


de Assessoria Parlarmentas

Politicas Publicas
e Ciclo Orcamentario

Brasilia
Série Estudos Politicos
2016




Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

Esta publicagéo faz parte da série Estudos Politicos do DIAP
Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar

Ficha Técnica

Concepgao, pesquisa e texto
Antdnio Augusto de Queiroz
Diretor de Documentagao

Supervisao
Ulisses Riedel de Resende
Diretor-Técnico

Revisao
Viviane Ponte Sena

Apoio
André Luis dos Santos
Alice Coutinho
Alysson Alves
Iva Cristina P. de Sant’Ana
Marcos Verlaine
Neuriberg Dias do Rego
Robson Lopes Graga

llustracao e capa
www.cerino.com.br

Diagramacao e editoragao eletronica
Fernanda Medeiros da Costa
F4 Comunicacéo (61) 3224-5021

Edicdo n° 8, Ano VI - 2016
Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar — DIAP
SBS Qd. 1 Edificio Seguradoras — Salas 301/7
70093-900 - Brasilia/DF
Fone: (61) 3225-9744 3225-9704
Pagina: www.diap.org.br E-mail: diap@diap.org.br

Q3c Queiroz, Antonio Augusto de
Cartilha politicas publicas e o ciclo orgamentario / Antbnio Augusto
de Queiroz. —Brasilia, DF. : DIAR, 2016.
84p. il. ; color. (Série Educacao Politica)

ISBN: 978-85-62483-24-0
1. Politica puablica. 2. Orgamento publico. 3. Cidadao, participagao. .

Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar. 11. Série. ll1.
Titulo

CDD: 32(81)
336.14(81)




Politicas Publicas e Ciclo Orgamentario

Apresentacao

V4
com satisfacdo que apresentamos a cartilha “Politicas Publicas e Ciclo
Orgamentario”, mais uma edicao da série “Educacao Politica” do Diap,
que esta em sua oitava publicacao.

O objetivo da cartilha é chamar atencao para a importancia e a necessi-
dade de o cidadao conhecer, entender, discutir e participar da formulacao,
implementacao e fiscalizacao das politicas publicas, bem como apontar
fontes de acesso a dados e informacdes Uteis ao exercicio pleno da cidada-
nia, como recomendam as leis de transparéncia e de acesso a informacao.

O acesso do cidadao aos dados e informagdes sobre 0s processos de
construgao das politicas publicas, bem como a realizagdo do gasto publico,
além de um direito, se constitui em passo fundamental para o controle
social e a participacao cidada na correta aplicagao dos recursos publicos,
inclusive como forma de prevencao e combate a corrupgao.

Dar visibilidade ao gasto publico e incentivar o controle social, desde a
edicado da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000,
alterada pela Lei Complementar 131/2009) e a Lei Geral de Acesso a
Informacao (Lei n° 12.527/2011), passou a ser dever do Estado. Logo,
promover a transparéncia, a participagao e o controle sobre as politicas
publicas de um modo geral, incluindo receitas e despesas, é obrigacdo dos
governantes e dever dos cidadaos.

Nessa perspectiva, a cartilha traz uma visao ampla do processo de formu-
lacao de politicas publicas, objeto das perguntas e respostas 1 a 15, e do ciclo
orcamentario, tratado nas questoes 16 a 34, além de detalhes conceituais e
nuances sobre a disputa politica e sobre a tramitagao, sempre alertando para
necessidade de participagcao em todas as fases desse processo.

A ideia da cartilha, enfim, é demonstrar que as politicas e os orgamentos
publicos, em lugar de serem vistos como “coisa para especialista”, devem ser
percebidos como instrumentos de transparéncia e legitimacao de decisoes poli-
ticas, das quais a sociedade seja ao mesmo tempo protagonista e beneficiaria.

A concepcgao, a pesquisa e o texto sao de autoria do jornalista, analista
politico e diretor de Documentacao do Diap, Antonio Augusto de Queiroz,
também autor das demais publicagdes da série Educagao Politica.

Se o conhecimento sobre as diversas etapas da formulacao da politica pu-
blica, e do ciclo orcamentario que Ihe da sustentacao, ja era uma necessidade
em periodos de expansao da atividade econémica e de crescimento de receitas
estatais, em momento de recessao, de desemprego, de ajustes fiscais e de
praticas governamentais em bases neoliberais torna-se, entao, um imperativo.

A cartilha, portanto, sera extremamente Gtil nesse ambiente de conge-
lamento, em termos reais, do gasto publico. Diante desse cenario, saber
como influenciar os agentes publicos em favor das politicas sociais é uma
tarefa necessaria e urgente. Boa leitura.

Brasilia-DF, outubro de 2016.
Celso Napolitano
Presidente do DIAP
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Introducao

governante nunca vai renunciar ao seu direito e obrigagcdo de fazer politica
e tomar decisdes, mas a relacao governo-cidadao, mediante mecanismos
de consulta e participacao popular, sempre Ihe sera util.

A participacao do cidadao na agenda publica, entretanto, requer abertura
dos governantes ou do Poder Plblico para descentralizar e repartir o poder,
além de disposicao dos atores sociais e suas organizacoes em participar, o
que requer esforgo pessoal e institucional.

Para o governo, além de fortalecer o processo democratico, a participacao
do cidadao e de suas organizagbes pode assegurar mais aderéncia e legiti-
midade as politicas publicas, facilitando sua implementacao.

Para o cidadao e suas organizacOes, a participagdo em instancias co-
legiadas, em consultas publicas ou em outras formas de interagdo com as
instituicbes governamentais, seja levantando questbes e demandas, seja
pressionando as autoridades para influenciar no conteddo das politicas
publicas, é fundamental para o empoderamento da cidadania.

A participagao ou a defesa de uma causa, como tudo que requer esforco,
tem custos porque as pessoas precisam estudar, informar-se, comparecer a
eventos, reunides e debates, procurar parceiros e tentar aliangas em defesa
das causas que patrocinam. Perseveranca e empenho sao essenciais para
alcancar bons resultados.

Um dos primeiros passos para incentivar e aprofundar essa relagdo, além
de mostrar as vantagens reciprocas da participacao, consiste em desmistificar
a percepcao corrente ou 0 senso comum de que politicas publicas e ques-
tdes orcamentarias sao assuntos complexos. Na verdade, tanto a alocacgao
de recursos no orcamento, envolvendo todo o ciclo orgamentério, quanto a
formulagao de politicas publicas, sédo decisoes politicas, que dizem respeito
a cada cidadao.

As politicas publicas, além de regular as relacoes entre pessoas, e entre
estas e as instituigcdes, publicas ou privadas, também tratam da distribuicao
de recursos, de bens e de servigos para pessoas, grupos e localidades. Sao
as politicas publicas, por exemplo, que regulam as relacbes das pessoas
nas cinco dimensoes da cidadania: eleitor, contribuinte, usudrio de servigo
publico, consumidor e trabalhador.

Para compreender esse processo, é fundamental que tenhamos uma visao
mais geral da importancia da politica, do papel do Estado, do mercado e da
sociedade civil na definicdo das politicas publicas.

A politica, uma das invencdes mais criativas da humanidade, é a Unica
forma de organizar e resolver, de forma pacifica, os problemas e conflitos
presentes na sociedade. Trata-se, na definicdo de Maria das Gragas Rua
(1998), de um conjunto de procedimentos formais e informais que expres-
sam relagoes de poder e que se destinam a resolugéao pacifica dos conflitos
quanto a bens publicos. Nao ha solucao para os problemas coletivos fora
da politica, até porque as disputas e os impasses na relagéo entre pessoas




Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

e entre estas e as instituicoes sao equacionados por intermédio de politicas
publicas e agdes politicas. A alternativa a politica € a barbarie.

Segundo Harold Lasswell, no classico “Politica: Quem ganha o que,
quando, como”, publicado originalmente em 1936, “o estudo da politica é
o estudo da influéncia e de quem ¢ influente”. E a partir da disputa entre
grupos e individuos na sociedade, e do seu grau de influéncia e recursos
de poder, que se definem as politicas publicas. Elas sao as solugdes para
os problemas coletivos adotadas num determinado momento histérico,
formuladas em meio a um complexo jogo politico, no qual os atores bus-
cam influenciar a decisao governamental em favor dos seus interesses.

Nos Ultimos quatro séculos, gracas a politica, o processo civilizatorio
avancgou significativamente na organizacao da vida em sociedade e na paz
social, mediante a universalizagao de pelo menos cinco geragoes de direitos.
Embora a cronologia no Brasil tenha sido um pouco diferente na perspectiva
histérica, as geracoes de direitos nasceram nos periodos mencionados nos
paragrafos seguintes.

Na primeira geracao, conquistada no século XVIII, estao os direitos civis e
as liberdades, como o direito a vida, a propriedade, a seguranca, a integridade
fisica, de acesso a justica e da ampla defesa, bem como a liberdade de ir e
vir, de pensamento, de opiniao e expressao, entre outros.

Na segunda geracao, que surgiu no século XIX, estao os direitos politicos,
como o de associacao e reuniao, de organizagao politica, partidaria e sindical,
de participacao politico-eleitoral (votar e ser votado), de sufragio universal,
liberdade de imprensa e de alternancia no poder, entre outros.

Por sua vez, na terceira geracao, adquirida a partir da segunda década
do século XX, estao os direitos sociais, econdmicos e culturais, os primeiros
a implicarem custos para governos e empresas. Inclui o direito ao trabalho,
ao salério justo, a jornada de oito horas, ao descanso semanal remunerado,
a aposentadoria digna, ao seguro-desemprego, a salde, a educacao e ao
lazer, entre outros.

Na quarta geracéo, conquistada a partir da segunda metade do século XX, es-
tao os direitos difusos (com um sujeito indeterminado) e coletivos (humanitarios
e validos para todos). No primeiro caso, incluem-se os direitos do consumidor,
das mulheres, das criancas e adolescentes, dos idosos, das minorias étnicas,
sociais, das pessoas com deficiéncia, entre outros; no segundo, estao os direitos
de autodeterminagao dos povos, ao desenvolvimento sustentavel, a qualidade
de vida e a um meio ambiente equilibrado, a paz e ao bem-estar social.

Ja na quinta geracado, uma realidade do século XXI, estao os direitos
bioéticos, como a interdigdo da intervencao indébita na estrutura da vida,
o direito de regular as novas formas de vida produzidas por engenharia
genética (transgénicos), os direitos do nascituro, a questao da eutanasia, o
direito ao aborto, entre outros.

Conhecer como se estrutura o sistema social, com base nos trés setores
(Estado, Mercado e Sociedade Civil), é fundamental para entender a impor-
tancia da politica na vida das pessoas e na definicao de regras de conduta
das instituicoes.
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O sistema social de qualquer pals capitalista, e também dos paises so-
cialistas que mantém as regras de mercado em alguns setores da economia,
se estrutura e se pauta pelos aspectos dinamicos dos principais indicadores
desses trés setores, que disputam, interagem e se fiscalizam reciprocamente —a
semelhanca do sistema de freios e contrapesos préprios da divisao das funcoes
dos poderes — um moderando ou controlando os excessos do outro.

O primeiro setor, o Estado, exerce as fungbes de administrar, legislar e
julgar, e possui prevaléncia em relacao aos demais setores, porque dispde
dos poderes de:

a) impor conduta e punir seu descumprimento (poder coercitivo);

b) arrecadar tributos compulsoriamente de toda a sociedade (poder de
tributar); e

¢) produzir normas publicas obrigatérias para todos (poder de legislar).

Ao longo da cartilha sao abordadas outras importantes fungdes do Es-
tado, sob o ponto de vista econ6mico, como as reguladora (das atividades
econdmicas), estabilizadora, fiscalizadora e alocativa, que contribuem para
o equilibrio social e federativo no Brasil.

O segundo setor, 0 Mercado, por sua vez, se pauta pela lei da oferta e
da procura, e tem por finalidade:

a) produzir e comercializar bens e servicos;

b) aumentar a produtividade e a competitividade da economia;
c) assegurar lucro para o empreendedor;

d) promover a livre iniciativa; e

e) gerar emprego e renda.

Porém, como afirma Bresser Pereira (1995), ndo ha capitalismo nem
mercado capitalista sem um Estado que o regulamente e o coordene por
meio de instituices do sistema legal com poder de coercao e de uma moeda
nacional. E somente ao Estado, por meio das autoridades politicas, compete o
uso legitimo da forca, ou o direito de usar a coercao e de impor a obediéncia
as suas decisoes. Nas palavras de Max Weber, socidlogo alemao, a forca
fisica legitima do Estado constitui o fio condutor da agéo do sistema politico,
ja que o Estado é “aquela comunidade humana que, dentro de determinado
territorio — este, o ‘territério’, faz parte de suas caracteristicas — reclama para
si (com éxito) o monopdlio da coagao fisica legitima” (Weber, 1982, p. 98).

Por outro lado, o terceiro setor, a Sociedade Civil, engloba todas as
relacOes sociais que estdo a margem do Estado, mas que exercem algum
tipo de influéncia sobre ele. Sao organizacOes privadas sem fins lucrativos,
constituidas de classes e grupos, que lutam por algum interesse coletivo,
cujo espectro vai do Movimento dos Sem Terra a Federagédo das Industrias
de Sao Paulo (FIESP).

Segundo Norberto Bobbio (1987), o terceiro setor, representado pela
Sociedade Civil, é a esfera das relacdes sociais nao reguladas pelo Estado,
e “o lugar onde surgem e se desenvolvem os conflitos econdmicos, sociais,
ideologicos, religiosos, que as instituicdes estatais tém o dever de resolver
ou através da mediacao ou através da repressao”.
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Estao contidos nesse conceito, segundo Bobbio, os grupos, os movimen-
tos, as associacgoes, as organizacdes que as representam ou que se declaram
seus representantes; ao lado das organizacoes de classe, dos grupos de in-
teresse, das associagdes de varios géneros com fins sociais, e indiretamente
politicos, dos movimentos de emancipacao de grupos étnicos, de defesa dos
direitos civis, de liberacao da mulher, dos movimentos de jovens etc.

O sistema politico de cada pais define o nivel de participagao de cada
um desses setores na formulagao das politicas publicas.

0 sistema politico brasileiro faz a separacao funcional dos poderes (Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario) e a reparticao das competéncias dos poderes nos
trés niveis de governo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), sendo
que os titulares dos Poderes Legislativo e Executivo sao eleitos diretamente
pelo voto popular. A participacao no processo de formulacao de politicas
publicas, portanto, pode se dar nos trés niveis de governo, de acordo com a
competéncia de legislar de cada ente federativo, conforme estabelecem em
linhas gerais os art. 22 a 24 da Constituicao Federal.

Registre-se que, segundo o paragrafo Unico do art. 1° da Constituicao
Federal, “Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos direta ou indiretamente, nos termos desta Constituicao”.

Assim, é preciso deixar claro que o cidadao é o titular do poder, que o
exerce diretamente, mediante plebiscito, referendo ou outras formas de par-
ticipagao, ou indiretamente, por meio de representacao eleita. Quando ele
delega a alguém, por meio de eleigao, para, em seu nome, legislar, fiscalizar,
alocar recursos publicos, administrar uma cidade, um estado ou a Uniao, o
faz com base num programa, com exigéncia de prestacdo de contas e alter-
nancia do poder, além do direito de opinar ou ser ouvido sobre o contelldo
das politicas publicas.
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1. O que sao politicas publicas?

Como alerta o professor Leonardo Secchi (2014:2), qualquer
definicdo de politica publica é arbitraria. Existem dezenas de de- |
finicdes, e, como apontam os professores Kevin B. Smith e Chris-
topher W. Larimer, é um conceito intuitivo, que é muito dificil de
definir com precisdo (Smith & Larimer, 2009).

Para Theodore Lowy (1972), é uma declaragao geral de
uma autoridade governamental, definindo uma intencéao de in-
fluenciar o comportamento dos cidadaos pelo uso de incenti-
VOS ou sancgoes.

Para Thomas D. Die (1994), é qualquer coisa que o go-
verno escolha fazer — ou nao fazer. Na mesma linha, Klein &
Marmor definem politica como o que os governos fazem ou
negligenciam fazer, e diz respeito a politica resolver ou ao me-
nos atenuar conflitos sobre recursos, direitos e moral (KLEIN &
MARMOR, 2006: 892).

James E. Anderson a define como um curso de acao relati-
vamente estavel e intencional, seguido por um ator ou conjunto
de atores, lidando com um problema, e diz mais respeito ac que
realmente é feito do que ao que é apenas proposto ou tentado
(ANDERSON, 2003:2).

Segundo Silva e Pedone, é uma linha de agao consciente-
mente escolhida e orientada para determinado fim (SILVA &
PEDONE, 1987).

O professor B. G. Peters define a politica publica como a soma
das atividades governamentais, seja diretamente ou por meio
de agentes, e que tenham uma influéncia na vida dos cidadaos
(PETERS, 1994).

Ja para Belloni, ¢ “o conjunto de orientagbes e acdes de
um governo com vistas ao alcance de determinados objetivos”
(BELLONI, 2000). Esse mesmo autor considera a politica publica
como “a agéo intencional do Estado junto a sociedade”, que por
ser voltada para a sociedade e envolver recursos sociais, deve ser
sistematicamente avaliada do ponto de vista de sua relevancia e
adequacao as necessidades sociais, além de abordar os aspec-
tos de eficiéncia, eficacia e efetividade das acoes empreendidas.
(BELLONI, 2000, p.44).

Segundo HOWLETT, RAMESH & PERL (2013), quando fala-
mos de politicas publicas, estamos sempre nos referindo a inicia-
tivas sancionadas por governos. Para esses autores, “embora as
atividades dos atores nao governamentais possam influenciar e,
muitas vezes, de fato influenciem as decisoes politicas dos gover-
nos, e estes por sua vez deixem as implementagdes de politicas a

S
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cargo de organizacOes nao governamentais (ONGs), os esforgos e
iniciativas desses atores nao constituem, em si, politica publica.
(...) Somente as medidas que um governo adote ou endosse, por
exemplo, a proibicdo de venda ou uso de tabaco, constituem de
fato uma politica publica.”

Assim, do ponto de vista conceitual, politicas publicas sao,
essencialmente, decisdes de governo ou respostas do Estado as
demandas ou necessidades da coletividade, e que, por isso, tem
carater publico, ou seja, voltadas ao interesse publico. Como
alerta Sonia Draibe, elas se desenvolvem em esferas publicas da
sociedade e nao no plano privado e interno das instituicoes ou
organizacOes da sociedade (DRAIBE, 2001).

Nas palavras do professor Fernando A. Silval, as politicas
publicas correspondem a direitos assegurados constitucional-
mente ou que se afirmam gracas ao reconhecimento por parte
da sociedade e/ou pelos poderes plblicos enquanto novos direi-
tos das pessoas, comunidades, coisa ou outros bens materiais
e imateriais.

As politicas publicas, em geral, traduzem a ideia de valor, de
alocacao de recursos ou beneficios, distribuicao de bens e servi-
cos publicos para localidade, individuos ou grupos, como também
regulam a relacéo entre pessoas e entre estas e as instituicoes,
publicas e privadas.

Toda politica publica resulta de uma decisao governamental,
mas nem toda decisdo de governo constitui politica publica -
como, por exemplo, as leis que tratam de homenagens ou que
instituem datas comemorativas ou a emenda constitucional da
reeleicdo. E também comum as pessoas confundirem politicas
publicas com politicas sociais, quando estas sao tipos daquelas.
Ou seja, as politicas sociais se afiguram em uma espécie de poli-
tica publica para operacionalizar os direitos sociais, notadamente
os consagrados no art. 6° da Constituicao Federal.

As politicas publicas, portanto, operacionalizam os direitos
por meio de planejamento (planos), que requerem funcionarios/
servidores e orgamento. E tudo deve ser feito com transparéncia
e participagdo da sociedade.

2. Por que sao chamadas politicas publicas?

Segundo Maria das Gragas Rua (1998), as politicas publicas
sao assim chamadas, nao pelo seu contetido, mas pelo carater
impositivo. As politicas sao publicas, e nao privadas ou apenas

1 Conferir Prof® Fernando A Silva: “Politicas Publicas no Brasil”, acessado em 26/06/2016,
no endereco eletronico: http://pt.slideshare.net/feraps/poltcas-pblicas-no-brasil
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coletivas, porque estao revestidas da autoridade soberana do Po-
der Publico ou porque emanam do Estado, Unico ente que detém
o monopdlio legitimo do uso da forca para fazer valer suas deci-
soes e acoes. Nessa concepcao, o carater publico da politica estéa
umbilicalmente ligado a existéncia de uma decisdo governamen-
tal, mesmo que atores privados participem da sua formulagéo e
implementacgao ou promovam acdes de interesse publico.

Para tanto, elas devem estar conforme o principio da legalida-
de, seja no sentido de que se estabelecam vedacdes a conduta
dos cidaddos — ou do préprio Estado — seja no sentido de autori-
zarem o curso de agao que deva ser adotado pelo Estado.

Entretanto, o fato de as politicas publicas estarem associadas
ao poder do Estado de impor conduta e exigir seu cumprimento,
mediante o poder coercitivo, ndo significa que a relagdo do Estado
com o cidadao e o processo de politicas publicas nao possam ser
transparentes ou democraticos.

