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Apresentacao

O objetivo desta publicacdo ¢ contribuir para capacitar a sociedade
civil a intervir no planejamento e na alocacdo dos recursos para as politi-
cas publicas e acompanhar a execucdo do orcamento. Essa contribuicédo
tem em vista a vasta gama de experiéncias sociais de monitoramento das
verbas publicas e de iniciativas governamentais para dar maior visibilida-
de a administragao.

As contas publicas tém sido objeto de debate em varias formas de or-
ganizagdo popular. Dentre as mais conhecidas experiéncias, estdo o
Orcamento Participativo e os conselhos de gestdo de politicas publicas. O
Orcamento Participativo ¢ o resultado das iniciativas dos governos muni-
cipais de convocar a populacdo para o debate e a aprovacao de suas de-
mandas, uma formula que vem se disseminando no Pais para dar espaco
a participacdo popular na gestdo dos recursos publicos. Os conselhos ges-
tores, por sua vez, sdo 6rgdos colegiados previstos por legislacdo federal
formados por representantes da sociedade civil e do governo, que tém
por objetivo tracar diretrizes para a elaboracéo e aprovacao de planos de
acdo para as politicas sociais nos trés niveis de governo: municipal, esta-
dual e federal. Os conselhos atuam junto ao poder Executivo na formula-
cdo do desenho das politicas nas areas da saude, educacéo, crianca e ado-
lescente, da assisténcia social, entre outras, bem como na alocacéo de
recursos para €ssas areas.

Em algumas localidades onde os governos municipais ndo implanta-
ram o Orcamento Participativo, a sociedade civil tem se organizado em
foruns de acompanhamento do orcamento publico para apresentar suas
reivindicacdes ao governo municipal e monitorar a utilizacdo dos recursos.

Em todas essas experiéncias - bastante dispares entre si - as organi-
zacOes da sociedade local estdo gradualmente se capacitando para suas
intervencoes no controle do orcamento municipal. Essa capacitacdo su-
pde um acumulo de conhecimento dos marcos legais para a elaboracéo e
execucdo do orcamento que vem ocorrendo gracas a atuacdo de organi-
zag6es ndo-governamentais, assessores, 6rgdos de governo, promotores
e procuradores; para citar alguns dos atores sociais que se dispdem a
capacitar cidaddos e grupos organizados para a compreensao das leis or-
camentarias e a atuacdo na defesa dos direitos.

Outro fator importante que configura esse cenario ¢ a mobilizacdo de
uma opinido publica disposta a tratar a corrupcdo como uma questéo
publica efetivamente. A corrupcdo ¢ cada vez mais percebida como um



“mal publico" a ser combatido ou, dito de outro modo, cresce a preocupa-
cdo com o "bem publico” a ser preservado. Os meios de comunicacio tém
tido um papel importante nessa direcdo. Eles sdo impulsionados pelas
denuncias de setores prejudicados com a malversacdo das contas publi-
cas e pela reacdo popular aos grandes escandalos nacionais de corrupcao,
dos quais o impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Mello é o
melhor exemplo.

O papel do Ministério Publico no controle do patrimdnio publico e
social e na defesa dos interesses difusos e coletivos, por sua vez, esta se
tornando cada vez mais conhecido. A crescente onda de denuncias e pro-
cessos contra prefeitos, em grande parte, deve-se a sua atuacdo.

Ao mesmo tempo, da parte do governo federal, nos ultimos anos, ha
uma série de iniciativas administrativas e legislativas que vém exigindo
um planejamento mais sistematico e uma maior transparéncia na elabo-
racdo e destinacdo dos recursos publicos. A Lei de Responsabilidade Fis-
cal, de 2000; a instituicéo ja citada dos conselhos de gestdo de politicas
publicas apos a Constituicdo de 1988; e as iniciativas locais para o aper-
feicoamento dos mecanismos de gestdo administrativa caminham no sen-
tido de tornar mais visiveis a administracdo dos recursos publicos.

Em todos esses processos, a importancia de democratizar o processo
orcamentario tem sido destacada por diversos atores que identificam nas
experiéncias em curso, a possibilidade de ampliacdo da esfera publica e o
controle do poder publico pela sociedade. Além disso, o debate em torno
do orcamento se articula a discussao do planejamento das cidades e a
necessidade de inverter as prioridades em termos dos gastos publicos,
que historicamente tém beneficiado mais aos setores privilegiados, ge-
rando segregacado e desigualdades sociais.

Esta publicacédo pretende trazer uma contribuicdo qualificada para este
debate. Os artigos aqui reunidos séo o resultado das pesquisas realizadas
pelo Instituto Polis que tiveram como objetivos: fazer um levantamento
das leis e normas que prescrevem aos governos o planejamento das acées
€ uma maior transparéncia na administracdo dos orcamentos publicos e
verificar como a sociedade civil vem utilizando esses recursos legais para
exercer o controle sobre o orcamento publico.

O primeiro artigo sobre o controle social do orcamento publico apre-
senta as instituicdes e normas para a elaboracdo orcamentaria e para a
prestacdo de contas dos governantes e dos mecanismos disponiveis para
0 monitoramento desse processo pela sociedade civil. Em sua ultima
parte, apresenta o resultado das pesquisas realizadas nos Tribunais de
Contas e Tribunais de Justica em trés Estados da federacdo: Paraiba, Rio
de Janeiro e Rio Grande do Sul. Com essa amostra pequena das diferen-
cas regionais do Pais, procura-se iniciar um delineamento das questoes
referentes as relacoes da sociedade civil com esses 6rgaos, consideran-



do que, em meio as multiplas experiéncias de controle social do orca-
mento, o debate sobre o Tribunal de Contas e o sistema judicidrio ¢
ainda bastante incipiente.

Seguem-se depois os relatos de trés estudos de caso realizados em
municipios desses mesmos estados, de organizaces da sociedade civil
que, na sua experiéncia de monitoramento do orcamento municipal, uti-
lizam uma ampla gama dos recursos legais disponiveis para isso. Sdo elas
o Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca, na Paraiba; o Forum
Popular de Acompanhamento do Orcamento do Rio de Janeiro do muni-
cipio do Rio de Janeiro e o Conselho Municipal de Saude de Passo Fundo
no Rio Grande do Sul. O ultimo artigo traz um levantamento de questoes
relevantes para o controle social do orcamento publico.

Com esse conjunto de abordagens pretendemos aprofundar o debate
sobre o monitoramento das verbas publicas. Além disso, esse trabalho for-
nece pistas para o amadurecimento das experiéncias em curso e a moti-
vacdo de novas iniciativas para o controle social do orcamento publico.
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O controle social sobre o
orcamento publico

Esse texto foi elaborado originalmente pela Associacdo Direito ao Di-
reito e Paulo Romeiro.

As instituicoes e instrumentos que podem ser usados
para ampliar o controle da sociedade civil sobre a
aplicacdo dos recursos publicos

A participacgdo da sociedade civil no planejamento, gestao e controle
do orcamento publico € um dos elementos centrais para garantir uma
efetiva democratizacdo da sociedade brasileira. Para que isso ocorra, €
importante conhecer como ¢ feito o orcamento nos trés niveis de go-
verno - municipal, estadual e federal -, as determinacdes legais que
devem ser obedecidas para sua realizacdo e, principalmente, os
mecanismos e 0s 0rgdos que permitem a participacdo da sociedade
civil tanto em seu planejamento quanto no efetivo controle de sua
aplicacao.

Muito mais do que uma peca financeira burocratica, o orcamento -
seja do municipio, do Estado ou da Unido - € o resultado de uma articu-
lacdo essencialmente politica. O orcamento da Unido é um instrumento
de planejamento e de intervencdo do Estado no conjunto da economia do
Pais. O mesmo vale para os orcamentos dos Estados e dos municipios
nessas esferas politico-administrativas.

Ao mostrar onde e como o poder publico pretende aplicar o dinheiro
publico, o orcamento espelha suas reais prioridades politicas. Uma anali-
se do projeto orcamentario de qualquer dos niveis de governo indica quais
sdo os projetos e planos de desenvolvimento em andamento e os setores
ou grupos sociais que serdo beneficiados.

Como peca politica que €, a proposta orcamentaria e seu processo de
aprovacdo refletem tanto os compromissos de quem esta no poder quan-
to a relacdo de forcas na sociedade civil, o poder de mobilizacdo de seus
setores organizados e a quem os parlamentares eleitos estao realmente
representando.
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Sempre que o movimento social reivindica verbas para determinada
acao ou exige do Estado investimentos em areas, programas ou equipa-
mentos sociais estd disputando uma parcela dos recursos publicos que
sdo geridos pelo poder publico. O atendimento efetivo a essas reivindica-
coes implica, primeiro, na destinacdo de recursos no orcamento para aten-
dé-las e, depois, na aplicacdo real desses recursos.

Um bom exemplo ¢ o fato de a Constituicdo brasileira, promulgada em
1988, determinar a Unido, aos Estados e aos municipios que destinem um
percentual fixo da receita obtida com a arrecadacdo de impostos para a
educacdo e a saude - uma evidente conquista da sociedade civil organi-
zada. Apesar dessa garantia constitucional para as receitas, a sociedade
civil tem travado inumeros embates tanto para que os orcamentos muni-
cipais, estaduais e federal de fato destinem esses recursos para a educa-
cdo e asaude, quanto para que essas definicoes orcamentarias sejam postas
em pratica sem desvios.



Como ¢ feito o orcamento publico

0 orcamento publico é elaborado pelo poder Executivo e enviado ao
Legislativo para sua aprovacao - isso significa que o orcamento tem a
forma de lei. Os projetos de leis orcamentarias tém uma tramitacdo legis-
lativa especial e sempre sdo de iniciativa do poder Executivo.

No caso do or¢camento da Unido, cada um dos poderes - o Le-
gislativo, o Judiciario e o Executivo, mais o Ministério Publico -
elaboram suas respectivas propostas orcamentarias, que sao siste-
matizadas pelo poder Executivo e enviadas ao Legislativo. A Cons-
tituicdo atribui aos parlamentares a funcdo de controle das despe-
sas publicas.

AlteracOes nas leis orcamentarias e abertura de créditos adicionais e
suplementares ndo podem ser objeto de Medida Provisdria, exceto em
caso de despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comocao interna ou calamidade publica.

As leis orcamentarias

Pela Constituicdo, o or¢camento é estruturado nos trés niveis de go-
verno a partir de trés leis basicas: a que institui o Plano Plurianual; a
Lei de Diretrizes Orcamentdrias e a Lei Orcamentdria Anual. No ano
2000, o Congresso Nacional promulgou a Lei de Responsabilidade Fis-
cal que estabelece mecanismos para o equilibrio orcamentario e que
se impbs como parametro para as trés leis anteriores. Vejamos cada
uma delas:

O Plano Plurianual

0 Plano Plurianual (PPA) estabelece o planejamento global da acéo
governamental. Define objetivos e metas a serem atingidos nacional e
regionalmente, programas de ambito nacional, regional e setorial, bem
como aqueles que abarquem complexos geo-econdmicos e sociais. O
PPA prevé despesas ditas "de capital”, que sdo aquelas relativas a in-
vestimentos, inversoes financeiras e transferéncias de capital, bem como
programas que ndo se esgotam em apenas um ano fiscal. O governan-
te que ndo submeter ao PPA seus investimentos executaveis em mais
de um exercicio financeiro comete crime de responsabilidade e pode
ser punido.

13
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Lei de Diretrizes Orcamentarias

Essa lei é renovada anualmente e compreende as normas que orientam a
elaboracdo da lei orcamentaria propriamente dita. A Lei de Diretrizes Orca-
mentarias (LDO) deve ser coerente com o PPA, expondo as metas e priorida-
des da administracdo publica e, a partir delas, a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. Deve apresentar dispositivos que
garantam o equilibrio geral do orcamento, controle de custos e avaliacdo de
resultados, critérios e formas de limitacdo de empenho - exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal -, bem como eventuais alteracOes na legislacdo tri-
butédria. A LDO inclui um Anexo de Metas Fiscais, com a avalia¢do geral da
situacdo financeira, € um Anexo de Riscos Fiscais, com a avalia¢do dos passi-
vos contingentes e de outros riscos capazes de afetar as contas publicas.

Lei Orcamentaria Anual

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) corresponde a peca orcamentaria pro-
priamente dita. No ambito federal, define o orcamento fiscal referente
aos poderes da Unido - Executivo, Legislativo e Judicidrio -, seus fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive funda-
coes instituidas e mantidas pelo poder publico. Abarca o orcamento das
empresas em que a Unido participa direta ou indiretamente, detendo a
maioria do capital social com direito a voto, bem como o orgamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e ¢rgdos a ela vincula-
dos, da administracao direta ou indireta, além do Ministério Publico.

Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem por objetivo impedir que os gover-
nantes gastem mais do que as suas administracoes tenham condicoes de
pagar, deixando dividas para seus sucessores. Ela exige, por exemplo, que a
LDO apresente os dispositivos que garantam o equilibrio do orcamento e
que a LOA inclua uma demonstracdo de que as despesas previstas sejam
compativeis com os objetivos e metas do Anexo de Metas Fiscais da LDO.

A relacao entre o Executivo e o
Legislativo na elaboracdo do orcamento

0 orcamento elaborado pelo Executivo é negociado com os diferentes
setores sociais representados no Legislativo pelos parlamentares. Estes
expressam os interesses de seus representados, apresentando emendas a
peca or¢amentaria que busquem atender suas demandas. Um dos palcos



privilegiados para essa negociacdo ¢ a Comissdo do Orcamento, presente
nos trés niveis do poder Legislativo. No caso do Executivo Federal, as pro-
postas orcamentarias sao apreciadas pelas duas Casas do Congresso
Nacional - Senado Federal e CAmara dos Deputados.

Primeiramente a peca orcamentaria ¢ submetida a Comissao do
Orcamento, 6rgdo permanente do Congresso Nacional, composto de de-
putados e senadores. A Comisséo tem a tarefa de avaliar a proposta orca-
mentaria enviada pelo Executivo e, principalmente, acolher ou ndo as
emendas apresentadas pelos deputados e senadores. Para serem aceitas,
as emendas devem ser compativeis com o PPA e a LDO e indicarem de
onde devem vir 0s recursos para sua realizacdo - de acordo com a Cons-
tituicdo, ndo sdo admitidas emendas que aumentem a despesa. (Veja Box:
A Constituicdo e o uso dos recursos publicos).

A Constituicdo e o uso dos recursos publicos

Casos em que os recursos publicos ndo podem ser utilizados, sequndo a Constituicdo:

® Inicio de programas ou projetos ndo incluidos na Lei Orcamentéria Anual.

e Realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigagées diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais.

® Realizacdo de operacdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalida-
de precisa, aprovadas pelo poder Legislativo por maioria absoluta.

e \inculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo
do produto da arrecadacédo dos impostos a que se referem os artigos 158 e 159; a desti-
nacdo de recursos para as acoes e servicos publicos de saude e para manutencao e de-
senvolvimento do ensino, e a prestacdo de garantias as operacgdes de crédito por anteci-
pacao de receita.

e Abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagao legislativa e sem
indicacdo dos recursos correspondentes.

e Transposicdo, remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria de progra-
macdo para outra ou de um dérgdo para outro, sem prévia autorizacao legislativa.

e (Concessdo ou utilizacdo de créditos ilimitados.

e Utilizacdo, sem autorizacdo legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e
da sequridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes
e fundos.

