinam o preco dos bens privados, como citado anteriormente. Um maior
grau de monopolio é um fator que as empresas buscam conquistar para poder ter mais
facilidade na elevacdo dos precos e muitas vezes conseguem fazendo acordos,

formando cartéis e assim, obterem mais lucros.
2.3.Preco dos bens e servi¢os publicos
Bens e servicos sao classificados com base em duas caracteristicas que é

a rivalidade no consumo e a exclusdo de consumo (SANSON, 2011). A caracteristica

da rivalidade tem um sentido fisico, de ocupagéo de espaco (SANSON, 2011, p. 36).
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Isso implica que quando um individuo consome um bem, reduz a quantidade
disponivel para que outros o consumam. Apenas ele pode consumi-lo, como por
exemplo, um copo de agua sO pode ser consumido uma vez, mesmo que seja
compartilhado, a parte ingerida ndo podera ser feita por mais de um. Ja um bem nao
rival é aquele que beneficia muitas pessoas simultaneamente, como por exemplo a
defesa nacional ou os sinais de TV aberta (SANSON, 2011).

Quando é possivel impedir que alguém possa consumir um determinado
bem ou servigo, esse bem possui a caracteristica de exclusdo de consumo (SANSO,
2011). A escassez é o que normalmente gera a exclusdo de determinados bens e
servicos. Bens que ndo geram séo aqueles que podem ser consumidos sem gerar
exclusao, ou seja, sua disponibilidade esta acima da demanda no presente ou em um
futuro proximo. O ar € um exemplo. Razdes culturais também podem gerar excluséo.

Existem varias formas de excluir o consumo de bens ou servicos e elas
podem ser muito caras, principalmente quando exige grande esforco ou tecnologia.
Isso gera graus de excluséo diferentes. Uma forma € a institucional, como exemplo o
reconhecimento da propriedade privada ou coletiva, que exclui do consumo o0s que
estdo fora dos grupos. Um livro € um exemplo de um bem que, ao ser reconhecido
como privado, pode ser impedido de ser lido por outras pessoas (SANSO, 2011).

Um exemplo de excluséo de alto custo € um jogo ou um show de um artista
famoso. Determinada quantidade de pessoas podera comparecer pelo valor das
entradas e pelo limite fisico do ambiente que normalmente exige uma estrutura cara.
A exclusao de baixo custo pode ser exemplificada com alimentos de feira, utensilios
domeésticos e até mesmo atendimento médico.

Ao combinar as duas formas de classificacédo de bens e servicos, rivalidade
e exclusao, temos em um “extremo, se o bem envolve rivalidade e a exclusao é de
baixo custo, ele € um bem privado. Esse € o caso da carne de sol e da cerveja”
(SANSON, 2011, p. 39) e no outro “se o bem € nao rival no consumo e se a excluséo
€ muito cara, ele é chamado de bem publico”. (SANSON, 2011, p. 38)

Um bem publico ndo necessariamente deve ser produzido pelo setor
publico. “Por exemplo, em regides de fronteira, onde os servigos de seguranga publica
ainda ndo chegaram ou séo ineficazes, as pessoas podem formar uma brigada de

voluntarios ou até de vigias particulares para se protegerem de ladrées de gado”
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(SANSON, 2011, p. 38). Isso possibilita que todos os agricultores possuam 0 servigco
de seguranca simultaneamente.

Quando um bem é rival e sua exclusédo é cara, ele € um bem de consumo.
O exemplo mencionado por Sanson (2011) € a camada de oz6nio e a atmosfera como

um todo. Parte é consumida por outros gases e nao existe como definir um dono para

camada.
O quadro abaixo mostra a combinagao entre rivalidade e excluséo:
Rivalidade
Sim N&o
Custo de Baixo Privado puro Publico privatizado
Excluséao Intermediario Misto Misto
Alto Uso comum Publico puro

Quadro 1: Tipos de bens, segundo o custo de excluséo e a rivalidade
Fonte: Adaptado de Sanson (2011)

Os bens publicos podem ser naturais ou aqueles construidos pela acao
humana - que necessitam de gastos publicos para sua construgdo e manutencéo.
Além disso, sdo necessarios gastos para o fornecimento de servigcos publicos. Para
Mello (2015, p. 650) servico publico é, portanto,

toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada
a satisfacdo da coletividade em geral, que o Estado assume como pertinente
a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob

um regime de Direito Puablico [...] instituido em favor dos interesses definidos
como publicos no sistema normativo.