3. 0 cidadao tem acesso as informacoes
sobre as politicas publicas?

Sim. A Constituicao prevé expressamente, no “caput” do art.
37, a observancia pela Administragdo Publica do principio da
publicidade, ou seja, todos os atos e decisdes dos governantes
devem ser de conhecimento publico e sujeitos ao seu escrutinio.
Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “nao pode haver um
Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no povo
(art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicao), ocultando aos admi-
nistrados dos assuntos que a todos interessam, e muito menos
em relacao aos sujeitos individualmente afetados por alguma me-
dida”. (BANDEIRA DE MELLO, 2006:110).

O principio da publicidade assegura o direito de informagao
do individuo (art. 5°, XXXIII, da CF), o qual somente pode ser li-
mitado em casos excepcionais, quando esta em jogo a seguranca
da sociedade e do Estado, ou a intimidade e a vida privada do
individuo. Ele assegura aos administrados o direito a informacao
sobre os atos da Administracdo, possibilitando o controle de tais
atos e a responsabilizagcéo dos administradores publicos.

Esse principio acha-se vinculado a nocéo de transparéncia da
Administracdo. O processo de transparéncia publica — gracas ao
avanco das tecnologias da informacao e comunicagao e de leis que
criaram mecanismos de controle do gasto publico e de participagao
social em instancias colegiadas — deu saltos gigantescos desde a
redemocratizacdo do Pais a partir de 1985, viabilizados, também,
pelos avancgos das tecnologias de informagao e comunicacao.
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3.1 - Poderia citar a contribuicao de cada
governo?

No governo Sarney, merece registro a criagcao do Siafi (Sistema
Integrado de Administracao Financeira), que permite o registro, o
acompanhamento e o controle da execucao or¢camentéria, finan-
ceira e patrimonial do Governo Federal.

No governo FHC, os destaques ficam por conta da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 2000), que ins-
titui mecanismos de gestao e controle do gasto publico, e a criagcao
da Controladoria-Geral da Unido - (CGU), como 6rgao central do
sistema de correicdo do Poder Executivo, que combina treinamento,
fiscalizagao e punigao dos gestores e servidores publicos.

No governo Lula, os avangos estdao associados a criacao do
Portal da Transparéncia, em 2005, que permite o acesso as prin-
cipais bases de dados do Governo Federal; e a sancao das Leis
Complementares n° 131/2009 e n° 135/2010, respectivamente,
Lei da Transparéncia, que obriga Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios a disponibilizarem, em tempo real, todos os gastos
governamentais, alterando a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000), e Lei da Ficha Limpa, que consi-
dera a vida pregressa do candidato para disputar cargo publico.

No governo Dilma, embora boa parte dos avancos tenha sido
enviada ao Congresso no governo Lula, as conquistas em termos
de transparéncia vao desde a Lei Geral de Acesso a Informacao
(Lei n® 12.527/2011), Lei de Combate a Lavagem de Dinhei-
ro (Lei n°® 12.683/2011), Lei de Conflito de Interesses (Lei n®
12.813/2013) e, finalmente, a Lei de Responsabilizagao da Pes-
soa Juridica ou Lei Anticorrupgéo (Lei n° 12.846/2013) e a Lei
da Delagdo Premiada ou Lei de Combate as Organizacdes Crimi-
nosas (Lei n® 12.850/2013).

O Decreto que instituiu a Politica Nacional de Participacao Social
(Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014) expressamente con-
templa como diretrizes gerais dessa Politica, no seu art. 3°, IV, “o
direito a informagéo, a transparéncia e ao controle social nas agoes
publicas, com uso de linguagem simples e objetiva, consideradas as
caracteristicas e o idioma da populacao a que se dirige”, e no inciso
VII “a ampliacao dos mecanismos de controle social”.

3.2 - 0 processo de transparéncia, no plano
federal, tem avancado nos trés poderes?

Sim. O Executivo permite o0 acesso ao Diario Oficial, onde es-
tao publicados todos os atos governamentais, e também disponi-
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biliza os dados sobre repasse a estados e municipios e cidadaos,
como o Bolsa Familia, além de informar os convénios e compras
governamentais, entre outros.

O Legislativo, por exemplo, coloca disponivel via internet toda
a legislacao federal e os projetos em tramitacao, com a integra
das proposicoes, assim como a biografia, estudos, pareceres e
pronunciamentos dos parlamentares, além da ampliagdo da
transparéncia de gastos e prestacao de contas das atividades das
duas Casas do Congresso Nacional. O amplo acesso as Auditorias
e Decisoes do Tribunal de Contas da Uniao, e de seus pareceres
sobre as contas das autoridades, inclusive o Presidente da Repu-
blica, permite um melhor acompanhamento pela sociedade de
sua atuacao.

Destaca-se, ainda, a Emenda Constitucional do Voto Aberto na
Cassagao de Mandatos e Apreciagdo de Vetos (EC n° 76/2013).

Mesmo o Judiciario, o menos aberto, coloca a disposicdo do
publico, em geral, também via internet, os processos em curso
e as informacodes sobre prestacdo de contas dos candidatos, no
caso da Justica Eleitoral, além de amplo acesso ao inteiro teor
dos pareceres, votos e decisdes proferidas em acgdes pelos minis-
tros dos Tribunais Superiores.

3.3 - E 0 que é necessario para aprofundar o
processo de transparéncia?

Para aprofundar o processo de transparéncia, é necessario exi-
gir, em todos os niveis de governo, o cumprimento do principio
constitucional da publicidade e de outros comandos legais em
consonancia com o principio maior da democracia, segundo o
qual todo poder emana do povo. Se emana do povo, como escon-
der do povo as decisdes tomadas ou informacdes sob a guarda
do Estado? Alids, esse processo de substituicdo da cultura do
segredo pela transparéncia tem amparo no texto constitucional,
especialmente no artigo 5°, incisos XXXIII, segundo o qual “todos
tém direito a receber dos o6rgaos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral...”, e XXXIV,
que expressa: “sao a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos poderes publicos
em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder; e
b) a obtencao de certiddes em reparticoes publicas, para defesa
de direitos e esclarecimento de situacdes de interesse pessoal”.

No atual estégio, a Lei de Acesso a Informagao limita as hi-
péteses de sigilo as informacoes consideradas imprescindiveis a
seguranca da sociedade ou do Estado e, portanto, passiveis de
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classificacdo. Como tais, sao consideradas as informacdes cuja
divulgacao ou acesso irrestrito possam, entre outras situagoes,
pOr em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do
territorio nacional; prejudicar ou pér em risco a condugéo de ne-
gociacoes ou as relagdes internacionais do Pals, ou as que tenham
sido fornecidas em carater sigiloso por outros Estados e organis-
mos internacionais; por em risco a vida, a seguranga ou a salde
da populagéo; oferecer elevado risco a estabilidade financeira,
econdmica ou monetaria do Pais; prejudicar ou causar risco a
planos ou operacgdes estratégicas das Forcas Armadas; prejudicar
ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cienti-
fico ou tecnolégico, assim como a sistemas, bens, instalacoes ou
areas de interesse estratégico nacional; pdr em risco a seguranca
de instituicOes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras e
seus familiares; ou comprometer atividades de inteligéncia, bem
como de investigagdo ou fiscalizacdo em andamento, relaciona-
das com a prevencéo ou repressao de infragoes. Além disso, sao
naturalmente sigilosos os dados em poder do governo cuja divul-
gacado possa causar dano a intimidade, honra, vida privada ou
imagem dos individuos.

Exceto nesses casos, 0 acesso aos arquivos publicos esta
franqueado a quase totalidade das informacgoes e registros sob
guarda do Estado, com excecao apenas dos classificados como
ultrassecretos, secretos ou reservados, que s6 serdo disponibiliza-
dos para consulta passados, respectivamente, 25, 15 e cinco anos.

Assim, o acesso dos cidaddos, dos agentes econdmicos e da
sociedade as informagdes produzidas ou mantidas por 6rgaos do
governo passou a ser regra e o sigilo, a excecao. Com esse con-
junto de leis e préticas, pelo menos do ponto de vista da oportu-
nidade, todos serao iguais, bastando que acessem os portais ou
exercam o direito de peticao.

A politica da transparéncia e do acesso precisa ser ampliada, es-
pecialmente nos estados e municipios, para alcancar todos os cida-
daos e todas as etapas da construcao da politica publica, incluindo
0 ciclo orcamentario, desde as fases de concepgao e formulagao,
passando pelo processo decisério até a implementacao e avaliagcao
para que a participagao da sociedade seja plena e efetiva.

4. A participacao da sociedade em espacos
institucionais de dialogo pode influenciar as
politicas publicas?

Sim, a influéncia pode ser efetiva, especialmente nas politi-
cas sociais. Os espacos de representacao institucional possibili-
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tam a troca de experiéncia, a defesa de interesse e a difusao de
conhecimento sobre questées que afetam os segmentos repre-
sentados, facilitando o processo de persuasao e convencimento
para efeito de inclusdo de temas de interesse da sociedade na
agenda governamental.

Os espacos de participagao social, geralmente mediante con-
selhos, conferéncias, foruns, ouvidorias e mesas de didlogos, sao
instancias destinadas a aprofundar o contelldo democratico da
vida politica. Cabe-lhes, além de propor politicas e agdes gover-
namentais, exercer um controle efetivo sobre os governantes,
sobre as politicas publicas e sobre seus resultados, sempre na
perspectiva dos objetivos econdmicos e sociais do Pais. O ja men-
cionado Decreto da Politica Nacional de Participagao define cada
uma dessas modalidades de participacéo.

Conforme Priscila Gualberto de Lima (2014), os arranjos ou
desenhos institucionais das experiéncias participativas definem
as regras relativas a composicao, a pluralidade, a proporcionali-
dade e ao processo decisorio. Segundo Avritzer (2008 apud Lima
2014), podem variar em pelo menos trés aspectos: no modo
como a participacao se organiza, na forma como o Estado se re-
laciona com a participagdo e na maneira como as leis exigem do
governo a implementagdo ou nao da participacgao.

Esses modelos ou desenhos podem ser: de baixo para cima,
0 mais democratico e distributivo, de partilha de poder, em
gue os atores da sociedade, do Estado e do mercado dividem
o poder; e o de ratificacao pulblica, que sdo os mais efetivos
em termos de garantir sancdes por parte do Poder Judiciario
e do Ministério Publico para manter as fontes de participacao
previstas em legislacédo, conforme a tipologia sistematizada no
guadro abaixo.

Quadro 1 - Tipologia de desenhos institucionais democraticos

. Capacidade Dependéncia do
U e e democratizante | sistema politico
Baixo para cima
(orcamento participativo) Alta Alta
Partilha de poder - .-
(conselhos gestores) Media el
Ratificacao publica Baixa Baixa

Fonte: adaptado de AVRITZER (2008) apud Lima 2014
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No periodo de 2003 a 2013, por exemplo, dezenas de poli-
ticas publicas sociais importantes nasceram em instancias co-
legiadas, como as leis sobre habitacdo popular, a distribuicdo
de cisternas, a expansdo das universidades publicas, o Pro-
grama Universidade para Todos (ProUni), o Programa Habita-
cao de Interesse Social, o Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES), o Programa Farmacia Popular e as equipes de Salde
Méveis, o Servico de Atendimento Mével de Urgéncia (SAMU),
a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), o
programa Bolsa Familia, o reconhecimento dos direitos dos
quilombolas, as politicas afirmativas contra discriminagéo ra-
cial, de mulheres e minorias sexuais, a politica de valoriza-
cao do salario minimo, a melhoria das condicbes de trabalho
no setor sucro-alcooleiro, o Estatuto do Idoso e o Estatuto da
Igualdade Racial, entre muitas outras.

No Brasil, existem pelo menos 20 mil conselhos instalados,
sendo, apenas no Governo Federal, pelo menos 143 espacos ins-
titucionais de dialogo e participagao social, incluindo conselhos,
comités e comissoes de carater consultivo, deliberativo ou misto,
e que devem continuar sendo ocupados na perspectiva de mu-
dancas sociais e democratizagao de relacdes de poder.

Nesse sentido, as forcas progressistas, por intermédio dos
movimentos sociais, devem valorizar e defender esses espagos
de dialogo publico para debater, decidir, avaliar e controlar as
politicas publicas em favor dos segmentos que representam, am-
pliando a influéncia no sistema politico e na sociedade, sob pena
de os liberais se apropriarem desses espagos e transforma-los em
mecanismos de cooptagdo ou mesmo de dominacao ou “domes-
ticagao” da participacéao social.

5. Por que compete ao governo liderar a
formulacao das politicas publicas?

Por varias razoes.

Em primeiro lugar, porque é responsabilidade do governo
assegurar o cumprimento dos principios da Ordem Econ6mi-
ca, de que trata o art. 170? da Constituicado Federal, assim

2 A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios: | - soberania nacional; Il - propriedade privada; Il -
fungéo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa
do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragéo e prestagéo; VII - redugéo das
desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido
para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragéo no Pais.
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como os valores e o0s objetivos do Estado brasileiro, previstos
no art. 3° da Constituicdo. Sem o carater impositivo da norma
de ordem publica, emanada do Estado, o mercado e setores
da sociedade poderiam simplesmente ignorar tais principios e
valores, sem qualquer consequéncia ou responsabilizacao. Os
objetivos sao:

a) construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
b) garantir o desenvolvimento nacional;
c) erradicar as desigualdades sociais e regionais; e

d) promover o bem de todos, sem preconceito de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Em segundo, porque compete ao governo implementar as qua-
tro funcdes fundamentais do Estado, indispensaveis a garantia da
ordem econdmica e social do Pafs:

i) funcdo executiva, voltada para a provisao de bens e servicos
publicos e a implementacao de politicas publicas, como distribui-
cao de livro didatico, campanha de vacinagéo, entre outros, da
qual fazem parte as fungoes fiscalizatéria (exercicio do poder de
policia), regulatéria e de planejamento;

ii) funcao jurisdicional, direcionada a solucao de litigios, de
responsabilidade do Poder Judiciario, mas da qual fazem parte
a atuacao do Ministério Publico, como fiscal da Lei, e a garantia
de assisténcia juridica aos necessitados (Defensoria Publica) e ao
consumidor (Procon — Procuradoria do Consumidor) por exemplo;

iii) funcao politica, que consiste na regulacao social por meio
de leis e normas, incluindo-se a definicdo de direitos e deveres,
como a lei que proibe dirigir depois de ingerir bebida alcodlica ou
a lei que garante a licenca maternidade as mées; e

iv) funcao fiscalizadora e investigatéria, ou seja, de controle
da acao estatal, de responsabilidade do Legislativo, como por
exemplo, as comissdes parlamentares de inquérito (CPIs) do Con-
gresso Nacional, que investigam a maneira como é gasto o di-
nheiro publico, os tribunais de contas e controladorias.

E, em terceiro, porque: a) as instituicdes governamentais con-
ferem seguranga as politicas publicas; b) o governo empresta
legitimidade as politicas publicas; c) as politicas governamen-
tais assumem um carater universal; e d) o governo monopoliza a
coergao na sociedade (RAEDER, 2014).
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6. Para facilitar a compreensao, poderia
resumir as principais tipologias e
classificacoes de politicas publicas?

Sim. Existem diversos tipos de classificacao ou enquadramen-
to de politicas publicas, dentre os quais destacam-se as tipologias
por arena, por finalidade, por abrangéncia, por natureza da politi-
ca, pela complexidade, etc.

As respostas aos topicos 6.1 a 6.4 tomaram por base o li-
vro “Para Aprender Politicas Plblicas” e o estudo “Tipologia de
Politicas Publicas”, ambos de autoria das professoras Maria das
Gracas Rua e Roberta Romaninis.

6.1 - Em que arenas sao classificadas
as politicas publicas?

Cada tipo de politica publica vai encontrar diferentes tipos de
apoio e rejeicdo a sua formulagdo e implementacao, dependendo
da arena. A abordagem das arenas, com quatro tipos de politicas
publicas, foi desenvolvida por Theodore Lowi (1964, 1972 apud
RUA e ROMANINI, 2013), conforme segue.

a) Politica Distributiva — E de mais facil implementacao porque
possui baixo grau de conflito e tem custos e beneficios difusos. E
caracterizada pelo consenso. Como regra, combina um padrao de
demandas fragmentado e um sistema de decisao disperso.

As politicas distributivas promovem a alocacao de bens ou
servigos a fragdes especificas da sociedade (categoria de pes-
soas, localidades, regibes, grupos sociais etc) mediante recur-
sos provenientes dos tributos (impostos, contribuigdes sociais,
contribuigdes econdmicas e taxas), arrecadados compulsoria-
mente da coletividade como um todo. Beneficia grande nimero
de destinatarios, com custo individual relativamente baixo, e
0s potenciais opositores poderao se beneficiar da distribuicao
de bens e servigos. Podem relacionar-se ao exercicio de direi-
tos, ou nao. Podem ser assistencialistas, ou nao. Podem ser
clientelistas, ou nao. Exemplo: implementagao de hospitais e
escolas, construcao de pontes e estradas, revitalizagao de are-
as urbanas, atendimento em situacdo de calamidade ou de
catastrofes, vacinacao, distribuicdo de medicamentos, reducao
de IPI para taxistas, etc.

Mesmo essas politicas enfrentam as disputas alocativas dos
orcamentos publicos. Em momentos de restricoes fiscais e de im-

3 Disponivel em: <http://igepp.com.br/uploads/ebook/para_aprender_politicas_publicas_-_
unidade_04.pdf>. Acessado em 13/06/2016.
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plementacao do Estado minimo, como no governo Michel Temer,
também ha muitos problemas para assegurar essas politicas.

b) Politica Redistributiva — E de dificil implementagéao porque
tem alto grau de conflito, além de custos e beneficios concentra-
dos. E orientada para o conflito. Em geral, combina demandas
agregadas e sistema de decisao centralizado.

As politicas redistributivas destinam-se a distribuir bens ou
servigos a segmentos particularizados da populagao por inter-
médio de recursos oriundos de outros grupos especificos. Tem o
objetivo de redistribuir renda na forma de recursos e/ou financia-
mentos de equipamentos e servigos. Sao conflituosas e nem sem-
pre virtuosas. Exemplo: reforma agréria, distribuicéo de royalties
do petréleo, politica de transferéncia de recursos inter-regionais,
politica tributaria, imposto progressivo (IPTU, IR), previdéncia so-
cial, seguro-desemprego/defeso, cotas raciais, etc.

c) Politica Regulatéria — O grau de conflito é elevado e va-
ria de acordo com o setor regulado. E constituida de ordens e
proibicdes. Os beneficios sao difusos e os custos concentrados,
combinando um padrao de demanda fragmentado e um sistema
decisorio concentrado.

As politicas regulatorias, sempre muito mediadas, sédo aquelas
que estabelecem imperativos, proibigdes, interdicoes e condicoes
por meio das quais podem e devem ser realizadas determinadas
atividades ou admitidos certos comportamentos. Seus custos e
beneficios podem ser disseminados equilibradamente ou podem
privilegiar interesses restritos, a depender dos recursos de po-
der dos atores abarcados. Elas podem variar de regulamentacoes
simples e operacionais a regulacoes complexas, de grande abran-
géncia. Exemplo: Codigo de Transito, Lei de Eficiéncia Energética,
Codigo Florestal, Legislacao Trabalhista, etc.

d) Politicas Constitutivas ou Estruturais — Definem as regras
e procedimentos sobre a formulagdo e implementagdo das poli-
ticas publicas nas demais arenas. Em geral, combinam deman-
das concentradas e um sistema decisério fragmentado. Em tese,
seriam neutras, mas dependem das regras que estejam sendo
definidas e do interesse dos atores envolvidos.

As politicas constitutivas ou estruturais, por fim, tratam da
consolidagao das regras do jogo politico. Incluem as normas e os
procedimentos sobre os quais devem ser formuladas e implemen-
tadas as demais politicas pulblicas: Exemplo: regras constitucio-
nais diversas, legislacao eleitoral, regimentos das Casas Legislati-
vas e do Congresso Nacional, etc.
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6.2 - Ha alguma classificacao associada ao
publico a que se destina a politica publica?

Sim, existem varias. A tipologia a seguir, também com quatro
classificacoes, é de autoria de James Q. Wilson (1973 apud RUA
e ROMANINI, 2013). Ela também esta associada ao padrao de
distribuicao dos beneficios e dos custos do contetdo da politica
publica, nas seguintes modalidades:

a) Politicas Clientelistas — tém beneficios concentrados e cus-
tos dispersos, ou seja, toda a sociedade arca com seu custo para
gue alguns grupos tenham beneficios. Ex: subsidio, renlncias fis-
cais, etc.

b) Politicas Majoritarias — os custos e beneficios sao distribu-
idos pela coletividade. Ex: servigos publicos de salde, seguranga
publica, energia, educacao, etc.

c) Politicas Empreendedoras — os beneficios sdo coletivos e os
custos ficam concentrados sobre certas categorias. Implicam mu-
dancas que oneram alguns em beneficios de todos. Ex: reforma
administrativa, politica ambiental, etc.

d) Politicas de Grupos de Interesses — os custos e beneficios
sao concentrados sobre certas categorias, ou seja, alguns grupos
arcam com todo o custo e outros grupos recebem todo o benefi-
cio. Ex: reforma agréria, politica tributaria, etc.