® |nstituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacédo legislativa.

e Transferéncia voluntaria de recursos e concessdo de empreéstimos, inclusive por anteci-
pacao de receita, pelos governos Estaduais e Federal e suas instituicdes financeiras, para
pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos municipios.

e Utilizagado dos recursos provenientes das contribuicdes sociais para a realizacdo de des-
pesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social.
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Os parlamentares também podem decidir o destino dos chamados cré-
ditos especiais ou suplementares. Sdo recursos que, em virtude do pro-
cesso de discussao no Legislativo, ficam sem as despesas corresponden-
tes, seja em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei
orcamentdria e que poderdo ser utilizados mediante autorizacédo legisla-
tiva prévia e especifica.

Apos aprovacdo do orcamento e sua publicacdo no Didrio Oficial, o
poder Executivo tem até trinta dias para estabelecer a programacéo fi-
nanceira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso. No ambito
estadual e municipal, os procedimentos sdo semelhantes.



As instituicoes e os
instrumentos de controle do

orcamento publico - como usa-los

Por ser instrumento de planejamento do Estado para o atendimento
das necessidades da sociedade, o orcamento publico ndo cria expectati-
vas de direitos individuais, mas regras gerais de operacionalizagao de re-
ceitas e despesas. Sendo assim, o controle orcamentdrio relaciona-se com
a defesa de interesses de toda a sociedade e ndo com os direitos de um
individuo tomado isoladamente. No entanto, em alguns casos, a agado em
defesa de direitos individuais exercida pelo cidaddo pode assumir o cara-
ter de uma defesa do interesse de todos (é caso da agdo popular), ou seus
resultados beneficiarem toda a coletividade (como em uma representacéo
administrativa ou um mandado de seguranca).

A Constituicdo brasileira estabelece mecanismos para controle interno e
externo das financas e do orcamento publico. (Veja Box: O que é controle
orcamentario). O controle ¢ interno quando exercido por um outro 6rgao
da mesma administracdo ou poder publico, caracterizando-se como uma
autotutela permanente para a garantia da legitimidade das contas. O controle
externo €, por exceléncia, exercido pelo Tribunal de Contas - da Unido, do
Estado e, em alguns casos, do municipio - cuja funcdo ¢ exatamente essa. O
Ministério Publico e o poder Legislativo também tém entre suas atribuicoes
a de controlar a probidade administrativa no manejo do dinheiro publico. O
poder Judicidrio dispde de mecanismos para o controle orcamentario, mas

exerce esse controle apenas quando acionado.

Segundo a Lei 4320/64, o controle da execucdo orcamentaria compreende:

Alegalidade dos atos de que resultem a arrecadacgao da receita ou a realizacdo da despe-
sa, 0 nascimento ou a extingao de direitos e obrigacgdes.

A fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e valores

0 cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetdrios e em termos
de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.

0 que ¢ o controle sobre o orcamento

17
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1 A Associagdo Direito ao
Direito & uma associagdo de
estudos e promogéo de al-
ternativas de acesso a justi-
ca formada por advogados
e estudantes de Direito.

Todos esses 6rgdos ou instituicdes tém canais apropriados para a par-
ticipacdo do cidaddo ou das organizacdes da sociedade civil visando o
controle sobre o orcamento publico. Para que esse controle seja vidvel, a
Constituicdo também determina que os atos administrativos que envolvam
a gestdo do dinheiro publico tenham ampla divulgacdo, assegurando ao
cidadédo o direito a informacéo.

Apesar da existéncia de canais para o controle da acdo das autorida-
des no tocante ao or¢camento publico, a pesquisa realizada pela Associ-
acdo Direito ao Direito' em trés Estados - Paraiba, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul - junto aos Tribunais de Contas, Ministério Publico e
poder Judicidrio mostra que sua procura ainda ¢ relativamente peque-
na, varia de acordo com o grau de mobilizacao e organizacdo dos setores
da sociedade civil e, também, com a organizacgao interna e flexibilidade
desses organismos. (Veja Dados de pesquisa - Atuacio do Tribunal de
Contas, Ministério Publico e poder Judiciario). Além disso, em muitos
casos, esses canais sdo acionados na defesa de direitos individuais e
ndo por organizacoes da sociedade civil na defesa dos interesses coleti-
vos e direitos difusos.

O direito e o acesso a informacao

0 acesso a informacdo ¢ o mecanismo primario basico por meio do
qual o cidadao pode exercer o controle sobre o poder publico. Este tem o
dever, determinado pela Constituicdo, de agir com a maior transparéncia
possivel. Os cidaddos tém o direito de saber o que os administradores da
coisa publica estdo fazendo. (Box Dever e direito & informacéo).

Segundo a Constituigdo Federal: “(...)todos tém direito a receber dos 6rgédos publicos infor-
macdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado.”" Ha limitacdo também no que se refere a inviolabilidade
da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas.

Dever e direito a informacao

Para que haja transparéncia na administracao publica, o poder Execu-
tivo deve dar ampla publicidade para alguns instrumentos basicos de
gestdo orcamentaria. Isso significa publica-los em meios que sejam de
fato acessiveis ao publico. O que deve ser publicado:

e (s planos, os orcamentos e a Lei de Diretrizes Orcamentarias.

e As prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio.



e (O Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria e a sua versao
simplificada.

e (O Relatorio de Gestédo Fiscal e a sua versao simplificada.

® As contas apresentadas pelos chefes dos poderes Executivo, Legis-
lativo e Judiciario e do Ministério Publico.

O Relatorio Resumido da Execugdo Orcamentaria € bimestral e deve ser
divulgado até 30 dias apds o encerramento de cada bimestre. O Relatorio
de Gestdo Fiscal, mais complexo, é quadrimestral e deve ser publicado até
30 dias apos o encerramento do periodo correspondente. As prestacoes de
contas dos chefes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e do
Ministério Publico deverao ser divulgadas juntamente com o parecer prévio
emitido pelo Tribunal de Contas até 60 dias apds o recebimento.

Também devem ser publicados os processos em andamento, os parece-
res dos 6rgaos técnicos e juridicos, os despachos intermediarios e finais, as
atas de julgamento das licitacOes e dos contratos com quaisquer interessa-
dos, os comprovantes de despesas e as prestacoes de contas. Em tese, todo
documento publico pode ser examinado por qualquer pessoa interessada.

Pela Constituicdo, as contas municipais anuais devem ficar disponiveis por
60 dias para que qualquer cidaddo possa examina-las. A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os municipios devem divulgar os montantes de cada um dos
tributos arrecadados até o ultimo dia do més subsequiente ao da arrecadacao,
bem como declarar os recursos recebidos de outras esferas de governo.

Controle administrativo

A Constituicdo determina que o poder publico tenha mecanismos de
controle interno como forma de autotutelar seus atos e agentes. O controle
¢ interno quando exercido por um outro 6rgdo da mesma administracdo.
Cada um dos poderes - Legislativo, Executivo e Judicidrio - deve manter em
sua estrutura organica uma instancia para o controle do exercicio de ativi-
dades de natureza administrativa, o que inclui a execucdo orcamentaria. As
eventuais irreqularidades ou ilegalidades devem ser comunicadas ao Tribu-
nal de Contas, além de serem investigadas internamente. Os responsaveis
pelo controle interno que ndo procederem dessa forma sao considerados,
pela Constituicdo, co-responsaveis pelos desvios cometidos. (Veja Box: O
Controle Interno no Legislativo, Executivo e Judicidrio).

Recursos administrativos
O cidadado ou as organizacdes da sociedade civil podem acionar essas

instancias internas de controle exercendo seu direito de peticdo aos po-
deres publicos. Para isso, podem utilizar-se de alguns recursos adminis-
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Os mecanismos de controle interno nos trés poderes tém por finalidade:

O controle interno no Legislativo, Executivo e Judiciario

Avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a execucdo dos progra-
mas de governo e dos orcamentos da Unido.

Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragao federal,
bem como da aplicagcdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

Exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido.

Apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

trativos - que sdo os meios de questionar a administracdo publica e pedir
o reexame de uma decisdo em funcao de sua legalidade ou de seu mérito.
Os recursos administrativos podem ser usados para controlar atos da ad-
ministracdo que versem sobre aspectos orcamentarios, fundamentalmen-
te os da fase de execucio.

Tipos de recurso

e Qs recursos hierdrquicos - sdo os recursos administrativos propria-
mente ditos, interpostos perante uma instancia superior da propria
Administragao.

e Qs pedidos de reconsideracdo - sdo apresentados a mesma autori-
dade que expediu o ato, para que modifique sua decisao.

e Reclamacédo - sdo apresentados contra atos da Administracdo que
violem os direitos do administrado.

® Representacdo - sdo instrumentos de denuncia de irregularidades
ao poder publico.

Representacdo administrativa

Qualquer cidadéo, o que inclui servidores e autoridades publicas, ou enti-
dade da sociedade civil regularmente constituida pode apresentar em quais-
quer circunstancias uma representacdo administrativa as autoridades, infor-
mando-as de alguma ilegalidade, buscando coibi-la e, a0 mesmo tempo, res-
ponsabilizar o agente publico. A representacdo ou a denuncia deve ser dirigi-
da a autoridade administrativa competente, contendo a qualificacdo do re-
presentante, a exposicao circunstanciada dos fatos e a indicacdo de provas.

A representagdo também pode ser usada como instrumento de denuncia
perante os Tribunais de Contas e, assim, servir como instrumento para fisca-
lizar as questdes financeiras, contabeis e orcamentarias de modo direto.



Participacdo Organica

O controle administrativo também pode ser realizado pela participa-
cao direta do cidaddo na atividade administrativa, integrando-se a es-
trutura organica de alguma instancia ou 6rgédo publico. A participacdo
popular ¢ expressamente prevista em alguns conselhos, como, dentre
outros:

® De administracdo da seguridade social, mediante gestdo quadripartite.

e Do Sistema Unico de Saude.

e De formulacdo das politicas e no controle das acOes da assisténcia

social, mediante organizacdes representativas.

e De gestdo do ensino publico.

Controle pelo poder Legislativo

O controle do poder Legislativo sobre os atos do Executivo é uma atri-
buicdo constitucional em todas as esferas de governo. O Legislativo retune
todas as condigoes para fiscalizar as questoes relativas ao or¢camento pu-
blico, desde seu planejamento e elaboracdo, passando por sua execucao,
até a avaliacdo e aprovacdo da prestacdo de contas do Executivo. O Tribu-
nal de Contas, instituicdo que tem por tarefa avaliar as contas publicas, ¢
um orgdo auxiliar do poder Legislativo.

Atuacao parlamentar

Este controle sera mais efetivo quanto mais proximas forem as rela-
coes do cidaddo com seus representantes. As comissoes de Fiscalizacdo e
Controle, existentes tanto no Senado quanto na Camara de Deputados,
sdo canais que podem ser acionados pelos cidaddos ou por suas organi-
zacoOes para apresentar denuncias sobre o comportamento dos governantes
em relacdo as questdes orcamentarias.

Como ja foi visto anteriormente, o Congresso Nacional mantém uma
comissdo mista permanente para tratar dos assuntos orcamentarios. A
Comissdo do Orcamento é um forum de negociacdo entre o Executivo e o
Legislativo sobre o orcamento da Unido. Na fase de elaboracdo, ela recebe
e emite pareceres sobre o Plano Plurianual (PPA), o projeto de Lei de Dire-
trizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA); acolhendo
as emendas propostas pelos parlamentares. (Veja: A relagdo entre o Exe-
cutivo e o Legislativo na elaboragio do orgamento). Depois de aprovado o
orcamento, cabe a essa comissao acompanhar sua aplicacao, avaliando as
contas apresentadas pelo Presidente da Republica, bem como os projetos
e planos nacionais, regionais e setoriais, exercendo sobre estes acompa-
nhamento e fiscalizacdo orcamentaria.
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0 Senado Federal ou a Camara dos Deputados podem convocar minis-
tros de Estado ou quaisquer titulares de orgédos diretamente subordina-
dos a Presidéncia da Republica para prestarem contas. As comissdes de
Fiscalizacdo e Controle, presentes nas duas Casas, articulam-se com a
Comissao do Orcamento e tém o dever de realizar audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil. Elas também tém competéncia para re-
ceber peticdes, reclamacoes, representacdes ou queixas de qualquer pes-
soa sobre as questoes relativas a legalidade e ao correto uso do dinheiro
publico. Pela Constituicao brasileira, as assembléias legislativas e cAmaras
de vereadores devem manter instancias semelhantes.

Crimes de responsabilidade

Qualquer cidaddo pode recorrer ao poder Legislativo para denunciar
uma autoridade por crimes de responsabilidade. A denuncia deve ser feita
por escrito, assinada pelo denunciante, com firma reconhecida, acompa-
nhada de documentos que comprovem os fatos alegados e pela relacédo
de testemunhas. Na impossibilidade de apresenta-los, o denunciante deve
indicar local ou as condicdes em que possam ser encontrados.

A competéncia para processar e julgar crimes de responsabilidade do
Presidente da Republica € privativa do Senado Federal. Se o denunciado
for governador de Estado, a competéncia € da respectiva Assembléia Le-
gislativa. Admitida a acusacgao e instaurado o processo, os chefes de go-
verno ficam suspensos de suas funcoes até julgamento final ou por um
prazo de até 180 dias.

No caso dos prefeitos municipais, a competéncia para julgamento dos
crimes de responsabilidade ¢ do Tribunal de Justica do respectivo Estado.
Neste caso, a iniciativa deve ser do Ministério Publico. Havendo condena-
cdo, o mandato do prefeito deve ser declarado extinto pelo presidente da
Camara dos Vereadores.

O processo por crime de responsabilidade de prefeitos ndo pode ser con-
fundido com o de cassacdo do mandato, esse sim, da alcada da Camara de
Vereadores. (Veja Box: Crime de responsabilidade e cassacdo de mandato).

O Tribunal de Contas

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos auxiliares do poder Legislativo da
Unido, dos Estados e, em alguns casos, dos municipios. Tém a funcéo de
controlar a execucdo financeiro-orcamentaria junto as trés esferas de po-
der, independentemente de serem demandados ou néo. Exercem o controle
externo dos atos da gestdo contabil, financeira, orcamentdria, operacio-
nal e patrimonial do poder Executivo e das entidades da administracao
indireta, tais como autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista



Crime de responsabilidade e cassacdo de mandato

Apesar de sutis, existem diferencas entre as causas que podem levar a uma condenacao por
crime de responsabilidade e as infracdes politico-administrativas que sdo capazes de sustentar

um processo de cassacdo de mandato. Confira:
Crimes de responsabilidade
® Aapropriacdo ou desvio de bens ou renda publica.
ceiras vigentes.
® A nfo prestacdo de contas.
quando previstos.