Podemos citar como exemplos de servi¢cos publicos o ensino publico,
seguranca publica, saude publica etc. Em geral esses servigos sdo custeados por
receitas tributarias, porém, além da forma tributaria, existem algumas formas do
estado obter recursos para custeio dos servicos publicos. Alguns meios sao
semelhantes aos de particulares.

O estado pode alienar, ceder e vender bens e produtos além de prestar
servigos de natureza comercial e industrial. Dessa forma ele pode cobrar precos de
forma contratual, conhecida como receita originaria.

Segundo Caldas-Neto (1997),
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Na obtencao de receitas originarias, o processo de gestéo e o regime juridico
a que o Estado recorre deverdo ser andlogos aos do direito privado. Embora
imprescindivel nos dias atuais, diante da modernizacdo tecnoldgica e dos
meios de comunicacédo, a ninguém é imposto tornar-se usuario dos servicos
de telefone, energia elétrica, correios e transportes urbanos mantidos pelo
Estado.

O preco de um servigo publico deve ser suficiente apenas para cobrir seus
custos, ou seja, manter a receita ao nivel das despesas. Diferentemente dos bens
privados que possuem um pre¢o acima dos custos para garantir o lucro. Os servigos
devem satisfazer as necessidades e interesses sociais para justificar sua cobranca
(VETTORATO, 2009). O preco publico cobrado pode ser superior aos custos, sendo
considerados prec¢o politico ou social. Essa diferenca podera ser destinada a outros
Servigos, cujo precos nao cubram 0s custos.

As receitas originarias sé@o obtidas em decorréncia da exploragéo do préprio
patrimbnio do Estado, como ocorre na remuneragdo pelo uso de bens publicos. Os
precos sao previstos em contratos administrativos, ndo em leis. Os aumentos e ajustes
também decorrem de contratos e podem ser cobrados imediatamente (CASTRO,
2013).

Caldas-Neto (1997) faz a seguinte explicagéao:

O preco publico [, que € a receita originéria, | € contribui¢do facultativa, sem
as limitacdes constitucionais ao poder de tributar e fixado pela autoridade
administrativa competente. Representa a retribuicdo de um valor, real ou nao,

em relacdo a utilizagdo ou compra de bens ou servigos estatais. A receita
gerada € industrial, jamais tributaria.

A receita tributaria € composta por impostos, taxas, contribuicbes de
melhorias, empréstimos compulsérios e contribuicbes especiais. Diferente das
receitas originarias, elas sao prefixadas em lei, geralmente sdo permanentes ou
duram muitos anos para sofrerem modificacfes. Além disso, elas ndo sdo pagas em
troca de servicos ou bens publicos, como ocorre com as receitas originarias, sua
cobranca é de forma compulsoéria.

Para cobrir os custos dos bens e servi¢os publicos, a receita originaria e a
receita tributaria sdo os principais componentes, porém, vale lembrar que

A diferenca conceitual entre despesa e custo tem particular interesse no
contexto atual. Enquanto a despesa € o0 desembolso financeiro

correspondente a atos de gestdo do governo, o custo mede o consumo de
recursos na producdo de um bem ou servigo (custo do produto). O custo
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também mede o consumo de recursos pelas atividades das organizacdes
governamentais (custo da atividade ou de processo). (Alonso, 1999, p. 38)

Desse modo, observa-se que os precos de bens e servicos publicos
possuem uma finalidade diferente dos precos dos bens e servigos privados. O custo
€ um fator importante na composicdo dos dois precos, porém, enquanto os precos de
bens e servicos privados ndo podem ser inferiores aos custos, para nhdao causar a
prejuizo nas empresas, no bens e servigos publicos isso ndo ocorre. Um bem ou
servigco publico pode ser ofertado a sociedade por um preco publico que pode ser
inferior ao custo ou até mesmo sem cobranca de preco, sendo custeado pela receita
tributaria ou pelo preco publico cobrado em outro servico.

Entender os custos dos bens e servigos publicos é necesséario para o
planejamento dos governos. Com base nesses conceitos, o proximo capitulo tratard
sobre 0 orcamento e seus principios, além da participacdo popular no processo de

elaboracao e o papel do Poder Legislativo e suas funcées.
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3. CAPITULO - PRINCIPIOS GERAIS DO ORCAMENTO PUBLICO

A producédo de bens e servicos publicos deve ser planejada e envolve um
processo que conta com a participacdo do Poder Publico e da sociedade. Nesse
capitulo tratamos do Orcamento Publico, que € um instrumento de planejamento e
execucdo das financas publicas. Apresentamos as leis e principios que definem sua
estrutura e de como ele deve ser organizado.