6.3 - Que outra classificacao ou tipologia
poderia facilitar a compreensao da
complexidade das politicas publicas?

O quadro a seguir é ilustrativo porque identifica o tipo de im-
pacto sobre a implementacao das politicas publicas, segundo o
grau de complexidade. Trata-se de uma nova tipologia, cuja clas-
sificacao pouco difere da desenvolvida na resposta ao tépico 6.1.

Atipologia do quadro 2, desenvolvida por RIPLEY e FRANKLIN,
difere da de LOWI (RUA e ROMANINI, pag. 50, 2013) ao des-
prezar a categoria “Politicas Constitutivas” e ao desmembrar a
categoria “Politica Regulatoria” em duas: a) Regulatéria Compe-
titiva, que se destina a limitar a oferta de bens e servicos a um
ator ou pequeno grupo de atores, como, por exemplo, concessoes
para exploracao de linhas aéreas ou canais de televisao; e b)
Regulatéria Protetora, direcionada a controlar atividades que se-
jam potencialmente prejudiciais ou perigosas para os individuos,
como exploragdo de energia, utilizacdo de determinadas subs-
tancias industriais ou comercializacao de farmacos e produtos
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quimicos em geral, etc. Nos demais aspectos continuam iguais.
Essa tipologia analisa o conflito existente nas politicas publicas
sob a perspectiva da sua implementacao.

Quadro 2 - Caracterizacdo das Politicas segundo o tipo de
impacto sobre a implementacao
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HILL e HUPE, 2010, pag. 77 —adaptado de RIPLEY e FRANKLIN,
1982, pag. 193 apud RUA e ROMANINI, pag. 51, 2013.
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6.4 - E possivel classificar a politica
publica quanto a natureza, a finalidade, a
abrangéncia e ao interesse?

Sim. No primeiro caso, da natureza da politica, a classificagao
estad associada ao grau de intervencao das politicas, que podem
ser definidas, como: a) Estruturais, destinadas a interferir em
relacdes estruturais, como renda, emprego e produtividade, e que
tem como exemplos as politicas de geracao de emprego, a politi-
ca do salario minimo, as politicas de desenvolvimento produtivo
(industria etc), e b) Conjunturais ou Emergenciais, com interven-
coes topicas destinadas a aliviar situagdes temporérias, e com
efeitos imediatos, a exemplo de programas como o Fome Zero, a
Bolsa Estiagem, a distribuicao de cestas béasicas em situagdes de
calamidade, etc.

No segundo caso, da finalidade da politica publica, a clas-
sificacdo estd associada as politicas sociais, que podem ser: a)
Compensatdrias, entendidas como tais as destinadas a minimizar
distorgbes sociais profundas, como politicas de cotas, politicas de
demarcacoes de terras indigenas, etc, e b) Emancipatdrias, mais
voltadas para o empoderamento e a autonomizacao dos grupos
sociais inicialmente vulneraveis com o objetivo de promover sua
independéncia do Estado, como a politica de reforma agraria, de
inclusao produtiva, de qualificacao profissional, etc.

No terceiro caso, da abrangéncia da politica publica, a
classificagdo pode ser qualificada em: a) Politicas Universais,
abertas a todos os cidadaos, como o Sistema Unico de Saude
(SUS); b) Politicas Segmentais, com corte de género, idade, con-
dicéo fisica, etc, como o Estatuto do Idoso e a Politica Nacional
de Inclusao das Pessoas com Deficiéncia; e c) Politicas Fragmen-
tadas, que sao destinadas a grupos especificos dentro de cada
segmento, como o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil,
o Programa Crack — E possivel vencer, etc. A classificacao mais
tradicional é: a) universais (salde, educacao, etc), b) seletiva
(idoso, etc) e c) focalizada (Bolsa Familia, etc).

No quarto caso, do interesse da politica publica, a classifica-
cao se da por area e esta associada ao setor do governo que opera
com as politicas publicas, as quais podem ser enquadradas em:
a) Politicas Sociais, que se destinam a prover o exercicio de direi-
tos sociais, como educagao, seguridade social (salde, previdén-
cia e assisténcia, além do seguro-desemprego), habitagao, etc;
b) Politica Econdmica, que trata da gestao da economia interna
e a promogao da insercao do Pais na economia externa, envol-
vendo as politicas monetarias, cambial, fiscal, de juros, agricola,
industrial, de comércio exterior, dentre outras; c) Politica de In-
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fraestrutura, voltadas a assegurar a consecucao dos objetivos das
politicas econdmicas e sociais, tais como politicas de transporte,
de telecomunicacgoes, de mineracéo, de recursos hidricos, sanea-
mento, mobilidade urbana, etc; e d) Politicas de Estado, que tem
a funcao de garantir o exercicio de cidadania, a ordem interna, a
defesa externa e a soberania nacional, tais como politicas de di-
reitos humanos, seguranca publica, defesa e relacoes exteriores.

Cada um dos aspectos apontados é objeto de exame durante
0 processo decisorio.

7. Em regra, como se da o processo decisorio
no governo?

O processo decisério no governo é muito complexo e seu desfe-
cho, em geral, é muito mais produto da negociagao e das disputas
internas (ideoldgica, politica ou orgcamentéria, etc) do que da acéo
puramente racional, como sugere o modelo de escolhas publicas.

Como regra, a tomada de decisao no governo — em qualquer
governo — segue um padrao cujo desfecho pode resultar: a) de
“concertacdo” intragovernamental, em que todos cedem para via-
bilizar o consenso; b) de afericdo ou votagdo, em que prevalece
a opiniao da maioria; ou c) em situagao de impasse, que exige
arbitramento da autoridade superior.

Além dos aspectos técnicos, o decisor deve considerar a pos-
sibilidade de acordos, conciliagdes, ajustes, ou seja, os interesses
em jogo. Logo, a negociacao politica, as pressdes sociais, as mo-
bilizagoes e a correlacao de forcas sao elementos fundamentais
para reduzir o conflito e viabilizar o consenso. Portanto, nao existe
solugéo 6tima. Uma solucao proposta para um segmento pode
representar um problema para outro, levando ao chamado “jogo
de soma-zero”, que ocorre quando o que um segmento ganha
corresponde ao que o outro perde, ou mesmo de soma negativa,
em que todos perdem, mas alguns perdem mais do que outros. A
elevacao dos precos de um determinado setor, por exemplo, pode
resolver o problema desse setor, mas cria um problema para os
consumidores. No caso da “guerra fiscal”, a disputa leva a que
uns busquem prejudicar os outros e, ao final, todos perdem (Rua
e Romanini, 2013).

Por isso, embora seja possivel a definicdo de um roteiro, com
vérias etapas, ndo se pode assegurar a aplicacdo racional de um
esquema rigido, por conta do componente politico que envolve
interesses e disputas, sem a superagao dos quais é impossivel se
chegar a um consenso ou mesmo reunir maioria para a adogao ou
implementacao de determinadas politicas publicas.
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8. Quais sao as etapas ou fases na
formulacao da politica publica?

A formulagao de politica publica consiste num processo des-
tinado a geragdo de um conjunto de escolhas de politicas ou al-
ternativas plausiveis para resolver um ou mais problemas. Dada
sua complexidade, a existéncia de um método que organize as
diversas etapas desse processo pode facilitar o consenso em torno
da melhor acdo ou medida.

O ciclo de politicas publicas, segundo a definicao de Leonardo
Secchi (2012), inclui sete fases principais, que consistem na:
12) identificagdo do problema, 22) formacao da agenda, 32) for-
mulacéo de alternativas, 4?) tomada de decisao, 52) implementa-
cao, 6%) avaliagao e 72) extincdo da politica publica.

Antes de um melhor detalhamento de cada uma dessas fases,
objeto das respostas as perguntas 9 a 15, é importante antecipar
um pequeno resumo de cada item, para permitir uma familiariza-
¢ao inicial com o tema e facilitar a compreensao das respostas.

A primeira fase, a de identificacédo do problema, consiste na
transformacao de uma situagao social num problema, despertan-
do nas autoridades a necessidade de propor algo para enfrentar
a questao.

A segunda fase, a de formacao da agenda, acontece quan-
do problemas saem da esfera privada para a esfera publica, ou
seja, quando atraem a atencao dos decisores, sao priorizados e
passam a ser objeto de uma decisao no sentido de que deve ser
adotada uma politica definida.

A terceira fase, a de formulacao da politica publica, compreen-
de a andlise e os estudos dos impactos econd6micos, sociais, poli-
ticos e juridicos. Ou seja, é a fase em que os valores, principios e
leis estao sob exame dos agentes publicos.

A quarta fase, a da tomada de decisao, é o momento de esco-
Iher alternativas, de aceitagao ou negacao, o qual requer do agen-
te plblico — além da observancia de regras, normas e formas de
deliberacao — informacao e conhecimento sobre o tema e os ato-
res envolvidos para adotar a decisdo com maior chance de éxito.

A quinta fase, a de implementacao, consiste na execucao e seu
método pode ser centralizado ou descentralizado, de cima para bai-
x0, ou de baixo para cima, ou, ainda, vertical ou horizontal.

0 grau de aderéncia a politica publica é que definira o melhor
método. Nas politicas com grande resisténcia, a centralizagao fa-
vorece sua implementacao, enquanto que, para as politicas de
grande aceitacao, o melhor método é a descentralizagao.
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A fase seguinte, referente a avaliacao, consiste no monito-
ramento da implementacéo da politica, permitindo aos agentes
publicos conhecer o calendério de eventos e seus possiveis obs-
taculos de natureza juridica, legal, econdmica, politica, social ou
ambiental, entre outros, para supera-los dentro da programacao
de prioridades do governo.

A (ltima fase, relativa a extingdo da politica, acontece
qguando se encerra o ciclo da politica publica ou quando ela é
descontinuada ou substituida por outra.

O modelo, com suas fases, ajuda a visualizar o processo de
formulacao de politicas publicas e fornece um método que pode
ser seguido, mas é preciso ter presente que a dindmica da politica
mistura ou impede a nitidez das fronteiras entre as etapas.

8.1 - Em que momento o movimento social
pode participar, direta ou indiretamente?

A sociedade civil, em geral, e 0 movimento social, em particu-
lar, devem estar atentos para participar de todas as fases dos pro-
cessos de construcao de politicas publicas que afetem, positiva
ou negativamente, sua vida, seus interesses ou valores.

Cada fase requer um tipo de participacao, conforme se pode
depreender do detalhamento previsto nas respostas as questoes
9 a 15. Ele pode se dar na propria definicdo da agenda, quando
0 problema ganha relevo e passa a ser considerado, ou quando
ocorrem processos de consulta plblica ou audiéncia publica an-
tes da tomada de decisao, e em especial no ambito do processo
legislativo, ou seja, antes que a politica publica se torne lei, e até
mesmo na fase da sua regulamentacdo e implementacao, remo-
delando-a ou revendo problemas derivados de sua formulacao
incompleta ou inadequada.

O fundamental é que os setores organizados possam acom-
panhar, pressionar e propor alternativas que preencham lacunas,
corrijam injusticas e avancem na justica social, evitem retroces-
sos econdmicos, sociais e politicos, entre outros.

De qualquer modo, o fundamental é que os movimentos
sociais nao podem se omitir, buscando sempre atuar em con-
sonancia com sua missao especifica e os interesses represen-
tados. A leitura sobre os desdobramentos de cada fase traz
sinalizacoes claras sobre o /6cus e o melhor momento para
intervencao.

A cartilha “Poder Legislativo: como é organizado, o que faz
e como funciona”, editada pelo Diap e disponivel no portal
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www.diap.org.br, detalha as formas de participacao da socie-
dade no processo legislativo, especialmente nas respostas as
perguntas 85 a 88.

9. Como se identifica um problema para efeito
de adocao de politica publica?

Identifica-se um problema quando uma situacao, fato ou even-
to incomoda e gera insatisfacdo ou desconforto, a ponto de ci-
dadaos e governantes sentirem a necessidade de fazer algo para
resolvé-lo ou amenizar seus efeitos.

Assim, uma condig¢éo ou situacao social pode ser percebida,
mas sb se torna um problema quando os formuladores de poli-
ticas publicas acreditarem que devem fazer algo a respeito. Ou
seja, quando o problema é reconhecido.

Problemas sao construcdes sociais, que ocorrem em contextos
determinados e especificos e dependem de interpretacao. Portan-
to, a delimitacao e o modo como se apresenta um problema sao
fundamentais para efeito de seu reconhecimento pela populagao
e pelos agentes sociais e politicos, especialmente pelas autorida-
des encarregadas da formulacao das politicas publicas.

9.1 - Que caracteristicas costumam despertar
a atencao para um problema?

Segundo Cobb e Elder (1983 apud Costa, 2008: 28), sao
cinco as caracteristicas que afetam diretamente a capacidade de
despertar atengdo de um publico mais amplo para um determina-
do problema ou demanda:

(i) grau de generalizacao — quanto mais geral for a definicao
de um problema, maior é a probabilidade de despertar a atencao
de uma audiéncia mais ampla, pois todos sentem que sao atin-
gidos;

(ii) escopo da importancia — quanto mais importante o tema
¢ para a sociedade, maior é a probabilidade de atingir o publico;

(iii) relevancia temporal — quanto mais duradouro for o pos-
sivel impacto do problema, maior sera a audiéncia;

(iv) grau de complexidade — problemas mais simples e faceis
de serem compreendidos atingem uma audiéncia mais ampla;

(v) precedéncia categodrica — problemas com precedentes si-
milares atingirao mais rapidamente uma audiéncia mais ampla.
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9.2 - Quais sao os tipos mais comuns de
demandas por politicas publicas?

Na tipologia de Maria das Gracas Rua (1998), sao as seguin-
tes:

a) demanda nova — aparece pelo surgimento de novos proble-
mas ou novos atores politicos (ex: vacina contra o Zika virus etc);

b) demandas recorrentes — sao problemas nao resolvidos ou
mal resolvidos que sempre voltam ao debate politico, dependen-
do da conjuntura (reforma politica, por exemplo);

c) demandas reprimidas — representam o “estado de coisas”
ou nao-decisdes (violéncia urbana, trafico de drogas, jogos de
azar, etc).

Ainda nas palavras de Rua, quando as demandas se acumu-
lam e o sistema politico ndo consegue encaminhar solucoes acei-
taveis ocorre uma “sobrecarga de demandas”, que pode ameagar
a estabilidade do sistema, com crise de governabilidade. Depen-
dendo da gravidade e de sua duragédo, pode levar até mesmo a
ruptura institucional.

Além destas, existem demandas que, embora importantes,
nunca se tornam um problema politico, constituindo-se num “es-
tado de coisas”.

9.3 - O que seria “estado de coisas” e como
transforma-lo em problema politico?

“Estado de coisas” sao demandas e situactes que perduram
ou se acumulam por muito tempo, ou problemas que incomo-
dam e geram insatisfacdo, mas que nao chegam a pressionar o
sistema a ponto de se tornar um problema politico e mobilizar
as autoridades a resolvé-lo, ou seja, ndo chegam a ingressar na
agenda governamental.

A passagem do “estado de coisas” para um “problema poli-
tico” e também para se tornar prioridade na agenda de politicas
publicas, de acordo com Maria das Gragas Rua (ibidem), requer:

a) mobilizacao de agéo politica, ou seja, acao coletiva de gran-
des grupos, de pequenos grupos dotados de poder ou de atores
individuais estrategicamente situados;

b) situagao de crise, calamidade ou catastrofe, de maneira que
o Onus de nao resolver o problema seja maior do que o encargo
de resolvé-lo; ou
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c) situagdo de oportunidade, ou seja, a percepcao de vanta-
gens, antevistas por algum ator relevante, a serem obtidas com o
tratamento daquele problema.

O ‘estado de coisas’, mal comparando, equivale a nao-deci-
sao, outra forma de impedir que determinados temas se transfor-
mem em politicas publicas.

9.4 - O que seria e que formas podem
assumir a nao-decisao?

A néo-decisdo consiste em acOes de bastidores destinadas a
ocultar ou criar barreiras e obstaculos a exposicdo do conflito,
evitando que matérias com potencial explosivo ou ameacadoras
a determinados setores ou segmentos sejam incluidas na agenda
plblica. E um processo pelo qual demandas por mudangas na
alocacédo de beneficios e privilégios em uma comunidade podem
ser “sufocadas” antes que sejam mesmo citadas, ou sao acober-
tadas, ou extintas antes mesmo de ganhar acesso aos tomadores
de deciséo na arena publica.

Trata-se de manipulacao de regras, procedimentos, institui-
¢oes, mitos, valores, etc para impedir que uma situagao, fato ou
problema ganhe relevo e exija uma decisao governamental.

De acordo com HAM e HILL#, que reuniuram contribuicdes de
BACHRACH e BARATZ e de outros autores, ha cinco formas que
a nao-decisao pode assumir. Sao elas:

a) usar a forca de forma indireta para impedir que demandas
cheguem ao processo politico, inclusive, em casos extremados, 0
terrorismo;

b) usar o poder para impedir o surgimento de questionamen-
tos através da cooptagéo;

¢) usar regras ou procedimentos existentes, criar novos ou mo-
dificar os existentes como forma de bloquear reivindicacdes, como
solicitar estudos ou criar comissdes com objetivos protelatorios;

d) invocar a existéncia de valores supremos para evitar ou
desviar contestacoes ndo desejadas, associando a valores imorais
ou impatridticos;

e) dissuadir atores mais fracos de agir indicando “sutilmente”,
por antecipacdo, as reac0es que poderao ocorrer, numa espécie
de ameaca e chantagem.

4 Metodologia de Analise de Politicas Publicas, pag. 15. Disponivel em: <http://www.oei.es/
salactsi/rdagnino1.htm>. Acessado em 15/06/2016.
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E dificil mensurar essas situagdes porque sao acoes de basti-
dores, porém muito frequentes no cotidiano dos governos e par-
lamentos. No Brasil, os casos da nao regulamentagéo do sistema
financeiro e de ndo regulacao da midia ilustram bem o que se
afirma.

10. Como se forma a agenda de politicas
publicas?

A formacgao da agenda em politicas publicas ocorre quan- *f‘*"ﬁ;
do questdes, problemas, demandas, conflitos, crises e disputas ‘"\_
saem da esfera privada para a esfera publica. Embora geralmente =
a iniciativa de formulagdo das politicas publicas venha dos Po-
deres Executivo e Legislativo, as demandas e propostas que as
motivam surgem ou tem origem na sociedade, que é a principal
destinataria das politicas publicas.

A formacao da agenda, na perspectiva popular, € um processo
de interagéo social, no qual um problema ¢ identificado ou per-
cebido, evolui para a comunicacao, passa por articulagdes, mo-
bilizagdes, aglutinagdes e recrutamento de liderancas, até chegar
aos agentes plblicos que examinam a conveniéncia e a oportuni-
dade de sua transformacao em politica publica. Ou seja, abre-se
uma janela de oportunidade.

Para compreender a formacgédo da agenda, é preciso conhecer
o0 conceito de agenda, as formas de chamar a atencao para ela,
além do papel dos atores envolvidos nesse processo.

10.1 - Poderia definir o que é agenda?

Agenda de politicas publicas refere-se ao estabelecimento de
prioridades, ou seja, de uma lista de temas que preocupam o
pais, incluindo os atores politicos e sociais.

Genericamente, agenda pode ser definida como a lista de as-
suntos ou problemas sobre os quais servidores publicos e seus
interlocutores associados ao tema dediquem seu tempo e atengao
em um dado momento.

Existem diversos tipos de agenda, sendo as principais as que
seguem:

1) agenda sistémica ou nao-governamental — é uma lista am-
pla de temas que preocupam o pals, incluindo os atores politicos
e sociais, mas que nao merece a devida atencao do governo.

2) agenda do governo — reline um conjunto de problemas ou




Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

temas que o governo considera merecedor de atencdo, seja por
coincidir com as diretrizes e ideologia do governante ou com o
programa submetido as urnas, seja por pressdo social ou pela
emergéncia do problema.

3) agenda de decisao - inclui as questdes da agenda de go-
verno que serao encaminhadas ou que serao decididas para que
sejam transformadas em politicas pulblicas.

Além destas, a literatura em ciéncia politica menciona outros
tipos, conforme organizado e definido por Maria das Gracas Rua:

1) agenda politica — conjunto de problemas ou temas que
a comunidade politica percebe como merecedor de intervengao
publica;

2) agenda formal ou institucional — elenca os problemas ou
temas que o poder publico ja decidiu enfrentar;

3) agenda da midia - lista os problemas que recebem atengéo
especial dos diversos meios de comunicagdo e que podem condi-
cionar as agendas politicas e institucionais; e

4) agenda oculta - representa interesses que nao sao clara-
mente explicitados porque podem ser conflitantes com a agenda
formal, podem ser considerados ilegitimos por atores politicamen-
te relevantes ou podem sofrer forte rejeicdo da sociedade.

A formacéo da agenda, por sua vez, requer algumas condi-
coes.

10.2 - Que condicoes sao necessarias
para a inclusao de um tema na agenda
governamental?