Processo de cassa¢do de mandato

mentaria.
e Descumprir o orcamento aprovado para o exercicio financeiro.

sujeitos a administracdo da prefeitura.

administrativa.

e Arealizacio de despesas ndo autorizadas por lei ou em desacordo com as normas finan-

e A concessdo de empréstimos, auxilios ou subvencées sem autorizacdo da Camara.
e A aquisicdo de bens ou a realizacdo de servicos sem concorréncia ou coleta de precos,

e Deixar de apresentar a Camara, no devido tempo, e em forma regular, a proposta orca-

e Omitir-se ou negligenciar a defesa de bens, rendas, direitos ou interesses do municipio

e Utilizar-se do mandato para a pratica de atos de corrupcdo ou de improbidade

e empresas publicas. Fazem isso mediante andlise das prestacdes de con-
tas apresentadas pelo poder Executivo e também por inspecdes e audito-
rias. Fiscalizam a aplicacdo e repasse de recursos publicos, bem como as
prestacdes de contas de quaisquer pessoas fisicas ou juridicas, publicas
ou privadas, que recebam tais recursos.

Os Tribunais de Contas aplicam sancdes como multas; imputacdes de
débitos obrigando a reparacdo do dano; obrigacdo de restituicdo do era-
rio; suspensao ou sustacdo dos atos descabidos, determinando prazos para
que sejam tomadas as providéncias necessarias a legalidade. Podem tam-
bém encaminhar as irreqularidades a apuracdo das autoridades compe-
tentes. No entanto, suas atividades sdo administrativas e nédo jurisdicio-
nais. Suas decisdes e as sancdes que aplicam devem ser cumpridas e exi-
gidas, mas os interessados podem tentar reverté-las no poder Judicidrio,
que € a unica esfera de poder capaz de proferir julgamentos definitivos.

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, o poder Executivo deve
enviar ao Tribunal de Contas o Relatorio Resumido da Execugdo Orcamen-
taria e o Relatorio de Gestdo Fiscal. Estes relatdrios recebem um parecer
técnico-contabil dos auditores do Tribunal de Contas, sequido de um pare-
cer dos Conselheiros do tribunal, que pode ser favoravel ou néo. Este pare-
cer ¢ enviado ao poder Legislativo. Nem sempre o parecer dos conselheiros
segue a orientacdo do parecer técnico-contabil dos auditores.
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Um parecer favoravel do Tribunal de Contas ndo significa necessaria-
mente a completa lisura da gestdo administrativa e financeira. Ha casos em
que as contas sdo aprovadas, com recomendacoes € mesmo aplicacdo de
sancdes como multas e obrigacoes de ressarcimento. Também € comum
que as irregularidades que foram objeto de recomendagées em um ano, se
repitam no seguinte ou mesmo que outras surjam, até mais graves. A tole-
rancia, em certos casos, pode levar a uma certa sensa¢do de impunidade. A
reprovacdo da prestacdo de contas do Executivo costuma ocorrer apenas
quando fica provado o prejuizo ao erdrio e o enriquecimento ilicito da pes-
soa responsavel pelos recursos publicos. (Veja Dados da pesquisa: Atuagio
do Tribunal de Contas, Ministério Publico e poder Judicidrio).

Em tese, o cidaddo e as organizacoes da sociedade civil podem acom-
panhar e controlar o processo de prestacdo de contas, pois todos os do-
cumentos devem ser publicos e acessiveis - na maioria dos casos por meio
eletronico. Quando houver duvida quanto ao parecer enviado pelo Tribu-
nal de Contas ao poder Legislativo, deve ser possivel acessar o parecer
técnico elaborado pelos auditores do Tribunal, que contém uma analise
detalhada das contas. Observando-se alguma irregularidade, pode-se,
entéo, recorrer ao Ministério Publico.

A Constituicdo garante a todos os cidaddos o direito de levar aos Tri-
bunais de Contas denuncias de irregularidades das quais tenham conhe-
cimento. Recebida a denuncia, o Tribunal devera obrigatoriamente reali-
zar todas as diligéncias necessarias para sua apuracao.

A apresentacao de denuncia ndo exige muita formalidade: apresentacao
do titulo de eleitor valido, se for pessoa fisica, ou o registro juridico, no caso
de pessoa juridica; redacdo da denuncia em linguagem clara e objetiva, con-
tendo os dados do denunciante e do denunciado, além das provas ou indicios
que demonstrem a existéncia do fato, se possivel com documentos.

Apesar dessa relativa facilidade, a pesquisa realizada em Tribunais de Contas
de trés Estados - Paraiba, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul mostra que ¢
pequena a procura por esses canais. Em muitos casos, eles sdo acionados na
defesa de direitos individuais e ndo por organizacoes da sociedade civil na
defesa dos interesses coletivos e direitos difusos. (Veja Dados da pesquisa:
Atuacio do Tribunal de Contas, Ministério Publico e poder Judiciario).

Controle pelo Ministério Publico

A Constituicdo atribui ao Ministério Publico (MP) o papel de defensor
da lei e, principalmente, do patriménio publico e social, dos interesses
difusos e coletivos. Essas atribuicoes conferem ao 6rgdo ampla legitimi-
dade para exercer o controle do orcamento. O MP tem autonomia funcio-
nal, administrativa e financeira, atributos que lhe garantem independén-
cia frente aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Qualquer cida-



ddo poderd apresentar representacdo ao MP sobre irregularidades ou ile-
galidades em atos da administracdo publica da qual tenham ciéncia, as
quais o orgao, obrigatoriamente, devera apurar.

O MP trabalha em estreita relacdo com o Tribunal de Contas. Os relato-
rios de Gestdo Fiscal, exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, tém for-
necido subsidios para a acdo dos procuradores de Justica em sua atividade
de controle orcamentdrio e dos limites de gastos de prefeitos e chefes do
poder Legislativo. Mesmo diante de um parecer favoravel do Tribunal de
Contas, o promotor de Justica, percebendo indicios de improbidade admi-
nistrativa, pode instaurar inquérito ou propor alguma medida judicial.

A acado do Ministério Publico pode ser por via judicial, propondo acoes
perante o poder Judiciario, ou extrajudicial. Esta ocorre principalmente
durante ou depois da execucdo orcamentaria, com pouca atuacdo nas
fases de planejamento e elaboracdo do orcamento. Concretiza-se, por
exemplo, na realizacdo de audiéncias publicas; na formulacdo de reco-
mendacdes ao agente publico; em acordos em que o agente publico se
compromete a adequar sua conduta a lei, sob pena de multa, registrados
nos denominados Termos de Ajustamento de Conduta (TAC).

Em muitas promotorias, a atuacdo extrajudicial € mais intensa que a
judicial, a qual € utilizada apenas quando esgotadas todas as possibilida-
des e tentativas de acordo. A maior dificuldade da atuacgdo judicial ¢ a
lentiddo do Judiciario na apreciacdo de acoes coletivas. Embora muitas
sejam propostas, poucas sdo julgadas. Os motivos apontados sao a sobre-
carga de processos sob a responsabilidade de um Unico juiz; a quantidade
de recursos processuais disponiveis, que atrasa demasiadamente o julga-
mento; falta de especializacdo dos 6rgaos julgadores para as causas cole-
tivas e de improbidade administrativa, complexas, volumosas e densas;
menos interesse das escrivaninhas judiciais em atuarem com zelo nos pro-
cessos propostos pelo MP, por serem de natureza gratuita e ndo importa-
rem no pagamento de custas judiciais para os atos do processo.

Apesar disso, o forte do MP ¢ a atuacéo judicial, preparada por meio de
inquéritos civis publicos, integrando-se assim as formas de controle do
orcamento publico por meio do poder Judiciario. (Veja Dados da pesquisa:
Atuacio do Tribunal de Contas, Ministério Publico e poder Judiciario).

O Ministério Publico divide-se em Ministério Publico da Unido, do qual
faz parte o Ministério Publico Federal, cuja estrutura ¢ mantida pelo orcamento
federal, e em Ministério Publico dos Estados, mantidos pelos Estados.

Controle pelo Poder Judiciario

O poder Judicidrio so pode exercer acdo de controle da administracdo
publica quando for solicitado a isso, por meio de acOes judiciais, pelo cida-
ddo, organizacoes da sociedade civil, autoridades publicas ou pelo Ministério
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Publico. O controle judicial implica em exame de legalidade dos atos da
administracdo publica e ndo um exame de seu mérito, oportunidade ou
conveniéncia. Mesmo assim, cabe ao Judicidrio avaliar os motivos que de-
terminaram o ato, bem como a exata qualificacdo dos mesmos.

Instrumentos para o controle do orcamento por meio
dos Tribunais de Justica

Os instrumentos mais apropriados para esse controle sdo acdes popu-
lares, acoes civis publicas e agcdes de responsabilidade por ato de improbi-
dade administrativa. Qutras acdes, como mandado de seguranca, acdo
direta de inconstitucionalidade € mesmo acOes ordindrias podem surtir
efeitos sobre o orcamento, mas nao tém por principal objetivo a fiscali-
zacdo da probidade da administracdo publica.

Acao popular

E uma acdo civil em que o cidaddo participa diretamente da defesa do
interesse da coletividade contra atos lesivos ao patriménio publico e em
prol da probidade administrativa. Sdo considerados atos lesivos os que
sdo praticados por agente que ndo possui atribuicdo legal (competéncia)
para fazé-lo; os que ndo sequem todas as formalidades indispensaveis
para sua realizacdo; aqueles cujo resultado implica violagao de lei; os que
ndo tém motivos justificaveis e os praticados visando fim diverso do pre-
visto na competéncia do agente.

A Constituicdo garante a qualquer cidaddo ingressar com acdo popu-
lar, bastando que esteja no gozo de seus direitos politicos, comprovado
pelo titulo de eleitor valido. A agdo sera gratuita, sem custas judiciais
para o cidaddo, a ndo ser que seja comprovada sua ma-fe.

Apesar de o titular da acdo popular ser sempre o cidaddo, muitas ve-
zes, em razdo do interesse publico envolvido, a atuacdo do Ministério
Publico € importante, seja para garantir sua continuidade, seja auxiliando
na producdo de provas. O sucesso de uma acdo popular depende de o
interesse publico estar bem demonstrado no processo.

Acio de responsabilidade por ato de improbidade
administrativa

Este tipo de acédo procura responsabilizar o administrador publico pelos
seus atos considerados desonestos. Os atos de improbidade administrativa
sdo previstos na Lei n° 8.429/92 e podem ser de trés tipos: enriquecimento
ilicito; lesdo aos cofres publicos e que atentem contra os principios da ad-
ministracdo publica. A ma gestdo e a aplicacdo inadequada dos recursos



também podem ser consideradas improbidades administrativas, assim como
ndo garantir os meios para a sociedade participar do processo de elabora-
cdo do orcamento, quando esta participacdo € garantida por lei.

Esse tipo de acdo tem de ser proposta pelo Ministério Publico ou pela
pessoa juridica interessada. O cidaddo ou entidades da sociedade civil
podem fazer representacdo a autoridade competente, denunciando as ir-
reqgularidades, de modo a provocar uma acdo por improbidade, mas nédo
podem prop0O-la diretamente.

O objetivo desta acdo € a reparacdo direta do dano, com a declaracéo
da existéncia de um ato de improbidade administrativa previsto na lei.
Por isso, € um instrumento mais adequado para exercer a fiscalizacdo dos
agentes publicos e, conseqientemente, o controle orcamentario por par-
te do Ministério Publico e da sociedade. A pena ¢é fixada pelo juiz e deve
levar em conta o tamanho do dano causado ao erario e a vantagem patri-
monial obtida pelo agente. Pode ser de ressarcimento integral do dano,
perda de bens e valores obtidos ilicitamente, além de perda da funcéo
publica, suspensao dos direitos politicos, pagamento de multa, proibicdo
de estabelecer contratos com o poder publico, receber beneficios, incenti-
vos fiscais ou crediticios.

Acédo civil puablica

Este tipo de acdo visa a defesa dos interesses difusos e coletivos. Como
isso inclui o patrim6nio publico e também pode ser usada para exercer
controle do orcamento. Pode ser proposta pelos poderes Executivos mu-
nicipais, estaduais e federal, pelas entidades da administracao indireta e
por associacdes civis legalmente constituidas ha mais de um ano, além do
Ministério Publico. No entanto, a lei que disciplina sua utilizacdo (Lei n°
7.347/85), determina que o dinheiro obtido com condenacgdes por este
tipo de acdo devera ser destinado ao Fundo de Direitos Difusos, ou seja,
tem carater de indenizacdo a coletividade pela lesdo a um interesse difu-
so ou coletivo. Isso impossibilita o uso desse instrumento para recupera-
cdo de danos causados ao patriménio publico, pois ndo ha ressarcimento
a pessoa juridica lesada.

A acdo civil publica prevé a possibilidade de um acordo em que os
agentes publicos e particulares se comprometam, perante o Ministério
Publico, a corrigirem os erros existentes e repararem a situacdo irregular,
firmando um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Estipula-se tam-
bém uma multa em caso de descumprimento do acordo, situacdo em que
o Ministério Publico pode exigir na Justica o cumprimento das obrigacdes
acertadas no TAC. Na acdo de responsabilidade por ato de improbidade
administrativa, ndo existe essa possibilidade, cabendo apenas ao juiz de-
cidir sobre a extingdo e o julgamento do processo.
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Dados da pesquisa: Atuacao do
Tribunal de Contas, Ministério
Publico e poder Judiciario

Os dados a seguir sdo resultados da pesquisa realizada pela Associa-
cdo Direito ao Direito sobre instrumentos juridicos de controle de
orcamento publico e a atuacdo do Tribunal de Contas, Ministério Publi-
co e poder Judicidrio em trés Estados - Paraiba, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul.

Agradecemos aos procuradores que responderam ao questionario en-
viado, aos presidentes e funcionarios dos Tribunais de Contas dos Estados
da Paraiba, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul pelo atendimento dado
aos pesquisadores e aos promotores desses mesmos Estados pelas entre-
vistas concedidas para essa pesquisa.

Atuacao do Tribunal de Contas

As informacoes aqui apresentadas sdo relativas aos pareceres prévios
contrarios a aprovacao de contas municipais anuais referentes a presta-
coes de contas dos exercicios financeiros de 1998 a 2001, apreciados pe-
los Tribunais entre 1999 e 2002 (més de agosto).

Paraiba

Foram analisados 600 pareceres sobre prestacoes de contas de Execu-
tivos municipais e cerca de 25% recomendavam a ndo aprovacao das con-
tas pelas respectivas camaras municipais - nUmero expressivo, ja que a
Paraiba tem 223 municipios (Censo Demografico, 2000). Esse levanta-
mento s6 foi possivel porque os pareceres do TCE da Paraiba sdo razoa-
velmente detalhados, tratam as questdes de maneira minuciosa, identifi-
cando os desvios de verbas publicas, a ma gestdo administrativa e finan-
ceira ou mesmo certas irregularidades que ndo causam prejuizo ao erario.

Em sua maioria, os pareceres desfavoraveis apontavam para irrequla-
ridades na destinagdo dos recursos (296 casos). Foram identificados, tam-
bém, falta de controle do orcamento publico € o ndo cumprimento de
procedimentos legais para a realizacdo do gasto publico (228 casos).