A participacdo popular no processo de elaboracdo do or¢camento, bem
como as leis que dao legitimidade e determinam sua participagcéo, também é analisada
nesse capitulo, do mesmo modo o papel do Poder Legislativo na elaboracdo do

orcamento publico e suas funcdes.

3.1.Definicéo de prioridades: programa — projeto — atividade

Com o desenvolvimento das sociedades, instrumentos de planejamento
governamentais foram desenvolvidos e um deles é o Orcamento Publico que sé&o
documento onde consta informacgdes sobre todos os recursos de que o Poder Publico
dispde em termos de receitas e despesas para um ano. Também é onde o0 governo
projeta os recursos destinados aos bens e servi¢cos publicos, como servicos de saude,
educacao e seguranca.

“Desde seus primordios, a instituicdo orcamentaria foi cercada de uma série
de regras com a finalidade de aumentar-lhe a consisténcia no cumprimento
de sua principal finalidade: auxiliar o controle parlamentar sobre os
Executivos. Essa[s] regras ou principios receberam grande énfase na fase
gue os orgcamentos possuiam grande conotagdo juridica, chegando alguns
incorporados na corrente legislagdo: basicamente na Constituicdo, na Lei
4.320/64 e nas Leis de Diretrizes Orcamentérias (LDOs). Os principios

orcamentarios sdo premissas a serem observadas na concepc¢éao da proposta
orcamentaria” (GONTIJO, 2004, p.1).

A Lei 4.320/64 institui normas gerais de direito financeiro para elaboragao
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Essas normas gerais sdo as leis orcamentarias e obedecerdao aos
principios de unidade, universalidade e anualidade. Além disso deverdo conter a
discriminagcdo da receita e despesa de forma que evidencie a politica econémico-

financeira e o programa de trabalho de Governo.
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‘De acordo com a Lei 4.320/64, os projetos e atividades devem ser
classificados de acordo com a funcdo, o programa e o sub-programa em que
se enquadram. Com essa classificacao, é possivel obter um panorama global
da distribuicdo dos recursos orcamentarios conforme o0s setores sociais
(Saude e Saneamento, Educacdo e Cultura, Desenvolvimento Regional,
Agricultura, Habitac&o etc.). Normalmente, essa classificacdo é realizada ao
final da elaboracdo do orcamento” (UNICEF, 2001, Orcamento publico:
entendendo tudo).

No Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (BRASIL, 2017, p.
32) temos que:
Os Principios Orcamentarios visam estabelecer diretrizes norteadoras
béasicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia para os
processos de elaboracao, execucao e controle do orcamento publico. Validos
para os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de todos os entes
federativos — Unido, estados, Distrito Federal e municipios — séo

estabelecidos e disciplinados por normas constitucionais, infraconstitucionais
e pela doutrina.

Os principios listados no manual séao: Unidade ou Totalidade,
Universalidade, Anualidade ou Periodicidade, Exclusividade, Orcamento Bruto,
Legalidade, Publicidade, Transparéncia e Nao-Vinculacao (Nao-Afetacédo) da Receita
de Impostos.

No orcamento, 0s gastos publicos sdo organizados em conjuntos
agregados de gastos que procuram solucionar problemas. Esse conjunto € chamado
de programa que é composto por a¢des, que sdo atividades ou projetos capazes de
resolver porgdes especificas dos problemas (MORGADO, 2011, p. 5).

A técnica orcamentéaria de calculo de valores financeiros € por meio de
analise de custos. Sendo assim, deve existir a preocupacdo em reduzir valores de
determinados itens para alocar em outras despesas de maior relevancia, ja que “a
realizacdo desses cortes orgcamentarios ocorre, geralmente, por meio da diminuicdo
dos custos variaveis de cada iniciativa orgamentaria’” (MORGADO, 2011, p. 7).

Embora a técnica orcamentaria basica seja simples, a elaboracdo do
orcamento como um todo envolve um complicado jogo politico, com a
presenca de inumeros tomadores de decisdo e vérias fontes de presséo
externas, em vista de um Unico macro-objetivo: determinar as diversas

iniciativas orgamentarias que merecerdo a alocacéo de valores financeiros
em detrimento de outras tantas possiveis. (MORGADO, 2011, p. 8)

O governo influencia na atividade econ6mica elaborando leis que regem a

sociedade como um todo. Algumas dessas leis causam impacto econdémico e
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financeiro (MORDADO, 2011). Além disso, o estado atua na producdo de bens e na
provisdo de servicos ao publica, além de compras de diversos produtos para ser
distribuido para sociedade. “Dessa forma, seja produzindo, comprando, legislando,
regulando ou controlando, a influéncia do Estado na atividade econOmica reveste-se
de grande importancia para o corpo social” (MORGADO, 2011, p. 11)

No Brasil existe o Sistema de Planejamento Integrado, conhecido como
Processo de Planejamento-Orcamento. Ele baseia-se no Plano Plurianual (PPA), na
Lei de Diretrizes Orgcamentérias (LDO) e na Lei Orgamentéria Anual (LOA).