A inclusao de um tema na agenda governamental expressa
uma relacao de poder. Segundo Cobb e Elder (1983, apud Costa,

2008), existem trés condicdes para que um problema entre na
agenda politica:

a) atencao de atores para um problema relevante que exija
intervencao estatal;

b) possibilidade de resolucao do problema, com acdes neces-
sarias e factiveis; e

¢) competéncia ou responsabilidade publica.

Quando hé a convergéncia dessas trés condicoes, abre-se uma
oportunidade de mudanca.
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As propostas que satisfagcam critérios como viabilidade técni-
ca, aceitabilidade publica, receptividade por parte dos politicos e
rigidez orcamentaria tem mais probabilidade de aceitacao.

Um problema sem solucao nao tem a mesma chance de outro
com proposta de solugao, assim como propostas sem apoio poli-
tico tem menos possibilidade de serem decididas do que aquelas
que tem apoio.

Ou seja, para ser priorizado, um problema precisa de um pa-
drinho ou de atores que se sensibilizem com ele; o problema
precisa ter resolutividade e sua solucao deve ser da competéncia
ou responsabilidade do governo ou do Estado.

Portanto, requer — além da ligagédo entre o problema e a solu-
cao —: a) vontade ou pressao politica e social, b) condicdes objeti-
vas (disponibilidade orgcamentaria, por exemplo), e ¢) capacidade
técnica para revolver o problema.

10.3 - Poderia detalhar melhor as trés
condicoes para o ingresso de um tema na
agenda governamental?

O cientista politico John Kingdon (1995) desenvolveu a teoria
dos mdltiplos fluxos para explicar como é despertado o interesse
das autoridades para agendas no ambiente de politicas pulblicas.
Para tanto, prop0s trés dinamicas ou condicOes: a) a dos proble-
mas, b) a das alternativas, e c) a da politica.

No primeiro fluxo, que trata da dinamica “dos problemas”,
0 autor chama atencao para os trés mecanismos de percepgao
que fazem com que as autoridades tomem conhecimento ou re-
conhecam um problema para efeito de sua inclusao na agenda
governamental, quais sejam:

a) indicadores (politico, econémico, social, cultural, ambiental
etc);

b) eventos, crises e simbolos (catastrofes, epidemias, guerras
etc); e

c) feedback (reclamacao ou avaliagdo de politica em curso).

Cada mecanismo possui funcdes especificas: os indicadores
medem a magnitude de uma situagao; os eventos-foco séo sim-
bolos poderosos, como desastres, crises e experiéncias pessoais;
e o feedback ou reacdo a um estimulo, pode ser formal, como mo-
nitoramento e avaliacao de seus préprios programas, ou informal,
como uma reclamacao no Congresso, etc.




Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

A magnitude dos indices de pessoas infectadas pelo mosquito
Aedes aegypti — que provoca a dengue, a febre amarela, a Chi-
kungunya e o Zika virus — foi o que chamou a atencéo do gover-
no para o problema, levando-o a tomar uma providéncia, como
a determinacao de intensificar medidas para erradicar o vetor e
criar uma vacina.

No segundo fluxo, o das politicas, o elemento que facilita a
inclusao de um tema na agenda é a existéncia ou disponibilidade
de alternativas ou solucdes para o problema que se deseja en-
frentar.

Nessa perspectiva, o consenso em torno da alternativa ou
solucdo no ambito das comunidades ou geradores de politicas
(pesquisadores, assessores parlamentares, académicos, funcio-
narios publicos, analistas pertencentes a grupos de interesse, en-
tre outros) é construido com base no compartilhamento de uma
preocupacao, na persuasao e na difusao de ideias, com foco: a)
na viabilidade técnica; b) na aceitacao pela comunidade; e ¢) em
custos factiveis.

O fluxo de politicas ou de alternativas, segundo o autor, nao
exerce influéncia direta sobre a oportunidade da agenda. As
alternativas e solucodes, elaboradas por comunidades e gerado-
res de politicas, chegam a agenda apenas quando problemas
percebidos ou demandas politicas criam oportunidade para es-
sas ideias.

Algumas solugdes recebem maior atengdo do que outras por-
gue ha a difusao das ideias junto as comunidades de politicas. Ou
seja, as pessoas, em especial os “empreendedores de politicas”,
procuram difundir as ideias e leva-las a diferentes féruns na tenta-
tiva de sensibilizar ndo apenas as comunidades de politicas, mas
também o publico em geral.

Por fim, no fluxo da politica sdo trés os elementos propulsores
da agenda, cujo consenso é construido pela negociacéo e pela
barganha, que estdo associados: a) ao clima ou humor nacional;
b) as forgas politicas organizadas; e c) a mudanga governamental
(CAPELLA, 2005).

0 clima ou o humor nacional é caracterizado por uma situacao
na qual diversas pessoas compartilham das mesmas questoes.
Dependendo de sua direcao, ele pode favorecer ou nao a germi-
nacao de certas ideias.

Por exemplo: as dez propostas de combate a corrupgao do
Ministério Publico encaminhadas a Camara dos Deputados em
2016 tem grandes chances de aprovagao no Congresso. O clima
do momento, em fungdo da operacao Lava-Jato, é favoravel a
essa iniciativa.
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A pressao das forgas organizadas, o processo eleitoral e a
mudanca de governo sdo os maiores propulsores da mudanga na
agenda governamental.

O apoio ou oposigao das forcas organizadas a uma determina-
da questao sinaliza o consenso ou o conflito numa arena politica.
Dependendo de sua direcao, elas podem viabilizar ou inviabilizar
uma questao alternativa.

A troca de governo, a alternancia no poder, como a mudanca
na composicao do Congresso, também sao momentos propicios
para alteragdes de agenda.

10.4 - O que sao “empreendedores de
politicas”? Qual o seu papel?

Segundo Rua e Romani (2013), a politica publica depende
crucialmente dos chamados “empreendedores politicos” ou de
politicas plblicas. Sao individuos que tomam a iniciativa de pa-
trocinar mudancgas nas politicas publicas. A partir da sua agao, 0s
agentes governamentais passam a prestar atengao em algumas
questdes e a ignorar outras.

Eles agem para que uma determinada circunstancia ou evento
se transforme em um problema, a partir do convencimento dos
decisores. Segundo aponta Mintrom (1997), desempenham um
papel chave na identificagado de problemas de politicas, de modo
que tanto atraiam a atencdo de tomadores de decisao quanto
indiguem respostas apropriadas. Desenvolvem estratégias para
apresentar suas ideias e assegurar a sua credibilidade.

Para isso, eles atuam por meio de comunidades de politicas,
compostas por especialistas, pessoas que estao dispostas a inves-
tir recursos variados esperando um retorno futuro, dado por uma
politica publica que favoreca suas demandas. Dedicam muito
tempo a construir redes de relacionamentos dentro e em volta do
governo, fazendo contatos, argumentando e persuadindo outros a
apoiar suas ideias de politicas.

A formacao da agenda, por sua vez, também depende dos
atores politicos ou stakeholders.

10.5 - Quem sao os atores politicos ou
stakeholders e como sao classificados?
Atores, para este efeito, sdo os protagonistas do processo po-

litico. Ou seja, sdo as pessoas ou instituicoes interessadas ou afe-
tadas pelos temas objeto de debate na sociedade ou no governo



Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

gue atuam sobre eles. Genericamente, podem ser divididos em:

a) atores publicos — partidos, parlamentares, burocratas, tec-
nocratas, juizes, etc;

b) atores privados — empresarios, trabalhadores, estudantes,
sindicatos, associacoes, etc;

c) agentes internacionais — ONU, OMC, OCDE, UNESCO,
Banco Mundial, FMI, etc; e

d) formadores de opiniao — midia, artistas, jornalistas, pes-
quisadores, etc.

Os atores, por sua vez, podem ser classificados em duas ca-
tegorias:

a) governamentais — presidente da Republica, burocratas da
alta direcao, funcionarios de carreira, diplomatas, parlamentares,
funcionarios do Poder Legislativo e membros do Judiciario e do
Ministério Publico, governadores de estado e prefeitos, dirigentes
e servidores, empresas publicas e organizacOes governamentais
diversas.

b) nao-governamentais — grupos de pressao, instituicoes de
pesquisa, académicos, professores, organismos internacionais,
sindicatos, associacOes civis de representacao de interesses, par-
tidos politicos, empresas, celebridades formadoras de opiniao,
imprensa, movimentos sociais, ONGs, etc.

Podem, ainda, ser classificados segundo a tipologia por grau
de exposicao, nas categorias:

a) atores visiveis — recebem atencéo da imprensa e do pu-
blico, como o presidente da Republica, ministros de Estado,
assessores de alto escaldo, liderancas parlamentares, lideres
de partidos politicos, movimentos sociais, entidades da sociedade
civil de grande visibilidade, como MST, OAB, centrais sindicais,
FIESP, FEBRABAN, CNI e CNBB.

Sua funcao é de representacao e tem por objeto dar legitimi-
dade e sustentagao politica ao grupo ou segmento que represen-
ta. Falam para fora ou para o publico externo a organizagéo.

b) atores invisiveis — s&o os burocratas de carreira, consultores
especializados, académicos, conselheiros presidenciais, assessores
de ministros, assessores legislativos e outros funcionarios de parla-
mentares, além de lobbies e de ocupantes de cargos de livre provi-
mento no governo vinculados aos movimentos sociais ou a grupos de
interesse especificos. Sdo conhecedores das leis e dos procedimen-
tos. Dominam os ritos, as ferramentas e os processos de formulacao
das politicas publicas em seus setores de atuacao.
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Sua fungado é mais técnica e destina-se a dar suporte técnico
e seguranga as decisdes, com suas capacidades de formulacao —
falam para dentro.

Os atores visiveis tm mais influéncia sobre a formacao da
agenda, enquanto os invisiveis sao determinantes na escolha de
alternativas, atuando principalmente sobre a agenda de decisao.

Um tipo de ator que vem tendo cada vez mais relevo nas po-
liticas publicas sao os juizes, que, por meio de liminares ou sen-
tencas de mérito, impdem com frequéncia medidas que afetam o
processo decisério. Ora determinando o cumprimento das leis e
assegurando o exercicio de direitos, ora impedindo que decisoes
sejam adotadas ou implementadas, os juizes tém tido influéncia
muito expressiva nas politicas plblicas, dando origem ao que se
considera “judicializacao das politicas publicas”, como no caso
da garantia de acesso a medicamentos de alto custo e procedi-
mentos médicos no ambito do Sistema Unico de Salde, a conces-
sdo de beneficios previdenciarios, etc.

10.6 - Por que os problemas entram e
desaparecem da agenda governamental?

De fato, os problemas entram e saem da agenda por uma série
de razoes.

A primeira é que a defesa de causas tem custos, as pessoas
precisam estudar, comparecer a eventos, participar de reunides
de debates, elaborar documentos, procurar parceiros e tentar
aliancas em favor de sua causa. E nem sempre as pessoas ou as
instituicoes perseveram nessa busca.

A segunda é que limitagbes de recursos humanos, financeiros,
materiais, a falta de vontade politica ou de pressdo popular po-
dem impedir que um problema, por mais relevante que seja, entre
ou permaneca na agenda.

Segundo Kingdon (1995), os problemas desaparecem da
agenda basicamente porque:

a) as pessoas se frustram pelo fracasso e se negam a investir
mais de seu tempo em causa perdida;

b) as situacdes que chamam atencdo para um problema po-
dem mudar (indicadores em queda ou fim de uma crise);

¢) as pessoas podem se acostumar com uma situagao ou con-
ferir um outro rétulo ao problema;

d) outros itens surgem e colocam de lado antigas prioridades; e
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e) pode haver ciclos de atencao, altas taxas de crescimento e
novidades que surgem e desaparecem.

Enfim, trata-se de um processo dindmico e complexo, que de-
pende de uma série de variaveis, e com forte influéncia politica,
oscilando de acordo com a conjuntura.

11. No que consiste a formulacao de
alternativas ou de politicas publicas?

A formulacao de alternativas, uma das fases mais importantes
do ciclo de politicas publicas, € o momento de definir os objetivos
e promover a escolha de solugdo para os problemas incluidos
na agenda politica, a partir da avaliagcao dos potenciais custos e
beneficios de cada alternativa disponivel. Compreende o estudo
dos impactos econdmicos, sociais, politicos e juridicos, a luz de
valores, principios e leis empregadas pelos agentes publicos na
formulacao de politicas publicas.

Essa fase consiste na elaboracao dos métodos, programas, es-
tratégias e agdes que poderao levar ao atingimento dos objetivos.
Trata-se de um processo de definicao, analise, rejeicao ou aceita-
cao de opgdes a serem consideradas ou adotadas. E 0 momento
da descoberta de acoes possiveis. E cada alternativa requer dife-
rentes recursos técnicos, humanos, materiais e financeiros.

Em geral, esse trabalho tem suporte em trés técnicas (DUNN,
1993 apud SECCHI, 2012): a) projegdes ou prognosticos, que
consistem na observacao de tendéncias; b) predicdes ou dedu-
tivos, com base no emprego de teorias ou analogias; e ¢) con-
jecturas ou intuicdes, com base na formagédo de juizo de valor.
Cada técnica, sem prejuizo de suas especificidades, trabalha com
informacOes qualitativas e quantitativas, produto de experiéncia,
de indicadores e debates.

E, portanto, o momento de filtragem, de selecéo e controle
de agenda em que os analistas de politicas e outros atores
envolvidos — apds disputas, enfrentamentos e argumentagoes
exaustivas — sintetizam o que esperam que seja o resultado da
alternativa proposta.

11.1 - O Poder Executivo utiliza algum roteiro
que oriente a formulacao dos atos legais?
Sim. O Poder Executivo Federal, por intermédio do Decreto

n°® 4.176, de 2002, em decorréncia da entrada em vigor da Leis
Complementares n° 95/98 e 107/01, que regulamentam o para-
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grafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal, define um roteiro
que deve ser seguido pelos formuladores de politicas plblicas,
consistindo na resposta as seguintes perguntas:

a) deve ser tomada alguma medida legal?
b) se nada for feito, qual é a implicagao?

¢) a iniciativa deve ser do governo federal ou de outro ente da
federacao?

d) a medida possui impacto orcamentéario e estéd dentro dos
limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Orgcamentéria?

d) que outras alternativas existem para enfrentar o problema?

e) qual o instrumento mais adequado para disciplinar a ma-
téria?

f) a medida deve ser proviséria ou permanente?

g) o ato proposto afeta direitos fundamentais ou garantias
constitucionais?

h) a proposta corresponde as expectativas dos cidadaos?

i) ha necessidade de instituicdo ou aumento de tributo e com
que fundamento constitucional?

j) a relaca@o entre custos e beneficios é equilibrada?

k) o ato normativo constitui a melhor forma de intervencao
governamental?

m) o texto est4 redigido de forma clara e transparente?

Portanto, a producao de atos normativos — leis, decretos e ou-
tros regulamentos — independentemente da origem ou motivacao,
deve passar por um verdadeiro funil, no qual é muito dificil ou
pouco provavel que o chefe de governo nao saiba exatamente o
gue esta assinando.

Contudo, no dia a dia, € muito raro que esse roteiro seja
seguido a risca. Ainda existe um grande espago para que a
tomada de decisao ocorra sem fundamentacao adequada, e
até mesmo sem a avaliacao de seus impactos e efeitos. Por
vezes, isso ocorre devido a urgéncia, mas, em alguns casos,
em face dos interesses envolvidos e da falta de condicbes po-
litico-administrativas para submeter o processo decisoério a um
escrutinio publico.
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12. No que consiste a tomada de decisao?

A tomada de decisao é o processo de preferéncia dos atores,
que tem a responsabilidade de escolher a alternativa mais apro-
priada entre as varias agdes disponiveis. Envolve a identificacao
>" de um problema especifico e a escolha de uma acéo para resol-
/7/_\ vé-lo ou para aproveitar uma oportunidade, segundo a definigdo
de Stoner e Freeman (1995, apud Jamil, 2006).

Trata-se do momento de escolher alternativas, de aceitacao ou
negacao, e que requer do agente publico, além da observancia de
regras, normas e formas de deliberagdo, informacao e conheci-

mento sobre o tema e os atores envolvidos, para adotar a decisao
com maior chance de éxito.

Pressupde o conhecimento das respostas as indagacgdes do
item anterior (Decreto 4.176/02) para que possa decidir nao ape-
nas sobre o instrumento normativo adequado, se emenda cons-
titucional, lei, decreto, portaria, resolugdo, mas também sobre
contelidos, recursos, impactos, resultados e prazos.

Nessa fase, 0 método de tomada de decisao, ou seja, a defini-
cao dos procedimentos a serem adotados é tao importante quanto
a prépria deciséo.

13. No que consiste a implementacao de
@é politicas publicas?

Conceitualmente, a implementacéo € o conjunto de atividades

E'-ﬁﬁ que segue declaracoes de intencao oficiais ou governamentais (leis,
decisoes judiciais, decretos) sobre as metas de programa e os resul-

tados desejados, envolvendo agdes (e inagdes) por uma variedade de

atores, especialmente os burocratas, projetadas para colocar os pro-
gramas em efeito, de forma ostensiva, de modo a atingir os objetivos.

A implementacao é a fase de concretizacdo da solugao dos
problemas que foram definidos na agenda decisoéria, ou seja, é o
momento de converter intencoes em acoes. E a fase cuja acdo é
estipulada durante a formulagéo das politicas e que produz resul-
tados/produtos ou servigos prestados (outputs), efeitos interme-
diarios (outcomes) e impactos (impacts).

Refere-se a tentativa de adogédo de projetos ou programas go-
vernamentais e porque tais programas e projetos sao efetivamen-
te levados a cabo (ou n&o).

A implementacéo, portanto, consiste na definicdo de um mé-
todo, considerado o mais adequado, para a implementagdo me-
diante capacidade administrativa, lideranca e coordenacéo.
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0O método, por sua vez, pode ser centralizado ou descentrali-
zado, de cima para baixo ou de baixo para cima, ou, ainda, ver-
tical ou horizontal, dependendo das caracteristicas e complexi-
dade da politica publica. O grau de aderéncia a politica publica
é que definird o melhor método. Nas politicas com grande resis-
téncia, a centralizagao favorece sua implementacdo, enquanto
que, para as politicas de grande aceitagdo, o melhor método é
a descentralizagao.

Os resultados e impactos obtidos nessa fase nem sempre cor-
respondem aos previstos na fase de formulagdo. Uma politica
pode ser bem desenhada, e ainda assim ser completamente ine-
fetiva se nao é bem implementada ou aplicada.

Em grande medida, a qualidade da implementagéo e aplica-
cao dependerd da extensdo em que os formuladores de politicas
tenham incentivos e recursos para investir em capacidades.

H& um nimero muito grande de fatores externos que podem
influenciar a implementacao. Para a implementagao prosseguir
sem maiores problemas, todos ou quase todos esses fatores ex-
ternos devem ser favoraveis ou pelo menos neutros. Qualquer um
ou algum que seja desfavoravel pode inviabilizar todo o processo
de execucao de varias maneiras.

Segundo PRESSMAN e WILDAVSKY (1984), o inicio do pro-
cesso de implementacao ocorre no momento da transformacao da
politica em programa, isto €, quando por agao de alguma autori-
dade governamental, sao criadas as condicOes iniciais necessa-
rias a implementacao.

Segundo Maria das Gracas Rua (1998), ha estudos que in-
dicam dez pré-condigdes necesséarias para que haja uma imple-
mentacao perfeita:

1) as circunstancias externas a agéncia implementadora néao
devem impor restricbes que a desvirtuem;

2) o programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

3) ndo apenas nao deve haver restricdes em termos de recur-
sos globais, mas também, em cada estagio da implementacéo, a
combinacao necessaria de recursos deve estar efetivamente dis-
ponivel;

4) a politica a ser implementada deve ser baseada numa teo-
ria adequada sobre a relacao entre a causa (de um problema) e o
efeito (de uma solucao que esté sendo proposta);

5) esta relagao entre causa e efeito deve ser direta e, se houver
fatores intervenientes, estes devem ser minimos;
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6) deve haver uma s6 agéncia implementadora, que nao de-
penda de outras agéncias para ter sucesso; se outras agéncias es-
tiverem envolvidas, a relacao de dependéncia devera ser minima
em ndmero e em importancia;

7) deve haver completa compreensao e consenso quanto aos
objetivos a serem atingidos e esta condicao deve permanecer du-
rante todo o processo de implementacao;

8) ao avancar em diregdo aos objetivos acordados, deve ser
possivel especificar, com detalhes completos e em sequéncia per-
feita, as tarefas a serem realizadas por cada participante;

9) é necessario que haja perfeita comunicacao e coordenacao
entre os varios elementos envolvidos no programa; e

10) os atores que exercem posicoes de comando devem ser
capazes de obter efetiva obediéncia dos seus comandados.

A implementacdo deve ser vista como um processo em evolugéo,
pois novas circunstancias estdo sempre sendo enfrentadas, o que
permite atualizar as ideias subjacentes a implementacdo. Ao ser
implementada, a propria politica pode ser alterada, seja devido a
problemas ndo previstos, dificuldades insuperaveis, indisponibilida-
de de recursos, mudancas no contexto, tais como reacGes adversas
dos grupos afetados, e até mudancas de orientacao politica.