Rio de Janeiro

Dos 157 pareceres sobre contas municipais identificados, 23 versavam so-
bre contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas - o Estado tem 91 municipios.

A anélise dos pareceres desfavoraveis mostra que, em muitos casos, o
municipio havia incorrido a mesma irregularidade em anos consecutivos,
ja apontadas pelo Tribunal de Contas, e que persistiam apesar das reco-
mendacoes do orgao.

Rio Grande do Sul

Neste Estado, foi constatado que o Tribunal de Contas demora a emitir os
pareceres sobre a prestacdo de contas dos Executivos municipais € 0 acesso
da sociedade civil a integra do conteudo dos seus pareceres € muito dificil.

Os atrasos ocorrem porque o regimento interno do Tribunal de Contas
do Estado determina que o parecer prévio sobre as contas municipais deve
ser emitido até 180 dias apds os ultimos relatdrios de inspecdo serem ane-
xados. Porém, os procedimentos de inspecdo demoram a ser realizados, re-
tardando todo o processo e reduzindo a eficacia dos mecanismos de controle
das contas publicas. Como as Camaras Municipais s6 podem julgar a pres-
tacdo de contas dos Executivos apds a analise prévia do Tribunal de Contas
e essa demora impede a acdo preventiva de controle e prejudica a aplicacdo
de sancdes aos maus administradores como obrigacOes de reparacdo, sus-
pensao do exercicio do cargo e mesmo sua inelegibilidade.

Entre setembro de 1999 e 2002, o TCE gaucho emitiu 1034 pareceres;
desses, apenas 40 eram sobre os exercicios de 1998 e 1999, nenhum era
sobre os exercicios de 2000 e 2001. A maioria, 994, era relativa a periodos
anteriores a 1998. Entre esses 40 pareceres do periodo 1998-1999, apenas
cinco recomendavam a ndo aprovacdo das contas por parte das camaras
municipais, mas ndo relatava os motivos.

A participacdo da sociedade civil junto
ao Tribunal de Contas

A pesquisa foi realizada entre primeiro de janeiro de 1998 e 26 de
agosto de 2002, nos trés Estados.

Paraiba
Pelas regras desse Tribunal de Contas, as denuncias podem ter quatro

tipos distintos de encaminhamentos quando julgadas: improcedéncia,
quando nao confirmado pelo Tribunal o seu teor; procedéncia, quando
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confirmada a irreqgularidade; arquivamento nos casos de ndo prossegui-
mento do processo; remessa ao 6rgdo competente para o julgamento
quando nado cabe o Tribunal de Contas analisar determinada denuncia.

Das 31 denuncias realizadas por cidaddos individuais ou organiza-
coes da sociedade civil julgadas do periodo, 16 foram consideradas
improcedentes, sete foram arquivadas, seis foram consideradas proce-
dentes e duas foram remetidas aos 6rgdos competentes para julga-
mento posterior.

A maioria, 27 denuncias, tinha por objetivo a defesa dos interesses
individuais e ndo os interesses difusos e coletivos: 11 eram relativas a
irreqularidades em concursos publicos ou contratacdo de pessoal sem
concurso; sete eram sobre irreqularidade de pagamentos e contratacoes
de servidores; duas eram relativas a demissées e uma a progresséo funci-
onal na carreira; cinco questionavam licitacbes municipais. Apenas qua-
tro relacionavam-se diretamente a irreqularidades no emprego do dinheiro
publico - compra de objetos, superfaturamento de obras e acusacdes de
nepotismo.

Rio de Janeiro

Neste Tribunal de Contas, as denuncias podem ter cinco encaminha-
mentos: procedentes; improcedentes; verificacdo posterior, quando ane-
xadas a prestacdo de contas do municipio; verificacdo em procedimento
de inspecdo, quando sdo determinadas diligéncias para apuragdo da de-
nuncia; e arquivadas.

Das 69 denuncias analisadas, oito foram julgadas procedentes, 16
improcedentes, oito foram objeto de verificacdo posterior no processo de
prestacao de contas, 31 foram verificadas em procedimento de inspecéo e
apenas quatro foram arquivadas. Uma das denuncias foi encaminhada ao
orgdao competente para julgamento e a outra foi notificada ao prefeito
para que prestasse esclarecimentos.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro encaminha as de-
nuncias de modo que possam ser analisadas em conjunto com o processo
de prestacdo de contas do municipio ou com as inspecdes ordinarias. A
denuncia também pode ser julgada apos a coleta de provas em inspecgdes
especiais ou extraordindrias. Com isso, as prestacdes de contas que en-
volvem denuncias sdo analisadas com maiores cuidados.

Entre as denuncias analisadas 12 eram sobre irregularidades na desti-
nacdo ou repasse de verbas; dez indicavam irregularidades relacionadas com
a gestdo administrativa e financeira do bem publico e oito eram sobre irre-
gularidades relativas ao pagamento de funciondrios publicos. Foram en-
contrados seis casos sobre irregularidades em licitacOes e outros seis em
contratacdes. Embora a defesa de interesses privados estivesse presente,



boa parte das denuncias teve por objeto a defesa do interesse publico, bus-
cando assegurar a destinacdo legalmente prevista para os recursos ou de-
nunciando o favorecimento privado em detrimento do interesse publico.

Rio Grande do Sul

Apesar de solicitacdo formal mediante oficio ao Presidente do Tribu-
nal de Contas do Estado de acesso as denuncias ja julgadas, o pedido foi
negado, em violacdo ao principio da publicidade da administracdo publica.
De acordo com os relatorios de atividades desse Tribunal, apenas uma
denuncia foi a julgamento em 2001 e trés no ano 2000. Nao ha registros
relativos a 1999 e 1998.

Atuacao do Ministério Publico
Ministério Publico Federal

Para conhecer a atuagdo do Ministério Publico Federal (MPF) no
controle do orcamento publico, bem como sua relacdo com a sociedade
civil foi realizada pesquisa por meio de um questionario, o qual foi res-
pondido por 14 de seus membros.

O MPF tem procurado formar grupos especializados para as diferentes
areas de atuacdo. Os de controle do orcamento j& existem em sete divi-
sdes regionais. Onde esse grupo ainda nao foi criado, essa tarefa é reali-
zada pelo grupo especializado na defesa dos interesses difusos e coleti-
vos, presente em todas as divisées do MPF.

Um dos instrumentos judiciais mais utilizados pelos procuradores do
Ministério Publico € a acdo de responsabilidade por ato de improbidade
administrativa, considerada de maior eficdcia no controle do orcamento,
principalmente quando se trata de restituicdo ao patrimoénio publico. A
acdo civil publica é outro instrumento judicial utilizado freqlientemente.
(Veja: Controle pelo poder Judiciario).

Ministério Publico nos Estados

A estrutura do Ministério Publico (MPE) nos trés Estados pesquisados é
muito semelhante. Os MPE contam com Centros de Apoio Operacional (CAO),
organizados divididos por temas, como meio ambiente, infancia e juventu-
de, cidadania, patrimdnio publico etc., que geralmente se situam na capital
do Estado, atuando de modo centralizado em apoio aos promotores de Jus-
tica das Comarcas. Ha também promotorias especializadas nessas areas, com
atuacdo regionalizada e que normalmente tém uma estrutura aquém do
necessario, frente ao grande volume de trabalho existente.
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Em matéria de improbidade administrativa, os casos apontados como
mais comuns nos trés Estados foram de ma aplicacdo dos recursos publicos,
desvios de verbas, licitacoes (auséncia, fraude ou superfaturamento), con-
cursos publicos, contrataces temporarias, diarias e remuneracoes despro-
positadas; publicidade pessoal; repasse as cdmaras municipais; aplicacdo
das percentagens minimas em ensino; limites de gastos das verbas do
FUNDEF; ndo respeito as leis financeiras na execucdo orcamentdria. Foram
apontados como muito comuns casos de fracionamento de licitacdo, que
sdo muito dificeis de detectar e provar o desvio de bens (e mensurar a van-
tagem obtida), ainda que, de qualquer forma, o ato seja ilegal.

Como as informacdes chegam ao Ministério Publico

Cerca de 20% das agdes do Ministério Publico (MP) tém como ponto de
partida denuncias apresentadas por cidaddos ou organizacdes da sociedade
civil sobre irregularidades cometidas contra o patrimonio publico em seu sen-
tido amplo - patrimonio econdmico-financeiro, ambiental, historico, artisti-
co, estético, turistico e cultural. As demais ac6es sdo motivadas, em igual
proporcao, por noticias veiculadas nos meios de comunicacéo; por represen-
tacdo encaminhada por 6rgdo da propria administracdo publica; e pelos rela-
torios dos Tribunais de Contas - o MP tem acesso a todos os seus julgados.

Atuacdo do Tribunal de Justica

A pesquisa realizada nos Tribunais de Justica dos Estados da Paraiba,
Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul procurou averiguar como o poder Judi-
ciario vem sendo utilizado pela sociedade como instrumento de controle
do orcamento. Os Tribunais de Justica sdo 6rgdos maximos do poder Judi-
ciario nos Estados, responsaveis por julgar processos em fase de recursos e
por receber denuncias de crimes praticados por prefeitos municipais e de-
mais autoridades publicas. (Veja Box: Sobrecarga no Ministério Publico).
Foram analisadas as decisdes dos Tribunais, identificando-se os instrumen-
tos juridicos utilizados e os interesses que se buscava tutelar, quem eram os
demandantes e os demandados bem como os resultados obtidos.

Paraiba

Realizada por meio do site do Tribunal de Justica da Paraiba, a pesqui-
sa procurou acoes transitadas em julgado, ou seja, ja decididas e ndo mais
passiveis de recurso. Foram encontradas 45 acOes referentes a questoes
de or¢camento publico, todas propostas a partir de 1998. Desse total, 14
eram acdes civis publicas, dez eram a¢oes de responsabilidade por ato de
improbidade administrativa e trés eram a¢des populares.



Sobrecarga do Ministério Publico

Até o final de 2002, apenas os prefeitos eram processados diretamente perante os Tribunais
de Justica, e ndo nos juizos singulares de primeira instancia, das Comarcas. Com a Lei n° 10.628,
de 24 de dezembro de 2002, esse "beneficio”, que estabelece a competéncia por prerrogativa de
funcao, foi estendido a ex-prefeitos, funciondarios e autoridades publicas, bem como ex-funcio-
narios e ex-autoridades.

Com essa lei, todos os processos sobre improbidade administrativa em curso e 0s que ve-
nham a ser instaurados sobre servidores publicos municipais, serdo julgados pelos Tribunais.
Serdo tarefas dos procuradores de Justica que atuam nos Tribunais e ndo mais dos promotores
de primeira instancia, sobrecarregando o Ministério Publico a ponto de dificultar sua atuacéo
contra a corrupgdo e improbidade administrativa. A Lei n° 10.628/02, atualmente, ¢ objeto de
duas Acées Diretas de Inconstitucionalidade que aguardam julgamento no Supremo Tribunal
Federal. Uma delas foi proposta pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico -
CONAMP. A outra, associada a primeira para serem julgadas em conjunto, foi proposta pela
Associacdo dos Magistrados Brasileiros. Seu relator é o ministro Sepulveda Pertence.

Treze das 14 acdes civis publicas haviam sido propostas pelo Ministério
Publico e uma por municipio, na tentativa de ressarcimento do patrimonio
publico. Dez delas foram utilizadas para a execucao de decisao do Tribunal
de Contas e apenas trés obtiveram sucesso - as demais foram consideradas
um meio inadequado para ressarcimento do erdrio, embora tal interpreta-
cdo ndo tenha sido unanime. Das quatro acdes civis publicas restantes, duas
foram julgadas procedentes, ou seja, o pedido do Ministério Publico, autor
da acdo, foi acolhido. Em suma, pedia-se que fosse respeitado o investi-
mento minimo em Educacao exigido pela Constituicdo; na outra, pedia-se
a condenacdo de agente publico por ter desviado recursos publicos.

Ndo foi encontrada no Tribunal de Justica da Paraiba qualquer acao
civil publica proposta por associacdes civis na defesa de interesses difu-
sos € coletivos relacionados ao orcamento publico - um indicativo do
distanciamento do Judiciario em relacdo a sociedade. Acdes populares
com esse objetivo também eram raras - apenas trés foram encontradas.
Uma delas, julgada procedente, representa um exemplo bem-sucedido da
atuacdo de um cidaddo no controle do orcamento publico, obtendo uma
decisdo que anulava o ato, considerado ilegal, praticado pelo agente pu-
blico, impedindo assim lesdo ao patrimonio publico.

As acoes de responsabilidade por ato de improbidade administrativa,
por meio das quais se busca proteger o erario de danos provocado por
agentes publicos, em sua maioria foram propostas por municipios contra
ex-prefeitos - em geral, o prefeito eleito buscando a condenacgao do an-
tecessor por falhas em sua gestdo. Seis em dez acdes obtiveram os resul-
tados esperados.
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Rio de Janeiro

Neste Tribunal de Justica, a sociedade civil tem sido mais presente. Das
51 a¢oes encontradas, 26 sao acoes populares, oito sdo acdes civis publi-
cas € duas sdo mandados de seguranca.

Entre os motivos das acdes populares destacam-se as licitacoes, tér-
mino de obras, cassacdo de alvard, irregularidades na publicidade, na com-
pra de materiais € na remuneracdo de pessoal. No entanto, das 26 acoes
populares, apenas sete foram julgadas procedentes. A maior parte foi re-
jeitada por defenderem interesses particulares, e ndo o patrimonio pu-
blico ou a moralidade administrativa, que deve ser o objetivo de uma acdo
popular. Outras tiveram insucesso por pretender obrigar o administrador
a fazer algo, como terminar uma obra iniciada, quando seu objetivo deve-
ria ser o de anular ato lesivo ao patrim6nio publico em sentido amplo.
Das que tiveram sucesso, uma obteve a anulagao de licitacdo para a com-
pra de produto de uma empresa que ndo existia legalmente e pertencia a
um vereador; outra foi contra o uso da maquina e do patrimonio publico
para promocdo pessoal.

As quatro acdes civis publicas encontradas foram postuladas pelo
Ministério Publico e apenas uma foi julgada improcedente. As proceden-
tes versavam sobre uso irregular de material publico destinado a educa-
cao; licitacdo feita de modo irregular; concessdo de pensao vitalicia a
vitva do ex-prefeito e ilegalidade de lei municipal. Apenas o caso de in-
vestimento aquém do minimo constitucional em educacao foi considera-
do improcedente, porque houve compensacdo relativa ao quadriénio an-
terior em exercicio sequinte, quando o Municipio atingiu e ultrapassou o
limite constitucional, conforme informacdo do Tribunal de Contas

Rio Grande do Sul

A pesquisa realizada no Tribunal de Justica deste Estado apontou em 31
acoes de responsabilidade por ato de improbidade administrativa, nove acoes
populares, oito acdes civis publicas e gautro mandados de seguranca.