O PPA é previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal e regulamentado
pelo Decreto 2.829, de 29 de outubro de 1998. Ele estabelece as diretrizes, objetivos
e metas a serem seguidos pelo Governo Federal, Estadual ou Municipal ao longo de
um periodo de quatro anos. E uma lei aprovada a cada quatro anos e inicia a vigéncia
a partir do segundo ano de gestao.

A LDO tem como objetivo apontar as prioridades do governo para o proximo
ano e é elaborada anualmente para o ano seguinte. Ela orienta a elaboracdo da Lei
Orcamentéaria Anual de acordo com o que foi estabelecido pelo PPA.

A LOA é o orgamento propriamente dito. Também anual e nele é definido o
orcamento fiscal, da seguridade social, de investimentos estatais e todos 0s outros
gastos dos governos. E o documento que onde existe o valor previsto da receita e
onde ele sera aplicado, ou seja, fixacdo das despesas.

Esses trés documentos definem o orcamento dos governos e sua atuagao
no sistema capitalista € ampla, pois existem iniciativas publicas e privadas. Por meio
de ferramentas como essas, que se referem direto ao mercado e ao Orgcamento
Publico, ele pode possibilitar que haja um direcionamento que corresponda aos

anseios sociais ou particulares.

3.2.Participacao popular

O Orcamento Publico é o meio que os entes da federacao utilizam para
planejar as acbes e operacionalizar suas metas. Relune de forma sistematizada a
previsdo de receita e de modo detalhado como o governo espera realizar a despesa.

Assim, recursos para 0s servigos publicos como saude, educacgéo e seguranca, estdo
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projetados nesse instrumento (Pereira, et al, 2014, p.57). No processo de elaboracgao,
pode haver a participacdo popular e quando isso ocorre, tem-se o Orcamento
Participativo.

O Orcamento Participativo tem sido um processo pelo qual insere o povo
na elaboracdo do Orcamento Publico de forma direta ou indireta. Foi instituido no
Brasil no final da década de 1970 (SANTOS, 2011) e “é um instrumento democratico
gue busca, através da incorporacao popular na elaboracdo orcamentaria e com base
no didlogo, no debate e na socializacdo de projetos, planejar e priorizar acdes que
atendam de forma igualitaria a sociedade” (Pereira, et al, 2014, p.66).

A participacao popular é prevista em varios artigos da Constituicao de 1988,
como é o caso do art. 198 no inciso lll e o art. 194 no inciso VI, que mencionam a
participacdo da comunidade nas decisbes sobre as acdes e servicos publicos de
saude e seguridade social. Outro exemplo € encontrado no art. 204, no inciso Il, nele
temos que a “participacdo da populagao, por meio de organizagdes representativas,
na formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis” (BRASIL,
Constituicdo Federal de 1988) € uma das diretrizes que as a¢cfes governamentais na
area da assisténcia social devem ter como base.

A consagracdo do Orcamento Participativo em nivel municipal como
obrigacéo legal, foi a regulamentacdo dos arts. 182 e 183 da CF/88 que tratam de
politicas de desenvolvimento urbano e rural (o art. 182 dispde sobre a fungéo social
da propriedade urbana e o0 183 sobre a fungéo social da propriedade rural) , por meio
do Estatuto da Cidade, “cuja proposta teve uma demorada tramitagdo no Congresso
Nacional, houvesse uma grande articulacdo, sobretudo dos movimentos em defesa
da reforma urbana, no sentido de que nele constasse um capitulo (o 4°) sobre a gestao
democratica da cidade” (LIMA, 2010).

O art. 29, inciso Xll, da CF/88, obriga que cada municipio inclua, em suas
respectivas leis orgéanicas, a obrigatoriedade da "cooperacdo das associacdes
representativas no planejamento municipal”. Sendo assim, implica-se que o
Orcamento Publico € além de uma previsdo de receitas e fixacdo de despesas e passa
a ser um planejamento financeiro para execu¢do de programas e projetos, além do

planejamento administrativo.