14. No que consiste a avaliacao de politicas
puablicas?

A avaliagéo, que tem carater preventivo, corretivo e de prestacao
de contas, é tida como um ato de gestao e deve ser feita a partir de
diagnostico e monitoramento com a finalidade de conhecer o calen-
dario de eventos e seus possiveis obstaculos de natureza juridica,
legal, econbmica, politica, social ou ambiental, entre outros, para
supera-los dentro da programacao de prioridades do governo.

Em geral, a avaliacao acontece em trés diferentes etapas da
implementacdo da politica: antes, durante e depois. A primeira
etapa consiste num amplo diagnostico para prevenir erros. A se-
gunda refere-se ao monitoramento para corrigir eventuais erros na
execucao. E a terceira serve para prestar contas.

Entre outras funcdes, o processo de avaliagao deve promover e
melhorar a cooperacao entre os atores envolvidos na implementa-
cao da politica publica, contribuir para reduzir incertezas e evitar
problemas, além de cobrar eficacia, eficiéncia e sustentabilidade
da politica ou do empreendimento.

Seu papel, portanto, é justificar as agoes e explicar as decisdes.
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15. O que significa a extincao da politica
publica?
A extincao, como o préprio nome ja diz, acontece quando se

encerra o ciclo da politica publica ou quando ela é descontinuada
ou substituida por outra.

Em geral, isto acontece quando: a) o problema é resolvido; b)
0 programa ou leis foram avaliados como ineficazes ou ineficien-
tes; e ¢) o problema perdeu importancia para os governantes.

As politicas publicas, em todo o seu ciclo, por determinagao
constitucional e legal, devem estar previstas e autorizadas no or-
camento publico, objeto de leis especificas.

16. O que se entende por orcamento piublico?

0 orcamento publico reflete as prioridades e opgdes politicas |,
dos governantes em relacao ao papel a ser desempenhado pelo
Estado, ao estimar a receita (arrecadacgao), inclusive com a pre-
visao de renuncias e incentivos fiscais, assim como definir as for-
mas e os limites de gastos, inclusive as despesas financeiras.

E a expressao da disputa entre quem financia as atividades do
Estado e suas politicas publicas, como grupos sociais e segmen-
tos econdmicos, e quem se beneficia dos bens e servigos pagos
com esses recursos publicos. Sintetiza a disputa alocativa e os
projetos de transformacao que a sociedade deseja.

Para Oliveira (2009), é na elaboragdo do orcamento publi-
co que sao tomadas as decisbes sobre os objetivos de gastos
do Estado e dos recursos necessarios para o seu financiamento,
que afetarao, para melhor ou pior, a vida dos cidadaos. Logo, o
tamanho e a destinagdo do orcamento publico expressa a corre-
lagao de forgas sociais e politicas atuantes na sociedade. Deve-se
considerar que, na montagem do orcamento, cerca de 90 % das
receitas é necessariamente destinado ao atendimento das des-
pesas obrigatérias, a exemplo das despesas com transferéncias
constitucionais e legais, beneficios previdenciarios, despesas com
pessoal e encargos sociais e outras obrigatérias. Nesses casos,
portanto, é a legislagdo permanente que, na pratica, define a alo-
cacao dos recursos, j& que o orcamento assume papel meramente
declaratério. Assim, o momento da agao politica na discussao das
politicas publicas é antecipado para a etapa da formulacao das
normas e das leis.

Na opinido de Flavio Tonelli Vaz, na apresentagao “Orcamento
Publico: Introducao”, (2014), o orcamento publico é um instru-
mento privilegiado de: a) intervencdo na realidade e de cons-




Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

trucao de projetos, porque equaciona problemas e implementa
transformacdes; b) planejamento e acompanhamento, mediante
um processo que coordena as decisdes sobre gastos e permite
afericdo de resultados; c¢) definicao das disputas alocativas de
modo organizado; e d) registro, fiscalizagcdo e controle sobre a
arrecadacao e os gastos, além da possibilidade de responsabili-
zagdo do governante.

Conceitualmente, orgamento publico, no sentido amplo, en-
volve um processo que se inicia pelo planejamento, onde sao
definidos os planos e programas, e as prioridades do governo para
determinado periodo. Estimada a receita de cada exercicio, as
despesas orcamentéarias devem ser suficientes para prover a ma-
nutengdo das atividades do Estado, e a execugao das politicas
publicas adotadas pelo governo.

Para o professor e ex-ministro do Supremo Tribunal Federal,
Aliomar Baleeiro (2000), em sua classica definicdo datada de
1955, orgcamento publico “é o ato pelo qual o Poder Legislativo
autoriza o Poder Executivo, por certo periodo de tempo e em por-
menor, a realizacdo das despesas destinadas ao funcionamento
dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica econ6-
mica e geral do Pais, assim como a arrecadacao das receitas cria-
das por lei”. Embora a definicao destaque o carater autorizativo
do orcamento publico, ha inimeros casos de despesas que tem
carater obrigatério.

No Brasil, como regra, a atitude do cidaddo em relacéo ao
orcamento publico é de distanciamento, com base na falsa
ideia de que se trata de tema para especialista, quando, na
verdade, é uma peca politica, um processo de escolhas politi-
cas, de definicao de prioridades. O orcamento publico é o meio
pelo qual se torna concreto um direito, uma politica publica.
Sem ele, os enunciados de direitos sociais nao passariam de
enunciados e continuariam como um campo abstrato, sem efe-
tividade.

0 orcamento publico é composto pelas leis de meios, previs-
tas nos artigos 165 a 169 da Constituicao Federal, que definem
os limites e as pecas que formam o ciclo orgamentario no plano
federal. Embora haja similaridade nos trés niveis de governo, as
Constituigdes Estaduais e as Leis Organicas dos Municipios fixam
prazos diferentes no envio ao Legislativo e nos prazos para apre-
ciacao das pecas orgamentarias.

Ha trés tipos de leis orcamentérias: a) plano plurianual; b)
lei de diretrizes orgcamentérias; e c) lei orcamentéria anual, que,
pelo principio da unicidade, também inclui os créditos adicionais
(suplementar, especial e extraordinario).
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17. O que é ciclo orcamentario?

O ciclo orgcamentério, no sentido amplo, € um conjunto de
etapas do processo de planejamento e orgcamento publico. Um
conjunto de instrumentos legais definem as diretrizes, as metas
e a alocagédo de recursos para a formulacao e implementagéo
das politicas publicas. Ele é materializado basicamente por trés
pecas legais, que se caracterizam mais pela compatibilidade e
complementariedade do que por hierarquia, ainda que a segunda
dependa da primeira e a terceira da segunda: a) o PPA, b) a LDO,
ec) a LOA. Os prazos para envio e votagdo no Legislativo podem
variar nos planos federal, estadual e municipal, conforme espe-
cificado na Constituicdo Federal, na Constituicao Estadual ou na
Lei Organica do Municipio.

O Plano Plurianual (PPA) expressa o programa do governo
eleito ao definir o cenario ou o planejamento governamental
para um periodo de quatro anos, cuja implementagao é obri-
gatdria para o setor publico e indicativo para o setor priva-
do. A lei do PPA define os programas orcamentarios, designa
as principais acdes que serao desenvolvidas e estabelece, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da admi-
nistracao publica federal. Sua vigéncia tem inicio no segundo
ano do mandato de um governo e término no primeiro ano do
governo seguinte.

O PPA, no caso da Uniao, precisa ser enviado ao Congresso
até quatro meses antes do final do exercicio financeiro do primeiro
ano de mandato (31 de agosto) e devolvido para sangdo até o
encerramento da primeira sessao legislativa (22 de dezembro).
Deve ser aprovado no Congresso até o final da sessao legislativa.
No entanto, na auséncia de sancao, nao é incomum a ocorréncia
de atrasos na votacao do PPA. Para evitar a aprovacao da LOA an-
tes do PPA, o art. 76 da Resolucao do Congresso Nacional (Res.
n° 1, de 2006) determina que a apreciagao da LOA nao pode ser
iniciada antes da aprovacao, pelo Congresso Nacional, do projeto
de lei do plano plurianual.

A LDO (Lei de Diretrizes Orcamentérias) define as diretrizes
para o orcamento, fixa a politica de gasto do governo e orienta
0 processo orcamentario anual. Compreende as metas e priori-
dades da administracao publica no ano seguinte. No caso da
Unido deve ser encaminhada anualmente ao Congresso até oito
meses e meio antes do final do exercicio financeiro (15 de abril)
e devolvido para sancao até o encerramento do primeiro periodo
da sessao legislativa (17 de julho), sob pena de o Congresso nao
entrar em recesso.

As diretrizes orcamentéarias da Uniao para 2017 compreen-
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dem, por exemplo: | - as metas e prioridades da administracao
publica federal; Il - a estrutura e organizagdo dos orgamentos;
[II - as diretrizes para a elaboragdo e execucdo dos orcamentos
da Uniao; IV - as disposigcdes para as transferéncias; V - as dis-
posicoes relativas a divida publica federal; VI - as disposicoes
relativas as despesas com pessoal e encargos sociais e beneficios
aos servidores, empregados e seus dependentes; VIl - a politica
de aplicacao dos recursos das agéncias financeiras oficiais de fo-
mento; VIII - as disposigoes sobre alteracoes na legislacao e sua
adequacao orcamentéria; IX - as disposicdes sobre a fiscalizagao
pelo Poder Legislativo e sobre as obras e os servigos com indicios
de irregularidades graves; X - as disposi¢des sobre transparéncia;
e XI - as disposicoes finais.

Foi inserido, pela primeira vez, na LDO para 2017, dispositivo
que fixa limite para a despesa primaria total dos Orcamentos Fis-
cal e da Seguridade Social. Esse limite é a previsao dos pagamen-
tos desse tipo de despesa a serem efetuados em 2016, corrigida
pela estimativa proposta pelo Poder Executivo da variacao, para
o periodo de janeiro a dezembro deste mesmo ano, do Indice Na-
cional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA. O texto da LDO
antecipa os efeitos da PEC n°® 241, de 2016, que fixa esse limite
pelo prazo de vinte exercicios financeiros, e que ainda esta em
discussao no Congresso Nacional.

A Lei Orcamentéria Anual (LOA), por sua vez, organiza e alo-
ca 0s recursos, 0 que permite o custeio e a implementagdo das
politicas publicas. A LOA compreende o orgcamento fiscal e da
seguridade social e de investimentos das empresas estatais. E a
LOA que estima a receita e fixa a despesa que a Administracao
Publica esta autorizada a gastar. Deve ser enviada ao Congresso
até quatro meses antes do final do exercicio financeiro (31 de
agosto) e devolvido para sangdo até o encerramento da sessao
legislativa (22 de dezembro). Se o PLOA nao for aprovado até o
final do exercicio anterior a sua vigéncia, o governo fica autorizado
a gastar até 1/12 avos por més (duodécimo) até a sua aprovagao
e transformacao em lei. Essas regras de autorizagdo de gasto para
0 caso de ndo-aprovagao da LOA podem nao ser escolhidas. Em
tese nao héa autorizagao para gastar sem orcamento, porém, tem
sido incluida nas LDOs autorizagdo para assegurar o duodécimo
em caso de atraso na aprovagao do PLOA. O orcamento, neces-
sariamente, precisa conter os recursos que serao utilizados em
todas as despesas publicas, inclusive aquelas correspondentes as
politicas monetarias.

O orcamento anual registra todas as receitas e despesas da
Unido, inclusive as relativas a divida publica, mobilidria ou con-
tratual, e as receitas que as atenderao. Destaque-se, entretanto,
gue o refinanciamento da divida publica (rolagem) nédo caracte-
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riza desembolso, exceto a correcdo monetéria, ja que se trata
de operacao que consiste apenas na colocagdo de novos titulos
no mercado em substituicao aos que estiverem vencendo. J&4 em
relagdo aos juros e encargos da divida, embora possa haver pa-
gamento sem superavit, a regra é sé haver desembolso se houver
superavit.

Além das trés pegas orcamentarias (PPA, LDO e PLOA) exis-
tem os créditos adicionais, que podem promover mudangas na
alocacao de valores. Os decretos de programacao financeira es-
tabelecem um cronograma de despesas para compatibilizar com
o ritmo das receitas. Assim, se a receita efetivamente arrecadada
mostrar sinais de que a receita estimada na LOA nao vai se confir-
mar, a frustracao deve ser compensada pela reducao de despesas
discricionarias (nao obrigatérias). Isso é feito, durante a execucao,
pelos decretos de contingenciamento.

O ciclo orcamento, portanto, representa um conjunto de eta-
pas superpostas de planejamento, execucao, controle, avaliacao e
corre¢des de rumo, previstas em instrumentos legais que definem
as diretrizes, metas e alocacao de recursos para a formulagéo e
implementacao de politicas publicas.

As leis do ciclo orcamentario sdo de iniciativa privativa do
Poder Executivo, cabendo ao Legislativo a prerrogativa de apro-
vé-las, inclusive com modificacdes. Mas, a gestdo orcamentaria
e financeira do Tesouro Nacional é do Poder Executivo, que tem
o poder de iniciativa e de veto. Além disso, é responsavel pela
maior parte das politicas publicas, viabilizadas, em Ultima ins-
tancia, na etapa da execucao financeira (Caixa do Tesouro). Ha,
entretanto, alguns instrumentos de ordenamento orcamentario do
Legislativo, do Judiciario e dos 6rgaos com autonomia orgcamen-
taria e financeira. As etapas de avaliacéo e controle séo exercidas
por toda a sociedade, e pelo Parlamento que tem prerrogativas de
controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao.

Hé disposicoes constitucionais e legais que disciplinam o que
deve ser aplicado em varias despesas, nas diversas areas de go-
verno, e como devem ser utilizadas véarias das receitas que com-
pdem o orcamento.

Por fim, registre-se que os prazos rigidos, que sdo constitu-
cionais, em relacao as pegas orgcamentérias, sdo obrigatoriamente
observados pelo Poder Executivo, mas no Poder Legislativo nem
sempre esses prazos sdo cumpridos. Ha dezenas de exemplos em
que as pegas orgamentarias sdo aprovadas ap6s o prazo limite e,
exceto no caso da LDO, que impede o recesso do Congresso, nada
acontece nos demais casos.
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17.1 - Em que momento o movimento
social/sindical pode participar, direta ou
indiretamente?

0 movimento social deve disputar recursos orcamentéarios para
= financiar as politicas plblicas que distribuam renda e promovam
‘== a inclusao social, tanto no Poder Executivo, que tem iniciativa
privativa sobre a matéria, quanto no Congresso Nacional, a quem
compete emendar e aprovar o orgamento.

No Poder Executivo, deve exigir dos governantes que promovam
consultas publicas e escutem os setores organizados, nao apenas
como forma de preencher lacunas de informagdes, mas também
como meio de legitimar a politica publica, com o apoio da socie-
dade. Cada poder, 6rgao e também cada ministério setorial deve-
ria promover consultas, além do Ministério do Planejamento, que
consolida a pega orcamentdria. Essa iniciativa ja seria um passo
importante, que, no caso da Unido, antecederia ao orgamento parti-
cipativo, que é um bom exemplo de participagéo popular.

No caso do Poder Legislativo, além da exigéncia de audiéncias
publicas no ambito das comissdes tematicas, que tem direito a
emendas, e na comissao de orcamento, responsavel pela discus-
sao e votacao das pegas orcamentarias, deve pressionar os par-
lamentares para que direcionem suas emendas para custear as
politicas pulblicas de interesse social.

O Poder Legislativo detém um papel central, tanto na fiscalizacao
e aplicacao do orcamento, quanto na sua discussao, modificacdo e
aprovacao. E fungao do Congresso Nacional, nos termos do art. 70 da
Constituicao Federal, exercer a fiscalizagao contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial da Unido, cabendo-lhe, na forma
do art. 71 da CF, por intermédio do Tribunal de Contas da Uniao,
exercer o controle externo relativo a execugao do orgamento, apreciar
as contas prestadas anualmente pelo presidente da Republica, julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro,
bens e valores publicos da administracao direta e indireta.

18. Que parametros legais sao considerados
na elaboracao das pecas orcamentarias,
como PPA, LDO e LOA?

No plano Federal, além das diretrizes dos artigos 165 a 169 da
Constituicao Federal, os principais parametros a serem observados
estao fixados na Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal, que define as balizas e os limites
do administrador publico, e na Lei n° 4.320/1964, que estabelece
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normas gerais de finangas publicas para o controle dos orcamentos
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Embora
tenha sido aprovada como lei ordinéria, a Constituicao de 1988 deu
a Lei n° 4.320/1964 status de Lei Complementar.

O governante, respeitada a legislacao de financas publicas,
deveria elaborar as trés pecas do ciclo orcamentario (PPA, LDO e
LOA) sempre em sintonia com o programa de governo sufragado
nas urnas.

19. Como é organizado o Orcamento
Geral da Uniao?

O Orgamento Geral da Uniao é uno, porém é classificado por
esfera, cuja finalidade é identificar se a despesa é do orgcamento
fiscal, da seguridade social ou de investimento das estatais, con-
forme disposto no paragrafo 5° do Art. 165 da Constituicao.

0 orcamento publico anual compreende:

a) orcamento fiscal, referente aos poderes da Unido, seus fun-
dos, orgaos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive
fundagbes instituidas e mantidas pelo poder publico. Inclui as des-
pesas de custeio e manutengcdo da maquina, como pessoal, aqui-
sicao de material, aluguéis, etc, além dos gastos com pagamento e
rolagem da divida publica federal (refinanciamento, juros e amorti-
zagoes);

b) orcamento de investimento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto; e

c) orcamento da seguridade social, abrangendo todas as en-
tidades e o6rgédos a ela vinculados, da administragédo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundagoes instituidas e mantidas
pelo poder publico. Inclui as despesas com salde, previdéncia e
assisténcia social e com o seguro-desemprego.

Eventuais lacunas ou insuficiéncias serao equacionadas me-
diante a edicao de créditos adicionais, que depende de autoriza-
cao prévia do Poder Legislativo.

20. O que sao créditos adicionais
e como sao classificados?
Segundo a Lei n° 4.320, de 1964, Créditos Adicionais, como

instrumentos de ajuste orcamentario para corrigir distorgoes du-
rante a execucao orcamentaria, sédo as autorizagoes de despesas
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nao computadas ou insuficientemente dotadas na lei orcamenté-
ria, que podem ser classificadas em trés modalidades: a) suple-
mentares; b) especiais; e ¢) extraordinarias. A sua abertura, po-
rém, conforme as disposigdes constantes das LDO s e das LOA’s
correpondente, passou a ser condicionada a compatibilidade com
o cumprimento das metas de resultado primério estabelecidas
para o ano.

Os créditos suplementares se destinam a reforcar dotacao or-
camentaria ja existente no orgamento do exercicio financeiro cor-
rente, porém, considerada insuficiente. Sao abertos por decreto,
mas autorizados por lei, observados os limites fixados na Lei Or-
camentéaria. Em 2015, esse limite era de 20% de cada subtitulo.
Em 20186, foi reduzido para 10%, mas o Congresso alterou, em
setembro de 2016, para 20%. E o PLOA para 2017 pretende
aumentar para 30% a margem de liberdade para alteragdes do
Orcamento por decreto.

Os créditos especiais se destinam a financiar programas novos
ou despesa para a qual nao havia dotagdo orcamentéria especi-
fica no orcamento em vigor. Também sdo abertos por decreto,
sendo autorizados por lei.

A fonte de recursos para a abertura de créditos suplementares
e especiais sao as seguintes: a) o superavit financeiro apurado em
balanco patrimonial do exercicio anterior; b) os provenientes de
excesso de arrecadacao, inclusive as operagdes de crédito auto-
rizadas; c) a reserva de contingéncia; e d) os resultantes de anu-
lagdo parcial ou total de dotacdes orcamentérias ou de créditos
adicionais, autorizados em lei.

Os créditos extraordinarios, por sua vez, sao abertos por inter-
médio de medida provisoéria para atender a despesas imprevisi-
veis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna
ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62 e no
paragrafo 3° do art. 167 da Constituicao Federal.

21. Quais sao as fases ou dimensoes
do orcamento publico?

O orgamento publico possui vérias dimensodes, conforme pon-
tua o Instituto de Estudos Socioeconédmicos - Inesc (2013) em
seu “Manual de Formacao em Orcamento e Direitos — Orgcamento
Publico para a Promogao de Direitos Humanos”, que destaca as
dimensodes consideradas estruturantes para: a) a legal; b) a po-
litica; ¢) a econdmica; d) a de planejamento e financeira; e e) a
de direito.
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A dimensao legal se caracteriza pelo fato de o orgamento publico
ser uma lei, que estabelece os parametros legais para a realizagao de
receita e a execucdo de despesas em determinado periodo de tempo,
em conformidade com os limites definidos na Constituicdo e em leis
especificas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A dimensao politica esta associada ao fato de que o orca-
mento é uma peca de negociagao politica, propria do Estado De-
mocratico de Direito, elaborado pelo Poder Executivo e aprovado
pelo Poder Legislativo. Situa-se, pois, na esfera da negociagcao
em face da disputa pelos diferentes segmentos da sociedade por
mais recursos para as politicas publicas de seu interesse. Como
0S recursos sao escassos, a dimensao politica organiza o processo
decisorio e promove a interagao das diversas forcas para a produ-
cao de uma solucao, preferencialmente mediante consenso.