Das acoes de responsabilidade por ato de improbidade administrativa
julgadas procedentes contra prefeitos municipais, destacam-se casos como:
promocado pessoal; desvio ou emprego irreqular de recursos; irreqularida-
des em licitacdo; doacdo irregular de bens publicos; concessédo ilegal de
beneficio fiscal; ndo prestacdo de contas; irreqularidades nos pagamento
de servidores.

As ac¢oes de responsabilidade propostas pelo Ministério Publico con-
tra prefeitos acusados de usar recursos publicos para contratar advoga-
dos para sua defesa em processos de improbidade administrativa foram
julgadas improcedentes, com o argumento de que ndo haveria enrique-



cimento ilicito, vantagem patrimonial do prefeito, nem lesdo ao erario,
mas sim a preservacdo do mandato publico, o que seria de interesse do
municipio.

Neste Tribunal de Justica, as acdes populares tém sido usadas pela
sociedade para exercer o controle do orcamento publico, até mesmo em
sua fase de elaboracdo. Entre as questoes tratadas estdo irregularidade
em pagamentos e autoridades publicas e em contratacoes de servidores;
irreqularidades em licitacOes; e atos lesivos ao patriménio publico. llus-
trando a tentativa de se controlar o orcamento desde sua elaboracdo, foi
encontrada acdo popular que procurava implantar em nivel estadual o
Orcamento Participativo, que embora nédo trate de questdo municipal é
interessante ser citada pelo seu objeto.

As acdes civis publicas também vém sendo utilizadas para o controle
do orcamento publico no Estado. Das oito encontradas, sete foram julga-
das procedentes quanto aos seguintes objetos: uso de dinheiro publico
para fins particulares; controle da aplicacdo de recursos; licitacdo; remu-
neracdo de servidores.

Entre os mandados de seguranca, ha um caso bem-sucedido de cara-
ter coletivo, impetrado por uma associacdo de funciondrios municipais
em defesa do direito de seus membros (pagamento de vencimentos no
prazo da Lei Orgénica) contra a omissdo da autoridade municipal.
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Trés experiéncias de
controle social do
orcamento publico






Introducao

Agradecemos a colaboracdo das organizacdes do Forum Nacional
de Participacdo Popular que muito contribuiu para a escolha dessas
experiéncias.

O orcamento publico é a concretizagdo dos programas politicos de um
governo e dos direitos dos cidaddos. Quando se fala do controle social do
orcamento publico, trata-se de ampliar a esfera dos que tém poder para de-
cidir, tornando publica a arena do debate sobre as prioridades, para que nela,
as multiplas reivindicacGes sociais possam se expressar. E por meio deste de-
bate que tais setores podem conquistar o reconhecimento publico de que
suas reivindicacoes sao justas e inseri-las entre as prioridades do governo.

S&o vdrios os espacos que vém sendo construidos nas ultimas décadas
para o controle social do orcamento, entre eles, os conselhos de gestédo de
politicas publicas e os foruns populares de acompanhamento do orca-
mento. Os conselhos de politicas publicas sdo responsaveis legalmente
pelo monitoramento dos recursos publicos e os foruns sdo organizacoes
espontdneas da sociedade civil para a defesa de suas propostas para o
orcamento e 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria.

Diferenciados entre si quanto a sua organizacédo e as normas legais para o
seu funcionamento, sdo espacos de participacdo popular no planejamento,
na alocagdo dos recursos e no monitoramento da execucao orcamentaria.

Os trés estudos de caso apresentados a sequir representam parte da
diversidade das formas de organizacdo popular: o Conselho Municipal de
Saude em Passo Fundo, o Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca e
o Forum Popular de Acompanhamento do Orcamento Municipal do Rio
de Janeiro. Foram escolhidos pela sua competéncia na utilizacdo dos ins-
trumentos legais para o controle social do orcamento publico municipal e
por se situarem em Estados do pais bastante dispares entre si.

Lagoa Seca, na regido Nordeste do Pais, € um pequeno municipio
rural, com cerca de 24 mil habitantes, pobres, em sua maioria, pois a
renda € insuficiente em cerca de 83% dos domicilios'. A previsdo do
orcamento municipal para o ano de 2002 era de R$ 7,0 milhoes, ou seja,
cerca de R$ 290,00 por habitante, por ano.

11BGE, Censo 2000. indices
de Condicoes de Vida.
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2 ldem.

3 ldem.

Passo Fundo € um municipio da regido Sul, de porte médio, predomi-
nantemente urbano, com 168.458 habitantes. Dentre os domicilios, cerca
de 38% tém renda insuficiente?, bem aquém do indice de Lagoa Seca e,
mais proximo do indice do Rio de Janeiro. O orcamento municipal previs-
to para 2002 era aproximadamente de R$ 84 milhdes, quase R$ 500,00
por habitante, por ano.

O Rio de Janeiro, na regido Sudeste, ¢ a seqgunda maior cidade do
Pais, com 5.857.904 habitantes e um orcamento estimado proximo de
R$ 6,5 bilhoes para 2002, o que equivale a quase R$ 1.110,00 por habi-
tante, por ano, portanto, uma capacidade de investimento da adminis-
tracdo municipal bastante superior aos dos outros dois municipios. Por
outro lado, o indice de domicilios com renda insuficiente nesse munici-
pio é de 31,29%° O Rio ¢ a cidade mais desenvolvida do ponto de vista
econdmico entre as trés, o que ndo isenta a sua populacao de viver gra-
ves problemas sociais.

Em municipios tao dispares entre si do ponto de vista do tamanho da
populacdo e do desenvolvimento econdmico local e regional, as experi-
éncias também sdo diferenciadas entre si, apesar de se utilizarem dos mes-
mos mecanismos legais para o controle social do orcamento publico.

Os estudos revelam uma multiplicidade de métodos construidos para
0 acompanhamento do or¢camento publico. Revelam também como ainda
sdo muitas as dificuldades para a fiscalizacdo da alocagdo dos recursos e
para que as demandas populares sejam incorporadas ao or¢camento pu-
blico, em qualquer um dos casos. Sdo experiéncias, porém, que apontam
para a potencialidade do controle social do orcamento publico como for-
ma de tornar publica a arena de debate sobre as prioridades sociais.

Os artigos estdo organizados nos sequintes itens: (I) Cendrio social e
politico da cidade com uma breve descricdo dos problemas mais relevan-
tes da cidade; (Il) A histdria e a organizacdo do ator social estudado tra-
cando a trajetoria que o levou a decidir exercer o controle social do
orcamento publico; (1) o processo de monitoramento do orcamento, des-
tacando a relacdo desse ator social com a Prefeitura, a Camara de Verea-
dores e o Ministério Publico; e (IV) um balanco da experiéncia com suas
conquistas e dificuldades.

Somados, eles apontam as muitas possibilidades de fazer do debate
publico sobre o orcamento um caminho para a efetivacao dos direitos.



Forum Popular de Orcamento
do Rio de Janeiro

Esse texto foi elaborado por Junia da Cunha Lyrio a partir das pesqui-
sas realizadas por Marjorie de Almeida Botelho, Renato Elman e Vera Ma-
ria Galvdo do Rio Apa. Agradecemos as entrevistas concedidas pelos co-
ordenadores do Férum Popular do Orcamento do Rio de Janeiro, por par-
ticipantes da Companhia do Teatro do Oprimido, da Associacdo de Mora-
dores do Leme, do Grupo pela Vida e pelos vereadores. Agradecemos tam-
bém os membros do Férum Popular de Orcamento do Rio de Janeiro que
foram entrevistados e que possibilitaram a realizacdo deste trabalho, bem
como as contribuicdes de Orlando Alves dos Santos Junior, na leitura cri-
tica e sugestdes ao texto.

Resumo

Retrata-se a experiéncia do Forum Popular de Orcamento do Rio de Janeiro,
buscando identificar seus avancos no que concerne a maior transparéncia na
utilizacdo dos recursos publicos, a ampliacdo da participagdo popular e a
inversdo de prioridades na definicdo dos investimentos sociais. A partir da
trajetdria do Forum, busca-se discutir os avancos e desafios para a amplia¢do
da participacao social na elaboracdo e na execucdo do orcamento do munici-
pio do Rio de Janeiro. Constata-se que a organizacdo e a dindmica imple-
mentada pelo Forum possibilitaram a constituicdo de um embrido de esfera
publica, ampliando o espaco de controle social sobre o orcamento publico. O
Forum € um novo ator social, que possibilita alterar a agenda de prioridades
em disputa na cena politica do Rio de Janeiro, na perspectiva do enfrenta-
mento das desigualdades sociais € do fortalecimento da dinamica democratica.

Introducao

Neste artigo busca-se identificar, no processo de monitoramento das
financas publicas, os instrumentos juridicos utilizados, os atores envolvi-
dos, os objetivos do controle exercido, os resultados obtidos e as dificul-
dades encontradas no processo.
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Neste trabalho, apresentamos o estudo de caso do Forum Popular de
Orcamento do Rio de Janeiro. O Forum é organizado como uma rede, cons-
tituido por organizacdes sociais com diferentes perfis em termos de objeti-
vos e da participacdo de segmentos sociais organizados. O estudo realizado
foi resultado de uma analise documental e entrevistas com integrantes do
Forum, com vereadores e membros do poder Executivo municipal.

Cenario social e politico da cidade do
Rio de Janeiro

Segundo o Censo do IBGE, no ano de 2000 o municipio do Rio de
Janeiro possuia 5.857.904 habitantes, sendo a 2.2 maior cidade brasileira
e a 3.2 maior da América do Sul (apos Sdo Paulo e Buenos Aires). Em
termos gerais, a cidade do Rio de Janeiro ostenta elevados indices sociais,
principalmente comparando-se com os indicadores brasileiros, do qual a
educacdo ¢ um bom exemplo. Cerca de 95,8% da sua populacdo ¢ alfabe-
tizada e existe uma boa rede escolar na cidade, com cerca de 1.696 esta-
belecimentos de ensino pré-escolar, 2.204 do ensino fundamental e 598
do ensino médio. A cidade € conhecida como capital do turismo no Brasil,
posicdo que vem progressivamente perdendo, sobretudo em razdo do agra-
vamento da violéncia urbana e da deterioracdo do seu meio ambiente.
Neste ponto, é impossivel ndo lembrar que a cidade possui alguns dos
cartdes postais mais conhecidos do Pais: o Pdo de Acucar, o Corcovado e
0 Maracané, além da festa mais popular do mundo, o Carnaval. O munici-
pio do Rio de Janeiro possui, ainda, um dos portos mais movimentados da
América Latina e o sequndo maior movimento de aeronaves em seus dois
aeroportos (Santos Dumont e Galedo - Antonio Carlos Jobim).

Olhando a Cidade Maravilhosa com mais profundidade, € possivel con-
cluir que nado é tdo maravilhosa assim, pelo menos para todos que nela vivem.
A imagem de uma cidade desigual talvez seja a imagem que melhor sintetize
sua dinamica social, politica e econdmica. Assim, embora o Rio de Janeiro
possa ser considerado uma das cidades brasileiras com melhor qualidade de
vida, o fato € que essa qualidade de vida € desigual nas suas diferentes areas,
revelando um alto grau de heterogeneidade no seu interior. A prépria prefei-
tura da cidade, no relatorio sobre Desenvolvimento humano e condicdes de
vida na cidade do Rio de Janeiro e seus bairros, afirma que ha fortes indicios
para crer que “em algumas areas, as condi¢des de vida sejam similares as das
grandes cidades brasileiras com piores condicdes de vida como Belém, Recife
e Salvador" (prefeitura do Rio de Janeiro, marco de 2001:14).

Ndo obstante a desigualdade entre as areas, encontramos também uma
grande heterogeneidade e fortes desigualdades no interior de cada area.
Essa heterogeneidade interna revela a existéncia de bairros com acesso



precario a saude, educacdo, saneamento, equipamentos de cultura, lazer
e comunicacgao. Sao bairros com ruas sem pavimentacio, esburacadas e
sem iluminacao, que nada lembram a Cidade Maravilhosa. O Rio de Janeiro
aparece com a imagem de uma cidade fragmentada, desigual, com fortes
clivagens sociais.

A outra face das desigualdades no interior da cidade ¢, sem duvida
alguma, a favela carioca. Ainda segundo o Censo de 2000, 18,7% da po-
pulacéo carioca reside em favelas', o que corresponde a 1.092.783 pesso-
as. Diversos estudos sobre o padrdo de segregacdo na cidade tém mostra-
do que a favela permite aos seus moradores “acessibilidade aos recursos
urbanos concentrados nas areas superiores da cidade” ao mesmo tempo
que, "essa proximidade fisica facilita o acesso a fontes de emprego e ren-
da, o que também representa uma outra frente de sociabilidade entre o
‘morro’ e o 'asfalto™ (Prefeitura do Rio de Janeiro, maio de 2001).

Muito associado a problematica das favelas se encontra a questéo da
violéncia. Mesmo nédo sendo um fendmeno restrito a cidade do Rio de
Janeiro, mas ligado a todas as grandes metrdpoles, tem se constituido em
uma das questdes sociais de maior relevancia desde o fim da década de
80, quando assistimos a associacdo do trafico de drogas com o trafico de
armas, transformando as favelas em cenario de grande conflito armado,
violéncia e assassinatos. A gravidade desses conflitos tem levado muitos
analistas, e sobretudo os meios de comunicacao, ao extremo de comparar
a cena cotidiana da cidade a uma situacdo de guerra civil e as faccoes
criminosas a um verdadeiro poder paralelo.

A incidéncia dos diversos crimes sofre variacdo sequndo os bairros e
as regides do municipio. Dividido em grandes areas, pode-se observar que
"o Rio de Janeiro, em matéria de taxas de homicidio, € comparavel a cida-
de de Miami num extremo e, no outro, a Africa do Sul. O indice verificado
na area mais rica (Zona Sul/Barra da Tijuca) ndo chega a ser propriamente
baixo (16,4 vitimas por 100 mil habitantes), mas é muito inferior ao regis-
trado na Zona QOeste e nas regides denominadas 'Suburbios I' e ‘Suburbios
[I" (Musumeci, 2001:10). Ndo restam duvidas, a violéncia aumenta a dis-
tancia entre classes, fragmentando e dividindo a cidade nos espacos dos
ricos e dos pobres, cada vez mais encarados como classes perigosas.

Como alguns estudos tém mostrado, os niveis de rendimento e edu-
cacao tém uma forte relacdo com o padrdo de estruturacdo socioespacial
da metropole fluminense. Santos Junior (2001), analisando o diagrama
da participacdo em organizactes associativas na cidade, constata "que
esse quadro se reproduz na constituicdo de um padrao espacial do asso-
ciativismo, onde as areas habitadas por segmentos de mais alta renda e
nivel educacional tenderiam também a ser as areas com maior grau de
associativismo, principalmente de tipo sindical, esportivo e cultural” (ibid.
p.159). De forma inversa, as areas habitadas pelos segmentos de mais

1 Para o IBGE, aglomera-
dos subnormais sdo grupos
de mais de 50 unidades
habitacionais dispostas de
modo desordenado e den-
S0, sobre terreno urbano
que pertence a terceiros, e
carente de servicos publi-
cos essenciais. Os aglome-
rados subnormais, que no
Rio de Janeiro séo identi-
ficados as favelas, se
opdem aos setores especi-
ais que constituiriam a ci-
dade formal.
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2 Cesar Maia foi prefeito,
pela primeira vez, na
gestao 1993-1996 pelo
PFL. Na gestdo 1997-2000,
foi sucedido por Luis Paulo
Conde, na ¢época também
do PFL e aliado de Cesar
Maia, que, desde 2001,
exerce seu segundo man-
dato. Atualmente, ambos
sdo adversarios politicos e
Conde ¢ o vice-governa-
dor, agora filiado ao PSB.

baixos niveis de renda e educacdo, tenderiam a ter menor grau de associ-
ativismo e nestes, tenderia a predominar o tipo religioso.