24

No Brasil, as primeiras experiéncias com Orgcamento Participativo foram
nas cidades de Porto Alegre e Vitdria, em1989, Belo Horizonte, em 1993 (ARAO,

2012). Esse instrumento passou a dar espaco a participacdo dos municipes nas

decisbes sobre as politicas publicas, porém, “coloca-lhes em situacdo de co-

responsabilidade relativamente aos eventuais éxitos e fracassos da gestéo” (UCHOA,

2006, p. 1)

Segundo Uchda (2006),

o Orcamento Participativo reforca a competéncia das Céamaras de
Vereadores: primeiro, porque aproxima os parlamentares dos atores sociais
do dia-a-dia; segundo, porque verdadeiramente legitima a atuacdo dos
mesmos; e, terceiro, porque por conter nuancas de instancia fiscalizadora,
também monitora o cumprimento daquilo que foi aprovado pela Camara,
relativamente ao orgamento do municipio (UCHOA, 2006, p. 7).

Assim, em respeito a CF/88, a Lei Organicas do municipio de Fortaleza, no

seu art. 6°, diz que:

Art. 6°. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deveréo ser utilizados,
entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — 6rgédos colegiados de politicas publicas;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

IIl — conferéncia sobre os assuntos de interesse publico;

IV — iniciativa popular de planos, programas e projetos de desenvolvimento;
VI — a elaboracao e a gestao participativa do Plano Plurianual, nas diretrizes
or¢camentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatdria para a sua
aprovacao pela Camara Municipal.

Rio de Janeiro foi outra cidade que utilizou a Lei Organica como espaco

para recepcionar a obrigatoriedade do Orcamento Participativo Municipal para

obedecer o art.29 da CF/88. Com isso, observamos que

“Se em todos municipios fosse feita esta interpretagéo intensiva do art. 29 da
CF/88 e houvesse conhecimento e interesse na efetividade do contetudo do
Estatuto da Cidade, certamente seria bem mais expressiva a quantidade de
municipios que estariam fazendo do Or¢gamento Participativo um instrumento
democrético para maior legitimidade das leis orcamentarias do Poder local”
(LIMA 2010).

Em Fortaleza a primeira experiéncia ocorreu em 2005 e contou com a

participacdo de 8.020 pessoas na construcdo do primeiro Planejamento Plurianual

Participativo (PPA) Foi realizada em dois ciclos, o preparatério e o deliberativo, por

meio de assembleias publicas nas seis Secretarias Executivas Regionais. Teve a

participacdo de sete seguimentos da sociedade: “criangas e adolescentes; idosos;
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jovens; LGBTs (lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais e transgéneros);
mulheres, pessoas com deficiéncia; e populacédo negra” (ARAO, 2012, p. 58). Com
isso, a populacdo teve a oportunidade de solicitar melhorias na qualidade do
atendimento dos servigos, revitalizacdo dos equipamentos publicos e obras (ARAO,
2012).

Ardo (2012) ressalta que a populacao foi chamada a participar do processo
apos a criacdo dos aparatos legais, ou seja, ndo tem como afirmar que a populacao
tenha participado na construgao e elaboragdo de sua metodologia. “Nesse sentido, a
participacdo no OP foi tecida de cima para baixo e n&o o contrario” (ARAO, 2012, p.
60).

Cinco anos depois da primeira experiéncia, em 2010, os conselheiros do
Conselho do Orgcamento Participativo propuseram alteracdes no formato do processo
de participacdo que modificou a atuacdo da populagdo nas decisbes sobre as
demandas a serem incluidas no orcamento municipal.

Sendo assim, podemos chamar a atencédo para o risco que pode conter
esses processos de gestdo participativa, de que “tendem a camuflar novas e sutis
formas de dominagdo” (ARAO, 2012, p. 61).

Dominacdo esta que se expressa na manipulacdo dos mecanismos
participativos por meio da delimitacdo do ‘espago permitido’ para a
participacéo e enfraquecimento de outros espagos nao institucionalizados; na
reproducdo de praticas de corporativismo e de interesses setoriais e

territoriais  voltados tdo somente a legitimacdo, credibilidade e
referendamento das propostas do governo. (ARAO, 2012, p. 61)

Com isso, observamos que 0s avancos no controle social estédo
acontecendo. Hoje, a tecnologia da informagao contribui para isso, ou seja, para que
a sociedade conheca e participe de alguns processos. A0 mesmo tempo, a
manipulacdo e as informacdes falsas também chegam na sociedade muito mais
rapido a cada dia. Porém, mesmo com dificuldades, a populacéo tem participado do
planejamento dos governos e de certa forma