A dimensao econbmica, por sua vez, esta relacionada ao cum-
primento das funcdes econdmicas do Estado, por intermédio das
fungdes alocativa, distributiva e estabilizadora, além do fato de
que o orgamento afeta a economia e ¢ afetado por ela.

A dimensao de planejamento, uma importante ferramenta de
gestao, consiste na administragdo dos recursos pulblicos, na de-
finicao de metas, objetivos, controle e avaliagdo de desempenho
das politicas publicas, das instituicoes e de suas regéncias.

A dimensao financeira, por seu turno, é a que sistematiza, por
meio de categorias apropriadas, as entradas (receitas) e as saidas
(despesas), facilitando o controle desses dois fluxos.

A dimenséao dos direitos, por fim, constitui-se em instrumento
para a ampliar a destinacédo, ainda que de forma gradual e pro-
gressiva, de recursos para a promogao de direitos, especialmente
os direitos humanos e sociais.

22. Que principios devem reger
o orcamento publico?

Os principios orcamentarios se destinam a dar estabilidade e
consisténcia, além de primar pela transparéncia e o controle pelo
Poder Legislativo e outras instituicoes da sociedade, uma vez que
se trata de recursos arrecadados compulsoriamente de toda a so-
ciedade, que devem ser revertidos em favor da coletividade, com
a melhor aplicagao possivel.

Assim, o orgamento publico deve ser organizado e apresenta-
do de maneira a facilitar a compreensao, tanto pelos executores e
6rgaos de fiscalizacao e controle, quanto pelos cidadaos interes-
sados ou por ele afetados.
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Nessa perspectiva, além dos principios previstos no art. 37,
caput, da Constituicao Federal (legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia), préprios da Administragao Pu-
blica, hd, dentre outros, dois principios imprescindiveis na elabo-
racao do orcamento publico: clareza e transparéncia. A doutrina
considera e recomenda, além destes principios, que se observe
os principios da simplicidade, da descentralizagao e da responsa-
bilizagdo, bem como 0s seguintes na concepcao e execugdo das
leis orcamentérias:

1) principio da legalidade — somente mediante lei, a Admi-
nistracao Publica pode prever receita ou criar despesa, devendo
observar as limitagdes legais e as vedacoes constitucionais;

2) principio da reserva de iniciativa — iniciativa privativa do
Poder Executivo;

3) principio da universalidade — o orcamento deve conter to-
das as receitas e despesas;

4) principio da unidade/totalidade — ha apenas uma Unica lei
orcamentéria para o exercicio financeiro. Essa lei contém os trés
orcamentos - Fiscal, Investimento das Estatais e da Seguridade
Social;

5) principio da anualidade/periodicidade — o orgamento deve
ter sua vigéncia limitada a um exercicio financeiro, que, no caso
brasileiro, coincide com o ano civil (1° de janeiro a 31 de dezem-
bro), exceto para os créditos adicionais (especiais e extraordina-
rios) autorizados nos Gltimos quatro meses do exercicio, reabertos
nos limites de seus saldos, que serao incorporados ao orgamento
do exercicio subsequente;

6) principio da exclusividade/pureza — a lei orcamentaria nao
podera conter dispositivo estranho a previsao de receita e a fixa-
cao das despesas;

7) principio da especializacao/discriminacao — proibe a au-
torizacao de despesas globais, determinando a demonstracao da
origem e a aplicagdo dos recursos. Os programas especiais de
trabalho e a reserva de contingéncia sao excecoes;

8) principio da publicidade - todo cidadao tem direito a ter
acesso a qualquer informagao necessaria a fiscalizacao sobre a
utilizagao de recursos publicos;

9) principio do equilibrio — As despesas nao poderao ser supe-
riores a previsao de receita e vice-versa;

10) principio do orcamento bruto — todas as receitas e des-
pesas devem constar do orgamento em seus valores brutos ou
totais, sem qualquer tipo de dedugéo;
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11) principio da nao-afetacdo das receitas (nao-vincula-
cdo) - exceto as previstas constitucionalmente, nenhuma
receita de imposto (entendido imposto stricto sensu) podera
ser vinculada, reservada ou comprometida para atender certos
e determinados gastos, no entanto, as receitas de contribuicoes
sociais e econdmicas podem ser vinculadas;

12) principio da programacao — o orgcamento deve ter seu
contelido e forma organizados sob a modalidade de programa;

13) principio da uniformidade — os dados devem ser apre-
sentados de forma homogénea nos exercicios, de tal modo que
a classificacao e demais aspectos envolvidos na metodologia de
elaboracao do orcamento permitam comparacdes ao longo do pe-
riodo.

14) principio da clareza — o0 orgcamento deve ser apresentado
de forma clara e objetiva, inclusive como instrumento de eficién-
cia do governo e da administracgao; e

15) principio da transparéncia — este principio exige, além
da ampla divulgacao (das receitas, despesas, rendncias e outros
programas), que seja de facil compreensao para os executores,
cidadaos e responsaveis pelo controle e fiscalizagao, de tal modo
que todos saibam a origem e a destinacao dos recursos.

Esses principios pretendem, portanto, jogar luzes sobre todas
as fases do processo orgcamentario, desde a formulagao até a exe-
cugao. Ainda se aplicam todos os demais principios da adminis-
tracao publica.

23. Poderia falar sobre os dois lados do
orcamento: o da receita e o da despesa?

Sim. As receitas sao oriundas da incidéncia de tributacao (im-
postos, que tem destinacao geral, e contribuicoes e taxas, que tem
destinagao especifica) sobre a renda, o consumo, a propriedade, a
folha de salério, a circulagéo e o consumo de bens e servicos, que
poderéo ser diretos (renda e patriménio, por exemplo) ou indiretos
(produgéo, consumo etc). Ha ainda as receitas patrimoniais e as
derivadas de servicos prestados pelos diversos érgaos e entidades
publicas. Toda receita depende de legislacao prévia.

Os tributos, quando comparados a renda dos contribuintes,
podem ser classificados como regressivos, progressivos ou propor-
cionais. Sao regressivos os tributos que prejudicam os mais pobres
por praticarem a mesma aliquota independentemente da renda do
contribuinte. Sao progressivos aqueles que aumentam a aliquota a




Politicas Publicas e Ciclo Orgcamentério

medida que aumenta a renda do contribuinte e ndo sao passiveis
de transferéncia a terceiros. E os proporcionais sdo aqueles que
consideram a renda do contribuinte (SALVADOR, 2010).

No geral, os tributos indiretos sao regressivos e oneram propor-
cionalmente os mais pobres, enquanto os diretos sao progressivos
e, portanto, mais adequados do ponto de vista da justica tributaria.

Por outro lado, muitas vezes o governante se defronta com esco-
Ihas dificeis, exemplo daguela que confronta a decisao de aumentar
a carga tributaria ou permitir inflagdo maior. A primeira opgao, nor-
malmente, é ruim, porgue atinge diretamente os produtos basicos
consumidos pela maioria da populagéo, gerando o chamado “imposto
inflaciondrio”. Ja quanto a politica tributaria, antes de tomar tal de-
cisao, deve-se verificar se a arrecadacao privilegia impostos diretos
(renda pessoal), que incidem nos contribuintes com maior renda, ou
os impostos indiretos, o que torna o sistema tributario mais regres-
sivo e injusto. Deve-se igualmente acompanhar com todo cuidado o
contelido das renuincias fiscais promovidas pelo governo, bem assim
dos incentivos financeiros (subsidios, etc.), o que gera redistribuicao
da renda na sociedade, mas nao necessariamente de forma saudavel.
0 tema é realmente complexo.

Ja as despesas governamentais, por sua vez, podem ser clas-
sificadas em duas categorias ou grupos:

1. Natureza obrigatéria sao aquelas cuja execugdo nao pode
ser suspensa discricionariamente ou por decisao do governante.
Séo criadas por lei que define o valor e as condicoes da obrigagéao
e define o favorecido (pessoa fisica, ente publico ou privado),
enquanto as despesas de natureza discricionarias, em tese, o
governante pode realiza-las ou nao.

Sao obrigatérias, por exemplo, as despesas com pessoal e
encargos, as sentencas judiciais, as transferéncias constitucionais
e legais, os beneficios previdenciarios e outros beneficios criados
por lei, como seguro desemprego, bolsa familia, juros e encargos
da divida.

2. Natureza discricionaria, por exemplo, sdo as destinadas a
construcdo de escolas e postos de salde, compra de equipamen-
tos, investimentos em infraestrutura, como o PAC e o Minha Casa
Minha Vida, ou as alocadas as politicas sociais, dentre outras.

Ha ainda uma situacao hibrida que pode ser identificada, por
exemplo, com as despesas de salde e educacao, dentre outras.
Essas despesas contem parcelas obrigatorias (pessoal, transferén-
cias a estados, DF e municipios), determinadas por lei. Mas, tem
também despesas discricionarias, que o governo pode escolher.
Todavia, ha obrigacdes de gasto minimo. Ele pode escolher o que
fazer, mas tem que alocar um valor minimo de recursos no total
aplicado e varias acOes aparentemente discricionarias tem que ser
executadas para que o minimo seja atingido.
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As despesas obrigatérias, excluidos os gastos com juros e
amortizagdes, consomem algo como 91,7% do orcamento para
2016. Com a exclusao dos dados sobre divida publica, as princi-
pais despesas sdo previdéncia e assisténcia social, com 24,9% e
pessoal ativo e inativo, com 20,6%.

O debate no Brasil sobre orcamento impositivo, nesse contex-
to, faz pouco sentido prético, j& que a margem nao impositiva da
despesa nao-financeira nao passa de 9% do total do orcamento
publico.

24. Para efeito de controle e transparéncia,
como sao classificadas as despesas
orcamentarias?

A compreensao do orcamento exige o conhecimento de sua
estrutura e sua organizacao, implementadas por meio de um sis- %
tema de classificacao estruturado. Esse sistema tem o propdsito ¢
de atender as exigéncias de informacao demandadas por todos os
interessados nas questdes de finangas publicas, como os poderes
publicos, as organizacOes publicas e privadas e a sociedade em
geral. A classificagdo orcamentaria € uma forma de organizar as
informacdes de tal modo que facilite os cruzamentos e as respos-
tas sobre o emprego dos recursos publicos.

Na estrutura atual do orcamento publico, as programacgdes
orcamentarias estao organizadas em programas de trabalho, que
contem informagdes qualitativas e quantitativas, sejam fisicas ou
financeiras.

Aqui trataremos apenas da definicao qualitativa da progra-
macado orcamentaria, a qual deve responder, de maneira clara e
objetiva, as perguntas classicas que caracterizam o ato de orcar,
sendo, do ponto de vista operacional, composto dos seguintes
blocos de informacao: classificagéo por esfera, classificagéo ins-
titucional, classificacao funcional, classificacao econ6mica, es-
trutura programatica e principais informacoes do Programa e da
Acéo, conforme detalhado a seguir:

Quadro 3. Programacao qualitativa

BLOCOS DA ITEM DA PERGUNTA A SER
ESTRUTURA| ESTRUTURA RESPONDIDA

Classificagao Esfera Em aual Orcamento?
por Esfera Orcamentaria q § '
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BLOCOS DA ITEM DA PERGUNTA A SER
ESTRUTURA ESTRUTURA RESPONDIDA
Classificacao Uonirggge Quem é o responsavel por
ituci ?
Institucional Orcamentaria fazer?
s = Em que areas de despesa
Classificagao Funcao = .
. = a acdo governamental sera
Funcional Subfungao realizada?
Qual o tema da Politica
Pablica? Qual é o problema
Efgur;unzaéltica Programa a ser enfrentado? Ou
g qual direito precisa ser
assegurado?
O que se pretende alcancgar
Informacdes Objetivo com a implementacao da
Principais do Politica Publica?
Programa L O que seré entregue pela
Iniciativa Politica Publica?
O que sera desenvolvido
Acao para alcancar o objetivo do
programa?
o 0 que é feito? Para que é
. ) Descricao feito?
nrormacoes Forma de PR
ir|[]c|pa|s da Implementagéo Como é feito?
§ao Produto O que sera produzido ou
prestado?
Unidade de Medida Como é mensurado?
Subtitulo Onde ¢ feito? Onde esté o
beneficiario do gasto?

Fonte: Manual técnico de orcamento — MTO 2016.

As despesas, como se V&, sao classificadas em grupos com
o objetivo de identificar para quem ou para que se destinam os
recursos. Apenas a titulo de ilustragao, citaremos a resposta a
quatro dessas perguntas.

A classificagdo por esfera orcamentéria tem a finalidade de
identificar a que orcamento pertence a despesa, se fiscal, da se-
guridade ou das estatais.

Jad a classificacao institucional tem o propdsito de dei-
xar claro quais sao as unidades administrativas ou érgaos res-
ponsaveis pela execucao orcamentaria. Estdo nessa classi-
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ficagdo a Camara, o Senado, os tribunais, os ministérios, etc.

A classificagao por fungédo, por sua vez, destina-se a agregar
os gastos por areas de atuagao ou para as quais 0S recursos sao
alocados, como educacao, salde, transporte, direitos de cidada-
nia, previdéncia social, etc.

A classificagao pela natureza econémica da despesa, ou seja,
se é despesa corrente (pessoal, encargos sociais, juros e encargos
da divida ou outras despesas correntes); despesa de capital (in-
vestimentos, inversdes financeiras e amortizagdes da Divida) ou
reservas (contingéncia). A natureza econdmica da despesa iden-
tifica ainda quem serad responsavel pela despesa, se a propria
Unido, estados, municipios ou entidades privadas. E também a
natureza do gasto, por exemplo, se é pagamento de pessoal, se é
vencimento, horas-extras, adicionais, gratificacdes permanentes
ou temporarias etc.

25. Quais sao as principais despesas do
Orcamento?

Para responder a esta pergunta, em primeiro lugar, indepen-
dentemente das classificagbes orcamentarias das despesas do
ponto de vista técnico ja detalhadas nos itens anteriores, caberia
efetuar a distincao entre os dois principais conjuntos de despesas
orcamentarias em geral: as despesas nao-financeiras (ou despe-
sas primarias, no jargao orcamentéario) e as despesas financeiras.

Estas (ltimas, que se constituem, basicamente, das despesas
com amortizacao, juros e encargos das dividas interna e externa,
sao aquelas que remuneram os investidores do mercado financei-
ro, dentre os quais se incluem pessoas fisicas e juridicas, sejam
estas pequenas, médias ou grandes aplicadoras em titulos publi-
cos. Assim, quando alguém faz uma aplicagao (poupanca, fundo
de investimento, Tesouro Direto, etc) junto a um banco publico ou
privado, com frequéncia o agente financeiro nada mais faz do que
adquirir Titulo do Tesouro Nacional, combinando liquidez, juros
altos e risco baixo.

A remuneracao dos titulos, contudo, depende de uma série de
condicOes que, praticamente, sdo impostas pelo mercado finan-
ceiro ao governo. Nesse particular, a légica do mercado é a de que
qguanto mais instavel a economia e quanto maior o risco percebi-
do pelo investidor, maior é a taxa de juro que o Tesouro Nacional
tem que pagar para se financiar, elevando, consequentemente,
suas despesas financeiras.

Por sua vez, as despesas nao-financeiras (ou primarias) sao
todas as outras que compdem o portfélio das despesas governa-
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mentais e que, na préatica, dizem respeito diretamente ao aten-
dimento as demandas da populagéo, incluindo aquelas com o
pagamento do contingente de pessoal que presta os servigos pu-
blicos, com o pagamento de beneficios previdenciarios, as des-
pesas com salde, as despesas com educacdo e, marginalmente,
as despesas com investimentos em transportes, energia e outros
setores da atividade econdmica.

Todavia, como regra, o governo federal enfatiza apenas a di-
vulgacao das despesas nao-financeiras do orcamento, como se
quisesse esconder do povo o tamanho da despesa com juros e
com o principal da divida. E a midia, muitas vezes a servigo do
mercado, simplesmente ignora essa informagao ou minimiza sua
divulgacao, pois, quando se exclui da totalidade do orcamento
publico as despesas financeiras, o gasto da previdéncia, pessoal,
salide e educagao ganha mais relevo.

A titulo de ilustracao, basta dizer que s6 de juros e encargos da
divida publica, no exercicio de 2015, foi gasto montante superior a
R$ 501 bilhdes de reais. Ademais, se computados os gastos com
juros e encargos de 2002 a 2015, em valores correntes, 0 montante
ultrapassa R$ 2,9 trilhdes, como mostra o grafico a segui:

GASTOS COM JUROS DA DiVIDA
PUBLICA 2002-2015 EM R$ BILHOES
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Fonte: BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2016.

Registre-se ainda, a titulo de ilustragao, que se excluida a par-
cela de recursos destinada a transferéncias para Estados, Distrito
Federal e Municipios (R$ 242.321,1 bilhoes), a despesa total
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prevista para ser executada pela Administragdo Publica Federal no
projeto de lei orcamentéria para 2017 atinge R$ 3.399.469.97
trilhdes, dos quais os gastos com despesas financeiras correspon-
demaR$ 1.850.267,3 trilhdo (sendo R$ 1.383.191,3 trilhdao de
amortizacoes da divida, R$ 339.076,9 bilhdes de juros e encargos
dadividae R$ 127.999,1 bilhbes de demais despesas financeiras),
ou seja, 54,4% do total previsto no projeto de lei para 2017. Por
outro lado, os gastos com despesas nao-financeiras, descontadas
as transferéncias constitucionais para Estados e Municipios, es-
tao estimados em R$ 1.316.309,3 trilhao, ou seja, 39,7% do
total previsto no projeto de lei para 2017, cabendo destacar que,
deste Ultimo montante, R$ 306.858,27 bilhdes se destinam ao
pagamento de pessoal e encargos sociais e outros R$ 562.359,4
bilhdes se destinam ao pagamento de beneficios previdenciarios.
Excluidos os valores previstos na PEC 241/2016, resta o total de
R$ 1.279.961,40 trilhdo, que sera o teto de gasto da Adminis-
tracao Publica Federal em 2017.

No entanto, apesar desse significativo volume de despesas finan-
ceiras, as autoridades da equipe econémica, em suas entrevistas,
atribuem o crescimento das contas publicas, invariavelmente, a
elevacao das despesas nao-financeiras, desconsiderando qualquer
intervencdo que possa limitar, minimamente, o crescimento das
despesas financeiras.

25.1 - E possivel obrigar o governo a divulgar
os gastos com juros, assim como divulga os
gastos com pessoal, seguridade e educacao?

Sim. E isso, na verdade, ja é realizado de forma exaustiva no
Portal da Transparéncia e nos inimeros demonstrativos do Tesou-
ro Nacional, com destaque para os relatérios da divida®. Além dis-
so, todas as despesas com juros, amortizacao e refinanciamento
constam do orgcamento e também dos relatérios de execucao do
Tesouro Nacional.

Assim, no que se refere ao acompanhamento das politicas
publicas com despesas financeiras, o grande desafio é permitir a
compreensao do complexo sistema do mercado financeiro rela-
cionada a politica monetaria (inflagdo), politica fiscal (orcamento)
e juros da economia, e das motivacoes que levam o Comité de
Politica Monetaria (COPOM) a aumentar a taxa de juros, elevando
o custo da divida e, consequentemente, o volume das despesas
financeiras orgamentarias.

5 Vide os seguintes sites: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/divida-publica-federal;
http://www.portaldatransparencia.gov.br/;https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil;
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/fiscalize
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Existe ainda uma grande omissao governamental, e também
da midia, em explicar para a populagdo como funciona o mercado
financeiro; em que medida a taxa de juros é causa ou consequ-
éncia dos proclamados desequilibrios orgamentérios; e qual é o
papel do Banco Central nesse contexto.

O governo falha também em explicar, por exemplo, porque
eventuais orcamentos deficitarios por varios anos, no conceito do
mercado, podem causar grande constrangimento ou dificuldade
ao Tesouro Nacional, que se vé forcado pelo mercado a pagar
juros maiores na colocacao de seus titulos.

25.2 - 0 que é e para que serve o conceito de
“resultado primario” no orcamento publico?

O “resultado priméario” é a diferenga entre a “receita prima-
ria” do orcamento, que ndo considera as receitas financeiras do
governo, e a “despesa primaria”, que nao considera as despesas
financeiras, ou seja, os gastos com juros e encargos da divida.

O resultado dessa “conta” pode ser positivo ou negativo e de-
pende, basicamente, da arrecadacao publica e da economia que
o governo faz nas despesas primaérias, especialmente cortando
despesas de custeio e com investimentos.

Portanto, quando a receita supera a despesa, ha “resultado
primario” ou “superavit primario”. Quando ocorre o inverso, ou
seja, a despesa supera a receita, ha ‘déficit primario”, isto &, o go-
verno tem que contrair empréstimos ou vender titulos do Tesouro
para cobrir a diferenca.

O “superavit ou resultado primario” é utilizado para pagar
ou amortecer os juros da divida publica. A geragdo de supera-
vit, como regra, sacrifica o atendimento de demandas da po-
pulacéo, especialmente a mais necessitada, seja por restricdo
de direitos seja por reducao na oferta de bens, programas ou
servigos publicos.