N&o obstante essas diferencas, constata-se um rico e diversificado teci-
do associativo no Rio de Janeiro, composto por sindicatos, associacoes pro-
fissionais, associacdes de moradores, associacées religiosas, associacdes
culturais e esportivas, organizacoes ndo-governamentais e instituicoes fi-
lantropicas (Ribeiro e Santos Junior, 1996). Essas organizagdes sociais sdo
responsaveis pela publicizacdo de demandas e reivindicagcoes. Podemos ci-
tar os processos de articulagao, envolvendo esse multiplo tecido social, que
tornaram os temas da Aids, da epidemia da dengue e da despoluicdo da
Baia de Guanabara, preocupacoes comuns de uma diversidade de organi-
zacOes da sociedade civil, questdes da agenda do poder publico.

Apesar do reconhecido perfil oposicionista, a cidade do Rio de Janeiro
vem sendo governada pelo Partido da Frente Liberal (PFL), ha trés gestdes
consecutivas, tendo a frente o prefeito Cesar Maia® As ultimas adminis-
tracoes tém se caracterizado por um perfil politico conservador, com bai-
xa participagdo politica, apesar da implementacdo de diversos projetos
urbanisticos de revitalizacdo da cidade, dentre os quais destaca-se o Rio
Cidade. Deve-se ressaltar, todavia, que essas administraces vém desen-
volvendo um importante projeto social, o Favela Bairro, que tem sido ob-
jeto de grande reconhecimento social no Pais e fora dele. O perfil politico
do poder Legislativo reflete o do Executivo, composto majoritariamente
por partidos de centro-direita, apesar da expressiva bancada de oposicao,
sobretudo do Partido dos Trabalhadores (PT).

A cultura politica do Rio de Janeiro € resultado da sua historia, marca-
da de um lado pela auséncia de participacdo politica e, de outro, por uma
intensa participacdo comunitaria em outras esferas da vida social, sobre-
tudo ligadas as dindmicas das manifestacdes culturais populares. Para
José Murilo de Carvalho (1987:163), "foi o futebol, o samba e o carnaval
que deram ao Rio de Janeiro uma comunidade de sentimentos, por cima e
além das grandes diferencas sociais que sobreviveram e ainda sobrevi-
vem". A conclusdo do autor € que, na esteira desta historia, forja-se uma
cultura que se expressa na dificuldade da cidade em "transformar sua
participacdo comunitaria em capacidade de participagio civica" (ibid. p.
164), onde a dissociacdo entre "a cidade, a Republica e a cidadania” se
expressam em sentimento de rejeicdo a politica oficial e em entraves a
sua dindmica democratica.

E neste contexto que podemos ver na questio orcamentéaria um forte
potencial de expressdo dos grandes contrastes e conflitos distributivos
que marcam a cidade do Rio de Janeiro.

A organizacdo do Forum Popular de Orcamento do Rio de Janeiro repre-
senta exatamente a possibilidade de dar mais transparéncia e politizar os
conflitos distributivos nesta cidade. Ela que possui um dos maiores orca-



mentos do Pais com uma receita prevista para 2002 de R$ 6.216.685.559,00
e investimentos de quase R$ 1 bilhdo. A importancia do Forum pode ser
ainda compreendida se levarmos em consideracdo a cultura politica brasi-
leira, na qual a relagcdo entre Estado e mercado sempre foi marcada pela
corrupcdo e pelas chamadas "praticas clientelistas". Como afirma Francisco
de Oliveira, "ndo ha remédios 'econdmicos’ contra a corrupcdo. Entéo, a
publicizacdo da corrupcéo, dos corrompidos e corruptores ¢ o primeiro re-
curso, que deve ser usado amplificadamente para construir uma esfera
publica.." (Oliveira, 2002:104). Ao nosso ver, a constituicdo de um embrido
de esfera publica em torno da questdo orcamentaria ¢ um dos aspectos
mais importantes da historia do Forum.

O Férum Popular de Orcamento: sua
histdria e seus objetivos

Em 6 de dezembro de 1995, o semindrio intitulado "Or¢camento do Rio
em debate" dava origem a uma articulacdo de entidades e cidadaos, de-
nominada "Forum Popular de Orcamento do Rio de Janeiro". A iniciativa
do lbase, tendo a frente a figura proeminente do sociologo Betinho, apon-
tava para a necessidade de que fossem trazidos para o ambito local e
municipal, os trabalhos de acompanhamento do orcamento que o lbase
ja vinha desenvolvendo desde 1991 no ambito federal.

A'idéia inicial era reunir as entidades do Rio de Janeiro em torno de uma
proposta orcamentaria para o ano de 1996 a ser apresentada ao entio pre-
feito César Maia. Tendo como interesse comum uma ampla participacao
social no processo orcamentario que criasse condicdes para intervir nas
definicoes de prioridades do governo, "o Forum foi criado pelo sentimento
das entidades de que deveriam fazer um controle mais efetivo sobre o
orcamento municipal(...).Eram entre 18 a 24 entidades em seu inicio, hoje ja
somam mais de 40", como relata um dos coordenadores do Férum.

Na busca constante pela democratizag¢do do orcamento, e sendo instru-
mento legitimo de acesso as informacdes governamentais, o Forum preten-
de reunir pessoas e entidades cariocas, através da mobilizacéo, disponibili-
zacdo de informacoes e capacitacdo, com o objetivo de promover a partici-
pacdo, a transparéncia e a inversdo nas prioridades sociais do orcamento.

De uma forma geral, pode-se dizer que a articulacdo do Forum tem como
perspectiva a luta pelo orcamento participativo, acreditando-se que este ¢
mais democratico, transparente e capaz de incorporar as demandas e rei-
vindicacdes populares e, portanto, combater as desigualdades sociais.

Participacao, transparéncia e inversdo de prioridades sociais sdo trés
objetivos/valores que fundam o Forum. Se por um lado, cada um deles
encerra em si um desafio e uma possibilidade, somados e integrados cons-
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3 Pacs. Projeto de Pesqui-
sa: Estudo e Acompanha-
mento do Orcamento Pu-
blico. Rio do Janeiro: Sem
data, (mimeo).

4 Dentre as organizagoes
que fundaram o Férum
Popular de Orcamento do
Rio de Janeiro destacamos:
Ibase (Instituto Brasileiro
de Analises Sociais e Eco-
noémicas), Pacs (Politicas
Alternativas para o Cone
Sul), Corecon (Conselho
Regional de Economia do
Rio de Janeiro), Amaleme
(Associacdo de Moradores
do Leme), CTO (Centro de
Teatro do Oprimido).

5 Este ¢ o caso de diversas
instituicoes que hoje com-
péem o Férum entre as
quais destacamos o Grupo
Pela Vida (GPV) e o Insti-
tuto de Desenvolvimento
de Estudos Politicos e So-
ciais (Ideps).

tituem a democratizacdo na questdo do orcamento propriamente dita.
Conforme expresso em documento de uma das organizagdes da sua coor-
denacéo, Pacs (Politicas Alternativas para o Cone Sul), esta claro para o
Forum "a interdependéncia entre esses trés objetivos: quanto maior for a
transparéncia, maior a possibilidade de participacdo e, por conseguinte,
de identificacdo e promocédo de prioridades sociais". Sequndo uma lide-
ranca do Férum ligada a essa mesma organizacdo, a preocupacao "é per-
mitir o entendimento do orcamento, impedir seu uso eleitoreiro, desmis-
tifica-lo e democratiza-lo, tanto a partir da busca do que a maioria da
populagado realmente quer e deseja, principalmente aquela maioria que ja
¢ desprovida ha muito tempo, quanto fazendo com que 0s recursos sejam
direcionados para estes que realmente precisam”.

A decisao de participacdo das diferentes organizacdes envolve proces-
sos diferenciados. Ha situacoes em que esta se liga a propria historia do
Forum, uma vez que foi a partir da articulacdo dessas varias entidades
que emergiu a questao do orcamento como problematica comum.* Em
outras, esta decisdo foi resultado de um processo de envolvimento da
instituicdo com seus temas de interesse especifico e a questdo orcamen-
taria.® Desde o inicio, porém, a participacdo de muitas das organizacdes ¢é
irregular, variando em funcdo das suas demandas concretas.

N&o existe restricao a participacdo e ela é aberta a pessoas e institui-
codes. Como afirma uma das liderancas do Férum, ligado ao Ibase, "qual-
quer pessoa, qualquer entidade, sem restricdo alguma, esta livre para par-
ticipar”. A participacdo nao precisa ser formalizada por um documento,
mas €, quase sempre, a expressdo do vinculo institucional de cada partici-
pante. De qualquer forma, tudo indica que a decisdo de participar esta
fortemente relacionada a discussao dos temas de interesse de cada insti-
tuicdo, seja educacao, saude, moradia, saneamento e outros. A dinamica
do Férum parece possibilitar a ampliacdo do envolvimento dos partici-
pantes nas discussdes mais gerais do orcamento publico. Nessa direcéo, é
emblematica a opinido de uma integrante do Forum, para quem este tem
por caracteristica exatamente fazer a ligacdo, para os participantes, das
relacdes entre orcamento, politica publica e sua implementacéo.

Quando foi formado, o Forum funcionava sob a direcdo de um coordena-
dor indicado pelos demais integrantes. Essa estrutura mudou e, a partir de
2002, o Forum passou a ter uma coordenacdo composta por quatro institui-
coes: Ibase, Corecon, Pacs e Ideps. A freqliéncia das reunides também sofreu
grandes variacoes desde sua criacdo. No inicio elas eram mensais, depois pas-
saram para semanais e, desde o sequndo semestre de 2002, o Forum combina
reunioes da coordenacdo com plendrias. As reunides da coordenacdo séo
mensais, e as plendrias sdo convocadas por essa instancia, sempre que avaliar
necessario. Além disso, o Forum criou o "Plantdo do Orcamento” para respon-
der as duvidas sobre questées em torno do orcamento publico. O plantdo



funciona todas as quintas-feiras na sede do Forum, em uma sala cedida pelo
Conselho Regional de Economistas (Corecon).

Dentre as atividades desenvolvidas pelo Forum, a que demanda mais
tempo é relacionada ao acompanhamento da Lei Orcamentaria Anual (LOA),
0 que significa monitorar o andamento das receitas e das despesas bem
como os remanejamentos efetuados. Este € um dos procedimentos mais
trabalhosos, tendo em vista os percentuais de alteracdo do orcamento,
autorizados pela Camara de Vereadores na Lei Orcamentaria Anual.

Ha no Rio de Janeiro um sistema municipal de dados sobre o orcamento,
denominado Fincon, que disponibiliza on line o0 acesso a execugao orgcamen-
taria. Criado em 1995, foi uma iniciativa da Controladoria Geral do Municipio
que visava dar ao setor publico um instrumento moderno de gestdo orca-
mentaria e financeira que permitisse aos gestores ter seguranca na prestacdo
de contas. O acesso do Férum Popular de Orcamento ao sistema Fincon foi
fundamental para suas atividades de monitoramento. Antes de ter acesso ao
sistema, o Forum tinha de acompanhar o orcamento por meio de terminais
instalados na Camara Municipal. Depois de negociagcdes com os diversos go-
vernos (nas ultimas trés gestdes), o Forum conquistou o acesso ao sistema,
com a instalacdo de um terminal na sua sede, possibilitando a sua equipe a
coleta de informacdes e producédo sistematica de analises sobre a execucado
orcamentaria. Certamente, o acesso do Férum ao sistema Fincon pode ser
considerado um reconhecimento politico muito importante.

Para se ter uma idéia das possibilidades de andlise e monitoramento, o
acesso ao sistema permite que sejam coletados diversos tipos de dados e
informagdes sobre a execugdo orcamentaria em tempo real, tais como 0s
valores liquidados pagos, empenhados, contigenciados e remanejados por
programa de trabalho, secretarias, natureza de despesa e fonte de despe-
sa. O principal acompanhamento realizado pelo Forum ¢ sobre a execu-
cdo orcamentdria dos Programas de Trabalho, das secretarias e das autar-
quias. Para este trabalho, o Forum conta com dois estagiarios que fazem
0 acompanhamento sistematico dos dados e os repassam nas reunides e
para a midia, que, como € habitual, s6 torna o fato noticia quando este
pode gerar repercussao.

A analise da execucao orcamentaria € o principal instrumento utiliza-
do pelo Forum para o monitoramento e a avaliacdo do governo munici-
pal. Isso permite que se identifiquem quais foram os projetos realizados,
quanto foi previsto e quanto foi efetivamente gasto. Nessa tarefa, sdo
sempre utilizados dados oficiais fornecidos pelo proprio poder publico,
por meio do sistema Fincon.

Além dos dados acessados sistematicamente no sistema, o Férum utiliza
como fonte de andlise a Prestacdo de Contas Anual do Municipio, impresso
como documento pela Prefeitura, onde as atividades executadas aparecem
com maior detalhamento, inclusive na forma de quadros exigidos pela Lei
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6 Segundo o Fincon, o Pro-
jeto de Erradicacdo do Ae-
des Aegypti, sob a respon-
sabilidade da Companhia
Municipal de Limpeza Ur-
bana (Comlurb), tinha
como dotacéo inicial R$
7.896.000,00, mas liquidou
apenas R$ 5.957.264,36,
representando 75,4%.

de Responsabilidade Fiscal. Neste ponto, cabe destacar que a Prefeitura do
Rio de Janeiro faz uma prestacdo de contas bastante completa, permitindo
uma diversidade de analises com as informacées disponibilizadas. Para se
ter uma idéia, a versdo da Prestacdo de Contas de 2001, publicada no Didrio
Oficial da Camara de Vereadores, continha 275 paginas.

Um bom e recente exemplo do trabalho do Forum no controle orca-
mentario diz respeito ao periodo da epidemia de dengue no Brasil no
verdo de 2001 que atingiu, em especial, o Rio de Janeiro. Pesquisando a
execucdo dos programas de combate a doenca, o Férum identificou a exis-
téncia de um, denominado Programa de Erradicacdo do Aedes Aegypti.
Nele, constavam valores liquidados e pagos inferiores ao esperado, levan-
do a terminar o ano com a utilizacdo de apenas 75% da sua dotacdo®. O
que impressiona € que o municipio tinha disponibilidade de caixa, expli-
citando uma politica de contencdo de recursos por parte do prefeito. O
caso foi levado a publico através dos meios de comunicacdo, obtendo
grande repercussdo e causando um escandalo na cidade. Comportamen-
tos similares de contencao de recursos ja tinham sido identificados ante-
riormente pelo Forum em outras situagoes.