A alegacao para a geragao do “superavit primario” é a busca
pela reducao da relacao divida/PIB. Porém, em periodos de re-
cessao, quando ha contracao do PIB, a geracao desses superavits
tem um custo social muito elevado, porque, além de o governo
arrecadar menos, ele ainda se vé obrigado a fazer economia em
suas despesas de custeio e de investimento.

O “resultado primario”, por sua vez, é diferente do “déficit
nominal zero”, que pressupOe economizar o suficiente para pagar
todas as despesas do governo, inclusive aquelas com o pagamen-
to de juros.
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Assim, quando se fala em “resultado primario”, esta se falan-
do, invariavelmente, da economia que o governo faz, geralmente
com corte de despesa de custeio e de investimento, para pagar ju-
ros e tentar evitar o crescimento da divida publica, sem que haja
maiores preocupag6es em buscar outros caminhos que propiciem
a limitacao do crescimento dessa divida, mediante a redugao das
préprias despesas financeiras, cujas taxas de juros estdo, normal-
mente, entre as maiores do mundo.

26. Que ministérios sao responsaveis pela
elaboracao do Orcamento e pela gestao
financeira no Governo Federal?

Sao os dois principais ministérios da drea econémica: o do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao e o da Fazenda, que
cuidam do processo orcamentario e do controle da sua elabo-
racao e da agenda de execugao. Sao considerados os ministé-
rios sistémicos, aqueles que coordenam as acoes dos demais
ministérios, inclusive na condicao de ordenadores de despesa,
como integrantes da chamada Junta de Execugdo Orcamenta-
ria®, ao lado da Casa Civil.

O Ministério do Planejamento tem a missao de formular, pro-
mover, executar, acompanhar e avaliar o planejamento estraté-
gico da gestao publica nacional, que inclui o orcamento federal,
a coordenacao de pessoal civil, a administracdo de recursos da
informacao, de informatica e do patrim6nio, bem como a inicia-
tiva de organizacao e modernizagdo administrativa da maquina
publica.

Para os temas que interessam neste tépico, sdo duas as se-
cretarias estratégicas do Ministério do Planejamento: a Secretaria
de Planejamento e Assuntos Econdmicos, sucessora da Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), responsavel
pela elaboracdo do PPA e pelas despesas de capital do orcamen-
to, e a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), que administra
o Sistema Central de Informacao Orcamentéria (SIDOR) e é a
responsavel por preparar, coordenar, consolidar e supervisionar a
elaboragédo do Projeto de Lei de Diretrizes Orgcamentérias (PLDO)
e do Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA).

O Ministério da Fazenda, por sua vez, é o 6rgao responsa-
vel pela formulacao e execucao da politica econdmica, que in-

6 Apesar de funcionar regularmente a Junta ndo tem previsdo legal nem em decreto.
Em 1992, a Lei n° 8.490 criou na estrutura da entdo SEPLAN/PR a Junta de Conciliagdo
Orgamentaria e Financeira, que cumpriu fungdes até sua extingdo em 1999 pelo Decreto
n°® 3.242. No primeiro mandato do Governo Lula, em 2003, a Junta foi recriada, embora
informalmente.
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clui moeda, crédito, instituicdes financeiras; politica, fiscalizagao,
arrecadacao e administracao tributéria; administragao financeira
e contabilidade publica; divida publica; negociagdes econbmicas
internacionais; precos em geral; tarifas publicas e administradas;
fiscalizagdo e controle do comércio exterior; e acompanhamento
da conjuntura econémica.

Neste tdpico, a Secretaria que se destaca é a do Tesouro Na-
cional (STN), que é a responsavel pelo controle e pela contabi-
lidade da execucao orgamentaria no que se refere a depositos e
pagamentos, além da programacéao financeira necessaria, assim
como pela elaboragao dos balancos financeiros, mediante o Sis-
tema de Contabilidade Central (SIAFI).

A Casa Civil, como brago operacional da Presidéncia da Re-
plblica e /écus de coordenagado da agao governamental, tem a
missdo de promover a governanca intra e interministerial, compa-
tibilizando todos os atos submetidos ao presidente da Republica
as diretrizes governamentais. E por isso, por intermédio da Sub-
chefia de Analise e Acompanhamento das Politicas Governamen-
tais, principal instancia de analise das politicas publicas antes da
aprovacao do presidente da Republica, é também estratégica em
questdes orcamentarias. Além disso, a Casa Civil integra a Junta
de Execugao Orcamentaria, instancia que tem como funcgao resol-
ver questdes orcamentarias em nivel superior.

27. Qual a funcao e como se estrutura o
sistema de planejamento e orcamento
federal?

O Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, de acordo
com o Manual Técnico de Orgamento (2016), que compreende as
atividades de elaboracdo, acompanhamento e avaliagdo de planos,
programas e orcamentos, além da realizacdo de estudos e pesqui-
sas socioecondmicas, tem por finalidade: a) formular o planejamen-
to estratégico nacional; b) formular planos nacionais, setoriais e re-
gionais de desenvolvimento econdmico e social; c) formular o plano
plurianual, as diretrizes orcamentérias e os orgamentos anuais; d)
gerenciar o processo de planejamento e orcamento federal; e e) pro-
mover a articulacao de normas e tarefas afins aos diversos sistemas,
nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

Sua estrutura de funcionamento é constituida: a) de um 6rgao
central, no caso o proprio Ministério do Planejamento; b) os 6r-
gaos setoriais, que sao as unidades de planejamento e orcamento
dos Ministérios, da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidén-
cia da Republica e da Secretaria de Governo da Presidéncia da
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Republica; e, por fim, c) os 6rgaos especificos, que sao aqueles
vinculados ou subordinados ao 6rgdo central do sistema, cuja
missdo esta voltada para as atividades de planejamento e orga-
mento. Os drgaos setoriais e especificos ficam sujeitos a orien-
tacdo normativa e a supervisao técnica do 6rgao central do Sis-
tema, sem prejuizo da subordinacéo ao érgédo em cuja estrutura
administrativa estiverem integrados.

28. Que ferramentas o governo utiliza para
organizar e sistematizar seus dados para
efeito de elaboracao, fiscalizacao e controle
das politicas publicas?

O Governo Federal, valendo-se das tecnologias da informacao,
desenvolveu ferramentas, como softwares ou plataformas digitais,
por area de atuacdo, que servem de instrumento de gestéo, facilitan-
do a operacionalizacao, o controle e 0 monitoramento de documen-
tos e acoes oficiais. Sua fungao é dar transparéncia e confiabilidade
aos dados oficiais, além de garantir qualidade, protecao e seguranga
das informacoes. Os principais sistemas estruturantes e suas respec-
tivas funcoes estao detalhados nos subitens 28.1 a 28.8, a seguir.

28.1 - O que é e para que serve o SIAFI?

O Sistema Integrado de Administracao Financeira — SIAFI —,
administrado pela Secretaria do Tesouro do Ministério da Fazen-
da, faz o registro, 0 acompanhamento e controle orgcamentario,
financeiro e patrimonial do Governo Federal. Responséavel pela
transparéncia dos gastos publicos, o SIAFI registra, diariamente,
toda a execugdo orcamentéria, incluindo desde as compras do
governo até o controle das dividas interna e externa, com padro-
nizacao dos métodos e dos registros contabeis. Os parlamentares
federais (deputados e senadores) possuem livre acesso, porém,
a totalidade da base de dados néo é aberta ao acesso publico.
No Portal da Transparéncia (http://www.transparencia.gov.br), o
cidadao podera acessar boa parte das informacgdes do SIAFI, es-
pecialmente os repasses aos demais entes federativos, o que
foi gasto com educacao, Bolsa Familia, inclusive o nome dos
beneficiarios. Existem, também, as informacbes disponiveis
nos sistemas Siga Brasil (www.sigabrasil.gov.br), desenvolvido
pelo Senado, e Orcamento Brasil, desenvolvido pela Camara
dos Deputados (http://www2.camara.leg.br/atividade-legislati-
va/orcamentobrasil), que permitem com defasagem de 24 horas
acesso a praticamente todos os dados do SIAFI.
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28.2 - Como se chama e o que faz o sistema
de patrimonio da Uniao?

O Sistema Integrado de Administracao Patrimonial — SIAPA,
administrado pela Secretaria do Patrimoénio da Uniao (SPU) do
Ministério do Planejamento, é utilizado como apoio a adminjstra-
cao do patriménio da Uni&o e dos seus imoveis dominiais. E res-
ponsavel por centralizar e sistematizar informacdes patrimoniais
da Uniao, contribuindo para: a) identificar os iméveis dominiais
da Uniao, quais sao, em que local estao e quais suas caracteris-
ticas; b) identificar os que estdo ocupados, quais sao os regi-
mes de utilizagao e periodo de ocupacgéo; c) agilizar a cobranga e
aprimoramento dos controles sobre devedores omissos e fornecer
dados para o encaminhamento dos processos para inscricao na
divida ativa da Uniao e a competente execucéo judicial; d) esta-
belecer uma padronizagdo nas atividades operacionais executa-
das pelas Geréncias Regionais do Patrimonio da Uniao (GRPU);
e e) integrar os procedimentos da SPU e da GRPU e fornecer a
SPU informac6es que possam apoiar os esforcos de combate a
sonegacao e a moralizagdo no trato da coisa publica.

28.3 - O que é, o que faz e como
funciona o SIAPE?

O Sistema Integrado de Administragao de Pessoal — SIAPE,
administrado pela Secretaria de Gestao de Pessoas e Relacoes de
Trabalho no Servico Publico do Ministério do Planejamento, é o
sistema informatizado de gestdo de recursos humanos do Poder
Executivo, que registra todos os dados referentes a pessoal civil
no Poder Executivo, além de processar a folha de salarios dos ser-
vidores ativos, aposentados e pensionistas, emitir contracheques
e permitir ao servidor efetuar consulta, atualizar e imprimir dados
extraidos diretamente do SIAPE, bem como o acesso a informa-
¢oes pessoais, funcionais e financeiras. Cada servidor possui um
nlmero ou registro no SIAPE, equivalente ao do CPF ou da cédula
de identidade, pelo qual ele é identificado pelo setor de recursos
humanos no governo.

28.4 - Como é estruturado, como se chama e
o que faz o sistema de compras do Governo
Federal?

O Sistema Integrado de Administracao de Servicos Gerais —
SIASG, administrado pela Secretaria de Gestao do Ministério do
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Planejamento, constitui-se de um conjunto de ferramentas desti-
nadas a operacionalizar internamente o funcionamento sistémico
das atividades de gestdo de material, edificagdes publicas, vei-
culos oficiais, comunicagdes administrativas, licitagbes e contra-
tos. Trata-se do sistema de compra do governo, com a missao
de controlar contratos, licitacoes e fornecedores, incluindo desde
as licitagOes, a elaboracdo de contratos, passando pela emissao
de empenho, a publicacao no Diario Oficial da Unido, a emissao
da nota fiscal e o ateste, com a conferéncia da mercadoria ou do
servigo prestado, até a liberacdo do recurso pelo SIAFI.

28.5 - 0 que significa e o que faz o SIDOR?

O Sistema Integrado de Dados Orgamentérios — SIDOR, admi-
nistrado pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do
Planejamento, é responsavel por estruturar o processo de plane-
jamento estratégico e ajudar a planejar e programar as fases do
ciclo orgamentéario (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or-
camentarias - LDO e Projeto de Lei Orgamentéaria Anual - PLOA).
Trata-se de moderna ferramenta de tecnologia da informacao que
permite a integracdo dos diversos 6rgaos envolvidos com as di-
versas fases da elaboragédo do Orcamento Geral da Unido. Esta
em fase final de substituicao pelo SIOP - Sistema Integrado de
Planejamento e Orgcamento do Governo, sistema informatizado
que suportara os processos de Planejamento e Orcamento do Go-
verno Federal.

28.6 - O que faz e como funciona o controle
das estatais da Uniao?

O Sistema de Informacdes das Estatais — SIEST, administra- | =
do pela Secretaria de Coordenacao e Governanga das Empresas
Estatais, que sucedeu o Departamento de Coordenacao e Contro-
le das Empresas Estatais (DEST), controla a elaboyacao do pla-
no de dispéndios globais das empresas estatais. E responsavel
pelo acompanhamento, a execucao e a revisao para o exercicio
financeiro vigente, e fornece informacodes para o Balanco Geral da
Uniao, além de cuidar da manutencao de informagdes cadastrais
(perfil das estatais), contabeis (endividamento, plano de contas,
balanco patrimonial) e econémico-financeiras (politicas de apli-
cacgoes) das empresas federais. No portal http://www.planeja-
mento.gov.br/, no icone “Empresas Estatais”, estdo disponiveis
informac0es sobre o perfil das empresas publicas e sociedades de
economia mista da Uniao.
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28.7 - O que significa o SIGPLAN
e para que serve?

O Sistema de Informacoes Gerenciais de Planejamento—SIGPLAN
é administrado pela Secretaria de Planejamento e Assuntos
Econ6micos do Ministério do Planejamento. E responsavel
pelo processamento e elaboragcdo, monitoramento, avaliagdo e
revisao dos programas do PPA - Plano Plurianual, e destina-se
a fazer o elo da rede de gerenciamento do Plano, possibilitando
a comunicacao integrada entre os coordenadores de acao, 0s
gerentes, as unidades setoriais e centrais de planejamento, a alta
administragédo do governo e a sociedade. Também estd sendo
substituido pelo SIOP.

28.8 - O que é, o que faz e como
funciona o SIORG?

O Sistema de Informacges Organizacionais — SIORG, adminis-
trado pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
é o responsavel pela modernizacao dos Sistemas de Informagoes
Organizacionais da Administragao Publica Federal. Com atualiza-
cao permanente e informacoes confiaveis, proporciona um melhor
acompanhamento das politicas e diretrizes do Governo Federal,
além de maior transparéncia da estrutura da Administracéao Pu-
blica Federal para a sociedade. A tabela de érgaos do SIORG,
segundo o artigo 8° do Decreto n° 4.896/2003, se constitui na
Unica referéncia para cadastro de dados e processos dos sistemas
integrados de Administragcao de Recursos Humanos. Por intermé-
dio do portal http://www.siorg.redegoverno.gov.br/, qualquer cida-
dao, via internet, podera consultar a estrutura organizacional dos
6rgaos do Poder Executivo — Administragdo Direta, Autarquias e
Fundagbes — para saber sobre os érgaos, suas atribuicoes e finali-
dades, sua hierarquia e localizacao, seus titulares e ocupantes de
cargos. Trata-se de verdadeira radiografia da Administragdo Pu-
blica Federal, com referéncias legais e informagoes atualizadas.

28.9 - Poderia citar outros sistemas
obrigatoriamente utilizados no Governo
Federal?

Sim. Existem outros sistemas importantes na Administragcao
publica, porém de acesso restrito a pouquissimas autoridades,
como é o caso do Sistema de Geracao e Tramitacao de Docu-
mentos Oficiais - SIDOF, administrado pela Casa Civil da Pre-
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sidéncia da Republica, que operacionaliza o tramite eletronico
dos documentos entre as autoridades, incluindo assinatura di-
gital e publicacéo on-line. Acessam o sistema, na condicédo de
usuérios, apenas o presidente da Republica, os ministros de
estados e os dirigentes maximos de 6rgaos integrantes da estru-
tura da Presidéncia da Republica, responsaveis pela proposicao
de documentos oficiais ao presidente da Republica, além dos
subchefes da Casa Civil responséveis pela analise juridica ou de
mérito das proposicoes, e dos titulares dos érgaos de assisténcia
juridica dos ministérios e da Presidéncia.

O sistema inclui a atividade de elaboracao, redacao, alteracao,
controle, tramitacao, administracao e geréncia das propostas de
atos normativos a serem encaminhados ao presidente da Repu-
blica pelos ministérios e érgaos integrantes da estrutura da Presi-
déncia da Republica. O SIDOF esta centralizado na Casa Civil da
Presidéncia da Republica, com 6rgdos setoriais e seccionais nas
autarquias e fundacgoes publicas.

Um documento que dependa da assinatura do presidente da
Republica s6 existira oficialmente para o conjunto do governo
apos sua inclusao no SIDOF. A incluséao no sistema cumpre varias
fungdes como: a) possibilitar o conhecimento prévio pelas autori-
dades com acesso ao sistema; b) registrar e documentar a trami-
tacdo das proposicoes e sua fidedignidade; ¢) permitir a anélise e
avaliagao das matérias, caso especifico das Subchefias da Casa
Civil; d) facilitar a coleta e validar a assinatura das autoridades,
como os ministros das pastas afetas; e) instrumentalizar a edigéao
de decreto e o envio ao Congresso de projeto de lei, medida pro-
visdria ou mensagem; ou, ainda, f) instrumentalizar a nomeagéo
de servidores graduados que requeira a chancela do presidente
da Republica.

28.10 - Quais sao os principais desafios
desses sistemas estruturantes?

O grande ou principal desafio dos sistemas estruturantes é
promover a integracdo desses sistemas de informacées e organi-
zacao, verdadeiros servigos de inteligéncia, que s&o alimentados,
controlados e administrados pelos ministérios sistémicos (Plane-
jamento e Fazenda). Seu propdsito é permitir o acompanhamento
e visualizagao das fungdes de governo, com emissao de relatérios
analiticos e gerenciais sobre as principais acoes e despesas do
governo, como as de pagamento de pessoal e de bens e servicos,
tramitacdo dos documentos oficiais, entre outros.
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29. No processo de elaboracao do Orcamento

% ha participacao popular?

Nao. Embora a Lei Complementar n°® 131/2009 (Lei da
Transparéncia), que da nova redagdo ao paragrafo Unico do art.
48 da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabili-
dade Fiscal), estabeleca que “A transparéncia sera assegurada
também mediante: | - incentivo a participagao popular e reali-
zacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elabo-
racédo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias
e orcamentos; e Il - liberacdo ao pleno conhecimento e acom-
panhamento da sociedade, em tempo real, de informacées
pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria e financeira,
em meios eletrénicos de acesso publico”, o processo de elabo-
ragado do orcamento é centralizado no ambito da burocracia do
Poder Executivo. Apenas os setores de educagdo e salde, por
forca de determinacéo legal, tém assegurada participacao popu-
lar por intermédio de seus respectivos conselhos.

29.1 - Nem na fase do Congresso ha
participacao?

Na fase de apreciacao no Congresso, diferentemente da fase
de elaboracdo no Poder Executivo, acontecem audiéncias publi-
cas e os parlamentares podem emendar as pegas orcamentarias,
havendo, ainda que de modo timido, alguma participacao direta
da sociedade, na medida em que representantes de entidades sao
convidados a participar dos debates da comissao.

29.2 - Entao o Governo Federal nao consulta
a populacao?

Na elaboracao da proposta do PPA 2016-2019, o Governo
) Federal realizou consultas a sociedade por meio do Férum Inter-
conselhos, constituido por representantes de conselhos setoriais
de politicas publicas em vérias areas. Antes mesmo da criagao do
Férum Interconselhos, houve discussao, especialmente do PPA,
mas nada regular ou sistematizado.

No orcamento da Unido, registre-se a tentativa frustrada de
permitir a participacao direta da populagdo municipal no orga-
mento da Unido 2012. Naquela oportunidade, depois de mui-
tas discussoes, foi aprovado o parecer preliminar da LOA que
criou um mecanismo de participagao direta do cidadao de pe-
quenos municipios (até 50 mil habitantes) no orcamento da
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Unido. Mesmo com a ampla adesao e participacao nas audién-
cias publicas municipais, a experiéncia nao foi levada adiante’.

Apesar dessas iniciativas, os governos, inclusive o federal, nao
costumam consultar a populacao antes de formular sua propos-
ta orcamentaria, exceto nos poucos estados e municipios onde
se pratica o orcamento participativo, a exemplo de Porto Alegre
(RS). O orcamento participativo incorpora a populacao no proces-
so decisorio da elaboracao orgcamentaria por meio de liderangas
da sociedade civil, audiéncias publicas e outras formas de con-
sulta direta a sociedade.

29.3 - Como se da a elaboracao de Orcamento
no interior do Governo Federal?

Cabe a cada poder ou 6rgao, observados os parametros da Lei
de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Diretrizes Orcamentarias,
elaborar sua proposta de orcamento, e submeté-la a Secretaria
de Orgamento Federal, que é o 6rgao encarregado de sua organi-
zacao e sistematizacédo, adequando as propostas dos 6rgaos aos
limites, as diretrizes e as prioridades governamentais fixadas em
lei. Nem os poderes e 6rgaos nem a SOF consultam a populacéo
a respeito de prioridades ou do montante a ser destinado a deter-
minadas politicas publicas ou atividades governamentais.

29.4 - Em que hipotese se poderia considerar
que houve participacao?

A elaboragao do Orcamento s6 sera democratica e transparen-
te quando o Poder Executivo, que possui a iniciativa privativa so-
bre matéria orcamentéria, promover amplo debate com audiéncias
publicas e consultas a sociedade para discutir as politicas publicas
prioritarias e o montante de recursos a ser destinado a elas, como
determina a Lei de Transparéncia. Sem a participacao da socie-
dade civil na fase de elaboragao, especialmente perante o Poder
Executivo, nao se pode considerar democréatico o processo.

Portanto, a participagéo s6 acontece — e de modo limitado —
nas areas de educacao e saude, por forca de dispositivo legal, e
no Poder Legislativo, especialmente perante a Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao, que promove au-
diéncias publicas e possibilita a apresentacdo de emendas por
parlamentares, bancadas estaduais e comissdes permanentes.

7 Para maiores detalhes vide Estudo Orgamento Participativo - Emenda de Iniciativa
Popular ao projeto de lei orgamentaria da unido para 2012. Disponivel em: http://www2.
camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2014/EST17_2014.pdf. Acesso
em 15 set 2016.
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29.5 - A auséncia de participacao esta
presente também na fase que antecede a
alocacao dos recursos?

N&ao. Ha diferenca de procedimento e de nivel de participa-
cao na formulagao das politicas publicas e na elaboragao das
pecas orcamentarias. Na construcdo das politicas publicas, a
sociedade participa, especialmente nas instancias que tratam
das politicas sociais, enquanto na segunda, que aloca os recur-
sos para o cumprimento das politicas pulblicas, ndo ha a cultura
da consulta popular.

Um passo importante, mas limitado, para ampliar a participa-
¢ao no processo orcamentério federal, foi a criacdo do Férum In-
terconselhos, como meio de articular a participacao de represen-
tantes da sociedade nas fases de elaboragdo do Plano Plurianual.
Na elaboragao do PPA 2016-2019, cerca de 400 participantes
da sociedade civil organizada, de Conselhos Nacionais e Comis-
soes de Politicas Publicas, de centrais sindicais, confederagdes
empresariais, movimentos sociais e de organizacbes nao gover-
namentais participaram da discussao das dimensoes regionais e
temaéticas. Foram organizados 6 Grupos de Trabalho por regides,
sendo 1 da regiao Centro-Oeste, 1 da regiao Sul, 1 da regiao Nor-
deste, 1 da regiao Norte e 2 da regiao Sudeste, que apresentaram
propostas de diretrizes e de desafios a serem considerados pelo
governo na elaboracao da proposta enviada ao Congresso Nacio-
nal. Foram realizados seis encontros regionais e quatro encontros
setoriais nos meses de maio e junho de 2015, produzindo-se
um relatério sistematizado das propostas feitas pela sociedade,
e uma agenda de acompanhamento participativo do plano e dos
orcamentos federais.

30. Quem faz a fiscalizacao da execucao
orcamentaria?

0 orcamento publico esta sujeito a trés tipos de controle: o
Controle Interno, a cargo do Ministério da Transparéncia e do
Controle e das secretarias de controle interno de cada Poder, que
supervisionam as unidades de cada érgao; o Controle Externo,
realizado pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal de
Contas da Uniao; e o Controle Social, feito pela sociedade, nos
espacos e instituigdes de participacao, como os Conselhos e Con-
feréncias, e nos espacgos de articulacao proprios da sociedade,
como as redes e féruns.




Politicas Publicas e Ciclo Orgamentario

30.1 - Quanto a sonegacao e fraude,
onde encontrar esses valores?

No portal www.quantocustaobrasil.com.br, que hospeda o
“Sonegbmetro”, uma ferramenta desenvolvida pelo Sindicato Na-
cional dos Procuradores da Fazenda Nacional (Sinprofaz), como
parte da campanha Quanto Custa o Brasil pra Vocé, para mostrar
a sonegacao no Pais, é possivel consultar dados atualizados em
tempo real.

Levantamento do Sindicato, divulgado em agosto de 2015,
revela que a soma de todas as dividas tributérias brasileiras ins-
critas em divida ativa até julho de 2015 j& alcangava a cifra de
R$ 1,1 trilhdo. Segundo o estudo, a maior parte desse débito,
equivalente a R$ 723,3 bilhdes, ou 62% do total, esta concen-
trada em grandes devedores, que representam menos de 1% das
empresas brasileiras.

Em 2016, segundo essa ferramenta, até o final do més de
agosto, ja haviam sido computados mais de R$ 350 bilhdes em
sonegacao fiscal, o que seria suficiente para construir cerca de 10
milhdes de casas populares ou efetuar R$ 5 bilhdes de pagamen-
tos do Bolsa Familia.

31. 0 governo é obrigado a informar o cidadao , =
sobre seus gastos e como acompanhar sua -
execucao?

Sim. A este respeito foram editadas duas importantes leis,
que tornam obrigatoria a transparéncia na execugao orcamenta-
ria e financeira nos trés niveis de governo: Lei Complementar n°
131/2009 e Lei n® 12.527/2011.

A primeira, a Lei Complementar n°® 131/2009, conhecida
como Lei da Transparéncia, garante a participacdo da sociedade
no ciclo orcamentario e determina que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios disponibilizem, em tempo real,
informagdes pormenorizadas sobre a execucao orgcamentaria e fi-
nanceira.

A segunda, a Lei n® 12.727/2011, conhecida como Lei
Geral de Acesso a Informacéo, determina, em seu art. 5°, que
“E dever do Estado garantir o direito de acesso a informa-
cdo, que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos
e dgeis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao”.

Quanto ao acompanhamento, antes mesmo da edicdo das re-
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feridas leis, ja existiam, no ambito da Unido, trés portais oficiais
na internet com a finalidade de dar transparéncia ao gasto pu-
blico, permitindo o acesso a todas as despesas governamentais
virtualmente: o portal www.transparencia.gov.br, mantido pelo
Ministério da Transparéncia, antiga Controladoria-Geral da Uniao,
o portal Siga Brasil (www.sigabrasil.gov.br), administrado pelo
Senado Federal, e o portal Orcamento Brasil, administrado pela
Camara dos Deputados (http://www2.camara.leg.br/atividade-le-
gislativa/orcamentobrasil).

O Portal da Transparéncia, em funcionamento desde novem-
bro de 2004, mas oficializado apenas em 2005 pelo Decreto n°
5.482, de 30 de junho, é a mais completa base de dados sobre
0 emprego dos recursos publicos da Uniao, que permite ao cida-
dao conhecer cada despesa do governo, desde a transferéncia a
estados e municipios e aos fundos constitucionais (Fundeb, etc),
passando por programas de transferéncia de renda (Bolsa Fami-
lia, etc), salario de servidor publico, até contratagdo de obras,
servicos e compras governamentais, além de convénios e outras
modalidades de contratagdo no servico publico.

Os dados que abastecem, de forma automatica, o Portal da
Transparéncia, relativos a questdes orcamentérias e finangas
publicas, tem origem nos sistemas informatizados da Adminis-
tracao Federal, especialmente: a) SIAFI - Sistema Integrado
de Administracéo Financeira do Governo Federal, para extra-
cao dos dados de execucao orcamentaria e de convénios; b)
SIEST - Sistema de Informagéo das Estatais, para extracdo dos
dados do Orcamento de Investimento das Empresas Estatais;
c) SIASG - Sistema Integrado de Administracdo de Servicos
Gerais, para extracao dos dados de licitagcdes e de contratos; e
d) SCDP - Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens, para
extracdo dos dados de diérias e passagens em viagens realizadas
por colaboradores e servidores do Poder Executivo Federal.

O Siga Brasil e o Orgamento Brasil, igualmente, disponibili-
zam dados e informacdes constantes do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), Sistema de Ela-
boracao da Lei Orcamentéaria (SELOR), Sistema de Informacéo
das Estatais (SIEST), Sistema de Gestao de Convénio e Contra-
tos de Repasse do Governo Federal (SICONV), além de diversas
outras bases.

Além dos dois portais, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
como 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, faz a fiscalizagao conta-
bil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Uniao
e das entidades da administragdo direta e indireta quanto a le-
galidade, a legitimidade e a economicidade e a fiscalizacao da
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aplicacdo das subvengdes e da renlincia de receita, promovendo
avaliacao permanente sobre a eficiéncia e a efetividade da utiliza-
cao dos recursos publicos®.

0O Congresso Nacional mantém, no site Orgcamento Brasil, o
acompanhamento permanente da elaboracao e da execucao das
leis do ciclo orgamentario (PPA, LDO e LOA). Todas essas leis sao
acompanhadas de anélises, estudos e notas técnicas que auxi-
liam a compreenséo das finangas publicas do Brasil.

O controle e a fiscalizagdo tem por finalidade, além de prestar
contas e proporcionar maior eficiéncia e efetividade do governo,
ajudar na prevencao e no combate a corrupcao, mediante o aper-
feicoamento das bases de conhecimento que subsidiam a deci-
sao, a elaboragao e a execucgédo das politicas publicas.

32. Que procedimentos devem observar o
gestor ou ordenador de despesa publica?

Segundo Edson Ronaldo Nascimento (2006), em texto sobre
as “Regras das Despesas Publicas apdés a LRF”, apresentado na
[ll Semana de Administracao, Orcamentéria, Financeira e de Con-
tratagoes Publicas do Governo Federal, em marco de 2006, o téc-
nico encarregado, o gestor ou o ordenador de despesa, sob pena
de responsabilizacao posterior, deve fazer uma checagem para se
certificar que a despesa satisfaz as exigéncias dos arts. 16 e 17
da Lei Complementar n® 101, conforme segue:

1 - solicitar a quem pleiteia a despesa que apresente a esti-
mativa do seu impacto orcamentario-financeiro no exercicio em
que entrar em vigor e nos dois seguintes e anexar essa estimativa;

2 - verificar, no caso de despesa irrelevante, segundo defini-
cao estabelecida na LDO, se fica dispensada das verificacoes dos
itens 3 a 6 abaixo;

3 - verificar se a despesa é compativel com o PPA, isto é, se
faz parte de um de seus programas;

4 - verificar se a despesa nao contraria nenhuma das disposi-
¢oes da LDO, estando de acordo com suas diretrizes, objetivos e
prioridades desta;

5 - verificar se nao contraria nenhum Anexo da LDO, em par-
ticular, o Anexo de Metas Fiscais;

6 - se as despesas estao autorizadas pelo orcamento ou pelos
seus créditos adicionais, verificando:

8 Os pareceres, estudos, auditorias, relatérios e outros documentos de fiscalizagdo e
controle estao disponivel no portal www.tcu.gov.br.
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a) se o crédito é especifico, verificando se a dotacao orcamen-
taria é suficiente; e

b) se o crédito é genérico, verificando se a soma de todas as
despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, nao ultrapas-
sar a dotacao orgcamentaria. A verificagao deve ser acompanhada
das premissas e metodologia de célculo.

7 - emitir a “declaracao do ordenador de despesa” ou obter a
validacao equivalente mediante sistema informatizado;

8 - se for uma despesa obrigatéria de carater continuado,
verificar se foi indicada a compensagao nos termos do art. 17,
comparando-a com o impacto orcamentério-financeiro perma-
nente;

9 - se & uma despesa sujeita a limites maximos (para des-
pesa de pessoal, de acordo com a LRF e a Emenda Constitu-
cional n® 25, e para divida, de acordo com a LRF e as Resolu-
coes do Senado Federal) ou a limites minimos (para educagao
e saude, respectivamente, de acordo com as Emendas Consti-
tucionais n% 14 e 29), verificar se esses limites estao sendo
respeitados; e

10 - verificar se a despesa nao contraria nenhuma disposigéao
legal, notadamente da Constituicdo Federal, das Constituicoes
Estaduais, das Leis Organicas Municipais, das Leis Complemen-
tares em vigor, em especial, da LRF e das Resolugdes do Senado
Federal. Caso a despesa recaia no Gltimo ano de mandato, obser-
var com especial atencao as regras de final de mandato da LRF e
da Lei Eleitoral (Lei n°® 9.504/97).

A inobservancia das regras orcamentarias, além da desapro-
vacao das contas pelo Tribunal de Contas, pode resultar em cri-
me de responsabilidade, com a consequente perda dos direitos
politicos.

33. Como é composta e qual é o papel da
Comissao Mista de Orcamento?

A Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscali-

. zacdo (CMO), constituida de 40 membros, sendo 30 deputados
e 10 senadores, com igual nimero de suplentes, eleitos para um
ano de mandato sem direito a reconducao, tem como principais
cargos o de presidente e relator, ocupados, alternadamente, por
deputados e senadores. Quando um deputado preside, um se-
nador relata. Quando um senador preside a CMO, um deputado
relata o projeto de LOA.
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A CMO tem por finalidade:

1) examinar e emitir parecer sobre os projetos de lei do pla-
no plurianual, das diretrizes orcamentérias, de lei orcamentaria
anual e seus créditos adicionais e sobre as contas apresentadas
anualmente pelo presidente da Republica;

1I) examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas na-
cionais, regionais e setoriais previstos na Constituicao e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagao orgamentéaria da Uniao.

Cabe ainda a CMO, por forca das disposicoes do art. 2° da
Resolugao n° 1, de 2006 — CN, emitir parecer e deliberar sobre
documentos pertinentes ao acompanhamento e a fiscalizagao da
execugao orgcamentéria e financeira e da gestéo fiscal, especial-
mente sobre:

1) relatérios de gestao fiscal;

I) informacdes encaminhadas pelo Tribunal de Contas da
Unido sobre a fiscalizagao de obras e servigos;

111) relatorios referentes aos atos de limitacdo de empenho e
movimentacao financeira;

1V) informacgodes prestadas pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional; e

V) outras atribui¢des constitucionais e legais.

Trata-se da mais importante instancia de apreciagédo prévia
das matérias orcamentarias submetidas a apreciacao do plenario
do Congresso Nacional, entendendo como tal a reuniao conjunta
dos deputados e senadores.

34. Quais sao as etapas de tramitacao dos d\
projetos orcamentarios no Congresso?

Os Projetos de Lei que tratam de matéria orcamentéria séo
conhecidos pela sigla PLN e sao enviados pelo Poder Executivo
para a Mesa do Congresso Nacional, cujo presidente é também
o presidente do Senado, de onde sao distribuidos a Comissao
Mista de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizagdo (CMO) para
manifestagao antes de sua apreciacdo no plenario da sessao con-
junta (Camara e Senado). Em geral, os PLNs seguem os seguintes
passos:

1) sao enviados a Mesa do Congresso pelo Poder Executivo;
2) sao lidos, numerados e enviados a CMO;
3) na CMO séo distribuidos ao relator — no caso do PPA e da
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LDO, enquanto que no caso do PLOA, além do relator-geral, exis-
tem 16 relatores setoriais?;

4) sao realizadas audiéncias publicas;

5) no caso do parecer preliminar, exigido no caso do PPA, da
LDO e do PLOA, existe a apresentagéo, discussao e votagao;

6) abre-se prazo para apresentacdo de emendas!®para:

Plano Plurianual (PPA) - Individual: até 10 emendas, Banca-
da: até 5 emendas e Comissoes: até 5 emendas;

Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) - Individual: até 5
emendas, Bancada: até 5 emendas e Comissoes: até 5 emendas;

Lei Orcamentaria Anual (LOA) - Individual: até 25 emendas,
Bancada: até 23 emendas e Comissoes: até 8 emendas;

Projetos de Lei de Créditos Adicionais - até 10 emendas; e

Medidas Provisorias de Créditos Extraordinarios - até 10
emendas.

7) recebimento e parecer sobre as emendas;

8) apresentacao e votagdo do relatorio final na CMO (com
aceitacao ou rejeicao das emendas propostas);

9) votacao do relatério-geral no plenario do Congresso; e
10) encaminhamento a sancao.

O processo de elaboracao e aprovagdo do Orcamento pelo
Congresso é o momento decisivo para a materializagao das po-
liticas publicas. Se, durante a sua elaboracéo, demandas da so-
ciedade ou de grupos de interesse nao forem contempladas, ou
forem contempladas de forma insuficiente, é na fase deliberativa
no Congresso que devem ser articulados os esforcos para, me-
diante a apresentacao de emendas, serem feitos os ajustes possi-
veis, embora fortemente dificultados pelas restricdes impostas as
emendas parlamentares.

Segundo o art. 166, § 3° da Constituicdo, as emendas ao
projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifi-
guem somente podem ser aprovadas caso: | - sejam compativeis

9 As areas para quais sdo designados relatores setoriais sdo: Salde; Educacgéo e Cultura;
Integracdo Nacional; Agricultura, Pesca e Desenvolvimento Agrario; Desenvolvimento
Urbano; Turismo; Ciéncia e Tecnologia e Comunicagdes; Minas e Energia; Esporte; Meio
Ambiente; Fazenda e Planejamento; Industrias, Comercio e Micro e Pequeno Empresas;
Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social; Defesa e Justiga; Presidéncia, Poder Legislativo,
Poder Judiciario, MPU, DPU e Relagdes Exteriores.

10 O valor global para emendas individuais por parlamentares ao PLOA, no exercicio de 2016, foi de
RS 15.342,000,00
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com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;
[l - indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas os prove-
nientes de anulacao de despesa, excluidos os que incidam sobre:
a) dotacdes para pessoal e seus encargos; b) servico da divida;
c) transferéncias tributarias constitucionais para estados, muni-
cipios e Distrito Federal; ou Ill - sejam relacionadas: a) com a
correcao de erros ou omissdes; ou b) com os dispositivos do texto
do projeto de lei.

O ciclo das politicas publicas e do orgamento publico, como
se pode depreender da leitura desta cartilha, é complexo, do
ponto de vista operacional. Porém, as decisdes sao politicas e,
para tanto, é fundamental que a sociedade esteja presente em
todas as fases, seja contribuindo com ideias, reivindicacoes e
demandas, seja promovendo a articulacao de interesses por
meio de comunidades de politicas pulblicas, seja pressionando
as autoridades e formuladores de politicas plblicas em favor
de seu interesse.
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O QUE E O DIAP

O DIAP é o Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar, fundado em 19 de dezembro de 1983, para atuar
junto aos Poderes da Republica, em especial no Congresso
Nacional, com vistas a institucionalizagdo e transformagdo em
normas legais das reivindicagdes predominantes, majoritarias e
consensuais do movimento sindical.

O QUE FAZ

® Monitora a tramitacdo legislativa de emendas constitucionais,
projetos de lei, substitutivos, emendas, pareceres, requerimentos
de informacéo e discursos parlamentares de interesse da sociedade
em geral e dos trabalhadores em particular;

® Prestainformacdes sobre o andamento e possiveis desdobramentos
das matérias monitoradas por intermédio de relatérios e demais
veiculos de comunicagao do DIAP, notadamente a Agéncia, o Boletim
e o Jornal;

® Elabora pareceres, projetos, estudos e outros documentos para as
entidades filiadas;

® |dentifica, desde a eleigdo, quem sio os parlamentares eleitos,
de onde vém, quais sao seus redutos eleitorais, quem os financia,
e elabora seu perfil politico;

® Promove pesquisa de opiniao com o objetivo de antecipar o
pensamento do Congresso em relagao as matérias de interesse dos
trabalhadores;

® Organiza base de dados com resultados de votagoes;

® Produz artigos de analise politica, edita estudos técnicos, politicos
e realiza eventos de interesse do movimento social organizado;

® Mapeia os atores-chave do processo decisorio no Congresso
Nacional;

® Fornece os contatos atualizados das autoridades dos Trés
Poderes;
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® Monta estratégias com vistas a aprovacao de matérias
de interesse das entidades sindicais.

COMO E ESTRUTURADO

O comando politico-sindical do DIAP é exercido pelas
entidades filiadas, que constituem a Assembléia Geral, e
se reunem periodicamente na forma estatutaria. A sua
Diretoria, por igual, é constituida por dirigentes sindicais.

Operacionalmente, o DIAP possui em sua estrutura uma
Diretoria Técnica, recrutada em seu quadro funcional, que
atua junto a Diretoria Executiva, cujas fungbdes consistem
em coordenar as reunides de técnicos e consultores, emitir
pareceres, monitorar projetos, atuar junto aos parlamentares
€ assessorar as entidades sindicais.

PRINCiIPIOS FUNDAMENTAIS

Os principios fundamentais em que se baseia o trabalho
do DIAP séo:

® decisdoes democraticas;

® atuacao suprapartidaria;

® conhecimento técnico;

® atuacao como instrumento dos trabalhadores em matérias
consensuais no movimento sindical, que representem o seu
pensamento majoritario.
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Conselho Diretor do DIAP

Presidente:
Celso Napolitano (SINPRO-SP e FEPESP)

Vice-Presidentes:
Carlos Cavalcante Lacerda (CNTM-Forga Sindical) - licenciado
Jacy Afonso (SEEBB-DF)
Jodo Batista da Silveira (SAAE-MQG)
Maria das Gragas Costa (CUT Nacional).
Ricardo Nerbas (CNPL)

Superintendente:
Epaminondas Lino de Jesus (SINDAF-DF)

Suplente: ]
José Renato Inacio de Rosa (FED. NAC. DOS PORTUARIOS)

Secretario:
Wanderlino Teixeira de Carvalho (FNE)

Suplente:
Mario Souto Lacerda (SAEP-DF)

Tesoureiro:
Izac Antonio de Oliveira (FITEE)

Suplente:
Leonardo Bezerra Pereira (SIND. DOS EMPR. COM. HOT. E SIMILARES-DF)

Conselho Fiscal

Efetivos:
Aluizio Firmiano da Silva Junior (SINDICATO NACIONAL DOS MOEDEIROS)
Itamar Revoredo Kunert (CSB)
Pedro Armengol (CONDSEF-CUT)

Suplentes:
Arthur Emilio O. Caetano (STIU-DF-FNU)
Flavio Werneck Meneguelli (FENAPEF)
Landstone Timéteo Filho (FITRATELP)
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