Mas o trabalho do Forum Popular de Orcamento envolve, além do mo-
nitoramento da execucdo orcamentaria, atividades de sensibilizacdo, ca-
pacitacdo, mobilizacdo de atores e apresentacao de demandas e propos-
tas no plano orcamentario para a Prefeitura Municipal. De forma a ilus-
trar esse conjunto diversificado de atividades, € interessante o registro de
alguns depoimentos de integrantes do Forum, sistematizadas segundo a
natureza das atividades:

a) Socializagdo de informacgdes. Os integrantes do Forum destacam o
papel do Forum tanto na socializacdo de informacdes, como na tra-
ducdo da linguagem orcamentaria em linguagem acessivel as insti-
tuicoes e aos cidadaos. Neste ponto, vale destacar o depoimento da
integrante do Pacs: "Todos os dados coletados e as analises feitas
estdo disponiveis para qualquer pessoa ou entidade. Durante o ano,
ocorrem varias solicitacdes de dados que o Forum procura atender
dentro de suas possibilidades. Esses dados e todas as outras analises
sdo divulgadas através da mala-direta do Férum onde constam os
correios eletronicos das entidades componentes, do prefeito, dos
vereadores, e de outros cidadédos interessados e que solicitaram o
cadastramento. Além de divulgar suas analises através da mala-dire-
ta, o Forum redige uma coluna mensal que ¢ publicada no Jornal dos
Economistas-RJ, com ampla abordagem sobre o orcamento munici-
pal. Essa coluna também é um excelente meio de divulgacédo do Fo-
rum e de suas analises. Atualmente, o Forum possui uma pagina na
internet (www.corecon-rj.org.br), onde estdo disponiveis diversos tex-



b)

c)

tos sobre o orcamento municipal, cartilhas educativas sobre orca-
mento publico e outras informacdes sobre o Forum®.

A opinido da integrante do Grupo Pela Vida (GPV) reforca a im-
portancia que as instituicoes conferem a esse papel cumprido pelo
Forum: "Acompanhar a execucdo orcamentaria pra gente que esta
de fora, que ndo compreende esta linguagem ainda, € muito dificil.
Primeiro, porque vocé ndo sabe quais sdo os canais, vocé nao tem
acesso a esta informacéo e o Forum te possibilita isso. A equipe do
Forum tem muito este papel de traduzir esta informacéo, do eco-
nomeés, do or¢camenteés, para uma linguagem da gente, e isto tam-
bém instrumentaliza as instituicdes nas suas a¢des”. E a mesma
integrante complementa: "Os meninos ja sdo 'superescolados' na-
quela montoeira de numeros de or¢camento, de saber o que signifi-
ca, de localizar os programas para saber o quanto de verba era
previsto, o quanto de fato tem, o que esta sendo gasto, o que nédo
esta sendo (...)".

Sensibilizagdo e capacitacdo. Desde sua origem, o Férum tem pro-
movido diversas atividades de sensibilizacdo e capacitacéo, sobretu-
do voltadas para as organizacoes sociais. Como destaca o represen-
tante da Associacao de Moradores do Leme, "quando o Forum decide
dar aulas de cidadania, sobre como o cidadao pode participar nas
decisdes sobre o orcamento municipal, ai sim, vocé entra em contato
com organizacdes para recrutar pessoas que estdo nestes cursos. Foi
uma das coisas que eu fiz (...) dar um curso de como chegar a parti-
cipar nas decisées do orcamento municipal do Rio de Janeiro. E isto
funciona muito bem. Eu acho, que na parte de educacgado politica,
funciona bem!". Sem duvida alguma, uma das atividades mais inte-
ressantes do Forum esta ligada ao trabalho de sensibilizacdo da opi-
nido publica, por meio do Teatro do Oprimido. Como registra a inte-
grante do Centro do Teatro do Oprimido: "A gente tem o teatro de
rua (...) ou entdo a gente faz alguma esquete na rua e fala: oh , olha
l4 os vereadores votando o seu dinheiro, vamos 13, entra ai (...)".

Espaco de discussdo e formulacdo de demandas para o poder pu-
blico. O Férum se constitui em espaco de encontro das instituicoes,
de processamento de suas demandas e formulacdo de propostas
para o poder publico. Como destaca a integrante do GPV, "o Férum
serve como espaco de discussdo, espaco de fomento, de maturacio
dos dados, das informacgdes que alimentam a acao de cada institui-
cdo (..)". E o representante do Ibase afirma ainda que o Forum se
constitui em “um canal para que as entidades elaborem emendas”
a serem apresentadas ao poder publico. E é nesse processo que o
Forum se constitui em ator politico, ja que as intervencdes das di-
versas instituicoes se tornam propostas coletivas: "Ao invés de ha-
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ver varias entidades, cada uma com sua articulacgao, elas estio reu-
nidas no Forum", acrescenta a integrante.

d) 0 Férum como ator na esfera publica. Por fim, é importante destacar
as atividades de representacdo politica que o Forum exerce junto ao
poder Executivo e ao poder Legislativo, que, ao nosso ver, tém resul-
tado na constituicdo de um embrido de esfera publica em torno da
questdo orcamentdria. Neste ponto, ¢ bastante significativo o depo-
imento de uma das liderancas do Forum ligada ao Corecon: "0 Fo-
rum participa das audiéncias publicas sobre orcamento, realiza reu-
nides com os vereadores, elabora questionarios para levantamento
de prioridades para a cidade e faz até mesmo manifestacdes publicas
(..)". Ele destaca que "o principal caminho utilizado pelo Forum ¢ o
de apresentar propostas a todos os vereadores e negociar com al-
guns, sempre com o cuidado de trabalhar com um amplo leque par-
tiddrio, para que adotem as emendas para tramitacdo na Casa".

No que concerne a dinamica de funcionamento do Férum, é possivel infe-
rir duas questdes. A primeira, relativa a participacdo das instituicées no Fo-
rum: A pesquisa revela que essa participacdo tem como referéncia o interesse
especifico de cada instituicdo, que obtém informacoes orcamentarias dispo-
nibilizadas pelo Forum e podem apresentar suas demandas nos plantées e
nas reunides que sao promovidos. Aqui, o papel exercido pelo Forum tem
duas dimensdes, o de traduzir a informacéo, "do economeés, orcamentés”, para
uma linguagem simples, instrumentalizando “as instituicées nas suas acoes”,
e o de processar as demandas especificas de cada organizacdo na forma de
uma demanda coletiva. Entre as demandas trazidas ao Forum, podemos des-
tacar algumas que surgiram na pesquisa: no caso do Grupo Pela Vida, ques-
toes relacionadas diretamente a saude, sobretudo ligadas a distribuicdo de
medicamentos de prevencdo a Aids; no Projeto Legal, educacao, moradia e
seguranca. Além disso, apareceu a necessidade de esclarecimentos sobre o
que ¢ da esfera do Estado e o que ¢ atribuicdo do municipio.

A seqgunda questao diz respeito a natureza da representacdo dos par-
ticipantes no Férum. Neste ponto, a pesquisa mostra processos diferenci-
ados de maior ou menor envolvimento institucional, o que tem implica-
coes na freqUéncia e reqularidade da participacdo. As instituices que
compdem a coordenacao tém mostrado grande comprometimento ao lon-
go da historia do Férum, legitimando o papel de lideranca que seus inte-
grantes tém exercido. Mas, além disso, € importante destacar dindmicas
desenvolvidas por outras organizacdes. Nas discussdes semanais do GPV,
o Férum ¢ freqlientemente tema de debates; com o Centro de Teatro do
Oprimido sdo realizadas reuniées, em uma dinamica reconhecida como
de reciprocidade, que permite a construcdo de seus textos e a montagem
das pecas com os temas de discussao sobre o or¢camento.



Propostas para o Controle Social do
Orcamento

O Férum Popular do Orcamento tem discutido muito acerca do forma-
to do orcamento publico e elaborado algumas propostas de fiscalizagao e
controle social.

Uma primeira questao, objeto de debate, se relaciona a natureza e ao
carater do orcamento. De fato, o orcamento € uma estimativa de receita e
uma previsdo de despesas. Além disso, na legislacdo brasileira, 0 orcamento
€ uma lei elaborada pelo poder Executivo e aprovada pelo Legislativo, que
so pode alterd-la por meio de emendas, sem que haja aumento de despe-
sas. No entanto, a aprovacdo do orcamento €, de fato, autorizativa, pois
ndo gera direitos nem obriga o poder Executivo a realizar os planos e
programas de trabalho com os recursos que foram planejados. Desta for-
ma, a execucdo do plano expresso no orcamento depende sempre do com-
promisso e da vontade politica do governo municipal.

Na opinido dos integrantes do Forum, essas caracteristicas do orcamento
geram alguns problemas. E muito comum, por parte das organizacdes soci-
ais e dos cidaddos em geral, a idéia de que o orgcamento representa recursos
garantidos para as obras e programas descritos na Lei Orcamentaria Anual,
sem contar que ele também contém valores apenas estimados. Afinal, ¢
necessario que a receita prevista seja realizada para a efetivacdo daquilo
que esta planejado. Além disso, o Forum considera uma falha o fato de a lei
orcamentaria ser apenas autorizativa. Para seus integrantes, ela corre o ris-
co de se tornar uma peca de ficcdo ou mesmo um instrumento para fins
obscuros. Por exemplo, observa-se uma pratica muito comum dos gover-
nantes de economizar recursos no inicio da gestio, tradicionalmente co-
nhecida como fazer caixa, para gastar no periodo eleitoral em obras, de
forma a ganhar mais visibilidade e popularidade. Assim, os integrantes do
Forum argumentam que a lei deveria, pelo menos parcialmente, obrigar o
poder Executivo a cumprir os planos e projetos previstos.

Uma segunda questdo abordada pelos coordenadores do Forum refere-
se ao dispositivo aprovado na Lei Orcamentaria Anual que autoriza previa-
mente o poder Executivo a remanejar as dotacdes orcamentarias dentro de
um certo percentual do valor total do orcamento. Ao longo dos ultimos
anos, esse percentual, tem ficado em torno de 20%. Levando-se em conta
que a maior parte dos recursos da Prefeitura Municipal estd comprometida
com gastos em pessoal, custeio (despesas com a manutencdo e funciona-
mento dos servicos municipais) e em pagamento de dividas, esse percentu-
al permite que o poder Executivo remaneje valores superiores aqueles des-
tinados aos investimentos para a realizacdo de obras e aquisicdo de equi-
pamentos. Com o remanejamento em torno de 20%, ndo ¢ necessario con-

51



52

7 Excluindo desse percen-
tual alguns tipos de rema-
nejamentos, chamados de
extralimite, que também
foram aprovados.

sultar o poder Legislativo, o que pode resultar em uma total desconfigura-
cdo do orcamento aprovado. E como se o poder Legislativo abrisse mao de
seu poder no processo orcamentario, ja que normalmente os remaneja-
mentos orcamentarios poderiam ser realizados sempre que fossem neces-
sarios, desde que autorizados pela Camara de Vereadores.

0 que a equipe do Férum argumenta é que o processo de remaneja-
mento pode desconfigurar o orcamento, alterando o perfil das priorida-
des anteriormente aprovadas. Assim, por exemplo, se a LOA aprovada e
sancionada destina prioritariamente recursos para as areas sociais, du-
rante a execucdo do or¢camento, o poder Executivo pode terminar priori-
zando grandes obras viarias, utilizando-se do remanejamento de parte
dos recursos anteriormente previstos para as areas de educacdo e saude,
o0 que resultaria, ao fim do ano, em outras prioridades ndo previstas.

Vejamos um caso concreto. Em 2002, as despesas com pessoal, custeio
e pagamento da divida chegavam a quase 90% do total do orcamento do
municipio do Rio de Janeiro. No projeto de Lei Orcamentéria Anual, o
poder Executivo solicitava a autorizacdo para remanejar até 30% do total
do orcamento, o que significava remanejar mais do que o total dos recursos
previstos para investimentos. A Lei Orcamentaria Anual acabou sendo apro-
vada pelo poder Legislativo com esse percentual reduzido para 20%’, o
que ainda é bastante elevado e suficiente para desconfigurar o orcamento.

Os remanejamentos e 0s seus impactos sobre as prioridades definidas
na Lei Orgamentaria Anual sdo desnudados no trabalho de acompanha-
mento executado pelo Forum. No monitoramento da execugdo orcamen-
taria, o Forum freqiientemente constata na LOA a existéncia de progra-
mas de trabalho de pouca transparéncia e interesses duvidosos, com do-
tacdes orcamentarias insignificantes face aos seus objetivos. De fato, es-
ses programas tém pequena destinacdo de recursos para ndo chamar a
atencdo quanto aos seus fins e serem aprovados sem maiores polémicas.
A pratica de remanejamento pode, no entanto, ao sabor da vontade do
prefeito, valer-se dos recursos arrecadados ao longo do ano para incre-
mentar os recursos disponiveis para tais programas de trabalho.

Esses programas com pequenas dotacdes sdo chamados de janelas or-
camentarias e representam os maiores riscos de tornar pouco transparente
0 orcamento, ja que este deixa de ter correspondéncia com o planejamento
aprovado e com as reais intencoes de investimento do governo municipal.

Em geral, as possibilidades de remanejamento residem em trés proces-
sos: a) 0 excesso de arrecadacao, que torna o volume de receita superior
ao que foi efetivamente planejado; b) superdvits orcamentarios do ano
anterior, ndo previstos na lei orcamentaria e, portanto, ndo planejados; c)
alteracdes das dotacoes orcamentarias dos programas de trabalho descri-
tos na LOA. Se um remanejamento ocorrer dentro de um mesmo progra-
ma de trabalho, essa alteracdo deriva de despesa, por exemplo, quando se



transfere gasto com material de consumo para pagamento de terceiros.
No entanto, essas transferéncias sdo consideradas extralimites na Lei
Orcamentaria Anual do Rio de Janeiro, pois ndo estdo dentro do limite de
remanejamento autorizado pela Camara de Vereadores.

Frente a esses problemas, o Forum tem afirmado como propostas: o forta-
lecimento da participacdo popular na elaboracdo do orcamento; o fortaleci-
mento do papel do poder Legislativo; a reducéo do limite de remanejamento
pelo poder Executivo; o maior controle social na execucdo do orcamento.

Para avancar nesses objetivos, o Forum tem combinado agoes politi-
co-institucionais com a mobilizacdo da opinido publica. Nesta perspecti-
va, um dos principais resultados da acdo do Férum tem sido o de instru-
mentalizar as organizacées que o compdem, nas suas demandas e reivin-
dicacdes junto ao poder publico. Um dos casos mais ilustrativos se refere
ao GPV e suas demandas na area da saude.

O Grupo foi protagonista de uma iniciativa interessante de discussao,
sobre a questdo dos medicamentos para a Aids envolvendo o Ministério
Publico. A fim de intervir nessa discussao, o Grupo Pela Vida pode se be-
neficiar dos dados fornecidos pelo Forum Popular de Orcamento. A ini-
ciativa tinha a intengdo de fazer com que o Ministério Publico tomasse
alguma providéncia contra procedimentos inadequados, buscando um
Termo de Ajustamento de Conduta® da Secretaria Estadual de Saude na
questdo da compra e distribuicdo dos medicamentos. Conforme a repre-
sentante do GPV assinalou, a intencdo era protocolar uma representacao,
ndo sé do Grupo, mas de outras instituicdes, contra o procedimento da
Secretaria Municipal de Saude. Assim “foi formada uma comissdo de as-
sessorias juridicas de ONGs-Aids para discutir a questdo dos medicamen-
tos, levantando as principais deficiéncias existentes e também fazer um
levantamento sobre a legislacdo”.

A importancia do Forum tem sido relevante nesse processo. No caso da
Aids, a opinido da representante do Grupo Pela Vida ¢ que existe uma ques-
tdo recorrente ligada ao "argumento de que néo existe previsao or¢camen-
taria, o que ndo ¢ verdade”. O acesso a informagdo proporcionado pelo Fo-
rum permitiu ao GPV constatar a existéncia de recursos, €, pior, verificar que
a verba existente ndo estava sendo usada. Isso possibilitou ainda, sequndo a
mesma representante, questionar por que ela ndo estava sendo usada.

Uma outra dimenséo da atuacdo do Forum se refere a mobilizacédo da
opinido publica. Neste ponto, € possivel destacar um conjunto de acdes
que tém sido desenvolvidas. Os grupos ligados ao Centro de Teatro do
Oprimido fazem apresentag6es em escolas, hospitais, presidios, pracas pu-
blicas, teatros etc., em torno das questoes de educacéo, saude, obras, onde
sempre sao abordados os temas relativos ao Orcamento; o Grupo Pela
Vida constituiu uma assessoria de imprensa para mobilizar a opinido
publica, além de participar de outros espacos de discussdo, como o Férum

8 0 Termo de Ajustamen-
to de Conduta (TAC) é um
acordo celebrado no in-
quérito civil, pelo qual o
Ministério Publico impde
obrigacées a um infrator
por danos potenciais ou
efetivos causados aos in-
teresses da coletividade.
Pelo TAC, fixam-se o reco-
nhecimento da culpa do
investigado, um plano de
prevencdo ou reparagao
dos danos e as sangdes
pelo descumprimento das
obrigacdes (geralmente
multas).
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ONGs-Aids e o Conselho de Saude; o Pacs ja fez um programa para TV
Comunitaria, onde tem abordado questdes orcamentdrias; e o proprio
Forum tem publicado cartilhas sobre a questdo orcamentaria.

Nas relagcdes politico-institucionais estabelecidas pelo Forum ao lon-
go da sua trajetoria, o poder Legislativo merece destaque. De alguma for-
ma, todos os seus integrantes reconhecem a importancia do Legislativo e
do seu papel em torno da aprovacéo e fiscalizacdo do orcamento publico.
Apesar deste reconhecimento, a opinido sobre a Camara de Vereadores é
bastante critica. Como afirma o representante da Amaleme, "no fim das
contas, eles [vereadores] simplesmente fazem o que os prefeitos querem
fazer, através dos clientelismos, e favoritismos que acontecem dentro dessa
estranha coalizdo de partidos que vao de um lugar para outro, e individu-
os que vao de um partido para outro...".

No entanto, apesar das dificuldades, os entrevistados também reconhe-
cem avancos. Na sua historia, o Forum constituiu aliangas pontuais com al-
guns vereadores que foram fundamentais para sua organizacao. Entre estes
o vereador e presidente da comissao de financas da Camara Municipal (1995-
1996) que mantinha uma estreita relagdo com o Férum, fornecendo informa-
coes relevantes para o trabalho de monitoramento do orcamento, além de
comunicar as datas das reunides da comissdo, que se constituiam em impor-
tante espaco de negociacao do Forum com os vereadores. Na atual legislatu-
ra (2001-2004), alguns vereadores se destacam no dialogo com o Forum,
entre os quais: trés do PT, um do PSDB, dois do PFL, um do PC do B e um do
PDT, presidente da Casa. E preciso levar em consideracdo que estamos falan-
do de uma Camara Municipal composta majoritariamente por vereadores com
perfil partidario de centro-direita, apesar da significativa presenca de verea-
dores de esquerda. Dos 42 vereadores eleitos em 2000, 15 sdo do PFL, quatro
do PMDB, dois do PSDB, cinco do PT, trés do PSB, um do PC do B, dois do PL,
dois do PDT, um do PSC, um do PV, trés do PT do B, dois do PPB e um sem
partido. O perfil da composicdo da Comissdo de Finangas ndo se mostra dife-
rente: o presidente € do PFL, o vice-presidente ¢ do PMDB e o vogal, do PT.

Em geral, as liderancas do Forum reconhecem um bom dialogo com os
vereadores. No entanto, esse didlogo é marcado por baixa efetividade no
que se refere a incorporacao das propostas do Forum e, muitas vezes, por
conflitos em relacdo a postura de alguns vereadores. O que a experiéncia
revela ¢ que essa relacdo depende diretamente do perfil dos vereadores
com o0s quais o Féorum mantém didlogo, sobretudo os que integram a
Comissdo de Financas e Orcamento.

De fato, pode-se dizer que os vereadores, apesar dos conflitos, reco-
nhecem a atuacdo do Férum. Como afirma a representante do Pacs no
Forum, “os vereadores conhecem a gente (...) a gente consegue comuni-
car, a gente tem o correio eletronico de todos, sabe onde € o gabinete de
todos, entra, mostra, manda correio, tém jornais que divulgam. Eles ficam



sabendo. A gente sabe, porque volta e meia eles usam numeros que SO a
gente tem. Mesmo que ndo citem as fontes, mas a gente sabe que eles
léem os nossos informes sobre o orcamento, execu¢do orcamentaria (...)".

Uma das estratégias utilizadas pelo Forum tem sido a de discutir su-
gestdes de emenda a Lei Orcamentdria, que sdo negociadas com alguns
vereadores para serem apresentadas como emendas de sua propria auto-
ria. Como descreve o representante do Corecon:

“Esse ¢ o caminho, a adocdo por parte dos parlamentares das
nossas sugestoes de emendas. Fazemos a negociacdo, sempre com
o cuidado de ndo deixar [as emendas] com um partido so, para ter
sempre uma gama ampla de parlamentares que adotam as nossas
sugestoes de emenda. E, gracas a Deus, a gente tem conseguido
também o respeito de varios partidos, de varios parlamentares, o
que facilita hoje o nosso trabalho. No inicio, antes de ser reconhe-
cido, era mais dificil, mas hoje a gente ja é reconhecido por varios
parlamentares, de varios partidos, como interlocutores na questédo
orcamentaria. Inclusive pelo proprio governo”.

Como resultado dessa estratégia, o Forum conseguiu aprovar diversas
emendas. Na opinido da representante do Ideps, "atualmente, o orgamento
¢ bem mais transparente”. O Forum conseguiu "ganhos muito grandes”,
dentre os quais destaca-se o proprio interesse do poder Legislativo, ja
que "os proprios vereadores nao acompanhavam a execucdo orcamentaria
e legislavam sem elementos...". Ndo obstante os avancos, o representante
do Corecon chama a atencédo para as dificuldades:

"0 dialogo tornou-se mais facil, porém nem sempre com resulta-
dos. Durante a discussdo do orcamento deste ano [2002], por exem-
plo, muita tranquilidade, muito didlogo com secretarios e assessores,
mas nenhuma sugestao do Forum foi aceita. Em outras ocasides foi
possivel negociar avancos, e até mesmo quando foi alto o tom da
critica a alguma questdo da apresentacdo do orcamento, o didlogo
nao aconteceu naquele ano, mas no ano seguinte aquela sugestdo
foi incorporada pelo poder Executivo porque também foram apon-
tados erros técnicos na propria elaboracdo”.

Apesar das dificuldades, a legitimidade do Forum junto a alguns vereado-
res € bastante significativa. Alguns deles revelam muita confianga no Férum,
como por exemplo, o vereador Eliomar Coelho, do PT: "As minhas emendas,
elas passam pelo crivo do Forum. E o Forum manda emendas pra ca. Porque
ai a gente ja tem certeza da justeza das emendas, da legitimidade dessas
emendas. Entéo, essas emendas chegam aqui e sdo muito bem-recebidas (...)".
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Se com a Camara de Vereadores a relacdo do Forum tem sido marcada por
dialogo e aliancas pontuais, com o governo municipal a relacdo teve, até
muito recentemente, poucos avancos. As liderancas do Forum pontuam os
momentos de didlogo, nos quais foram recebidos pelo prefeito, mas mos-
tram-se muito criticos quanto aos resultados desse processo. Na audiéncia
com o Prefeito Luis Paulo Conde (prefeito entre 1997-2000), por exemplo, o
Forum apresentou a proposta do orcamento participativo para o Rio, mas, de
fato, tal proposta nunca foi implementada. Como avalia o representante do
lbase, "a prefeitura tem uma postura muito parecida com todas que nao fa-
zem o orcamento participativo, que acham que orcamento € uma coisa s6 da
prefeitura”, e ndo da sociedade. Na verdade, a relacdo com a prefeitura ¢ mais
ou menos conflituosa sequndo a postura do governante. E, sequndo essa
lideranca do Forum, o Prefeito César Maia, pelo menos até aquele momento,
nao mostrava "nenhum interesse em sentar pra conversar (...)". Entdo, restava
ao Forum, ter "uma atuacgdo de acompanhamento, de critica, de controle (...)".

O fato € que a atuacdo do Férum tem pressionado o poder publico por
mudancas na forma como o orcamento tem sido elaborado. Como resul-
tado, em marco de 2001, a Camara de Vereadores aprovou o projeto de lei
de autoria do vereador Eliomar Coelho, que dispde sobre a participacdo
da comunidade no processo de elaboracao, definicdo e acompanhamento
da execucdo do Orcamento Plurianual de Investimentos (PPA), das Dire-
trizes Orcamentarias (LDO) e do Orcamento Anual (LOA). A lei determina
que o poder Executivo desenvolva discussdes com a comunidade sobre as
propostas orcamentarias, particularmente a aplicacdo dos recursos desti-
nados aos investimentos, devendo cumprir algumas etapas, entre as quais
a realizacdo de rodadas de discussdes com as comunidades por regido
para eleger seus representantes no Conselho e nos Féruns Populares de
Orcamento, instituidos pela mesma lei. O calendario das discussoes e ati-
vidades também deve ser fixado, de comum acordo, pelo poder Executivo
e o Conselho Popular do Orcamento, levando-se em conta os prazos le-
gais para entrega dos projetos e aprovacdo das leis orcamentarias.

Apesar de ter sido criado pela mesma lei, o Conselho Popular do Orca-
mento ainda ndo estd instalado. Ele deve ser composto por um minimo de
dois representantes da comunidade de cada regido ou setor (que deverdo
ser eleitos anualmente na segunda rodada das discussoes), por seis repre-
sentantes do poder Executivo da area de planejamento, orcamento e fi-
nancas (sem direito a voto) e por um representante das sequintes entida-
des: Federacao das Associacoes de Moradores; Federacio das Associacoes
de Favelas; Associacdo Comercial; Federacdo das Industrias; Federacdo das
Empresas de Transportes Coletivos; Movimentos de Cidadania e Defesa do
Rio; Sindicato dos Médicos; Sindicato dos Professores; Sindicato dos En-
genheiros; Sindicato dos Arquitetos; Sindicato dos Urbanitarios; Conselho
Regional dos Economistas.



O Prefeito César Maia, em decreto publicado em abril do mesmo ano
[2002], responsabilizou a Secretaria Municipal de Fazenda, por meio da
Superintendéncia de Orcamento, por se articular a Comissao de Orcamento
e Financas da Camara de Vereadores com o objetivo de definir os procedi-
mentos necessarios a implementacao do Orcamento Participativo, deter-
minando também que as secretarias, 6rgdos e empresas do municipio de-
vam se articular com sistema do OP definido na mesma lei.

Em novembro de 2002, o Jornal O Globo Zona Sul noticiava o pro-
cesso em andamento. Nele, constava que a prefeitura teria destinado
R$ 91.489.605 para o orcamento participativo, envolvendo, em média,
entre 80 a 120 pessoas por regido administrativa da cidade.

Apesar das limitacdes do processo, as liderancas do Forum reconhe-
cem 0s avancos como conquistas dessa trajetdria. O balanco do represen-
tante do Corecon € bastante ilustrativo e merece registro:

“Na busca pela transparéncia orcamentaria, pela clareza dos
dados orcamentarios, nisso dai a gente tem avancado, ndo tanto
quanto a gente desejaria, mas certamente mais do que a gente
estava inicialmente supondo. Antes do Férum ndo havia uma lei
de orcamento participativo, hoje existe. Ndo por iniciativa nossa,
mas em func¢do da nossa existéncia, vereadores se motivaram a
elaborar uma lei sobre orcamento participativo. Entéo, de certa
forma, obriga o poder Executivo hoje a tentar dialogar alguma
coisa com a sociedade. A participacdo na questdo or¢camentaria
(..) certamente aumentou o grau de participagdo em termos da
discussdo orcamentaria. Ndo na sua definicdo, ndo na sua elabo-
racdo, ndo na sua escolha de prioridades, mas certamente au-
mentou o nivel de informacao. Primeiro a gente conseguiu trans-
formar a informacdo em uma forma mais facil. Em decorréncia
disso, em segundo lugar, avancamos em algumas coisas na ques-
tdo da transparéncia, na questdo da participagcdo. No entanto, na
terceira e ultima prioridade, inverter prioridades, ai eu avalio que
a gente ndo conseguiu avancar. Essa é nossa batalha final(...)".

Avancos e desafios para o controle social

O Forum Popular de Orcamento do Rio de Janeiro, em sua atuacao,
parte de uma concepcao de que o orcamento publico s6 pode ser consi-
derado um bem publico se os critérios para a definicdo da arrecadacdo e
da reparticdo dos recursos forem construidos coletivamente pelo Estado
em permanente debate com a sociedade civil. Seus proprios integrantes
produziram um diagnostico dos principais avancos conquistados e desa-
fios a serem enfrentados para o aprofundamento de sua experiéncia.
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Dentre os principais avancos, poderiamos destacar:

a)

b)

No campo da percepgdo social, o fortalecimento de valores demo-
craticos. Como exemplo desse resultado, pode-se identificar a pro-
ducdo de boletins, debates e semindrios que abrem espaco para
uma percepcao social em torno da participacao cidada, da afirma-
cdo de direitos e da democracia, em torno da idéia de que a cor-
rupcao e o clientelismo estariam dentro do que tem sido chamado
de "mal publico". Um mal coletivo praticado predatoriamente pelos
setores sociais dominantes na sociedade, visando a obtencéo de
vantagens privadas, em detrimento de todos os outros setores. Por
outro lado, podemos considerar como bens publicos os valores ne-
cessarios a dindmica democratica, tais como a transparéncia, a par-
ticipacéo, a €tica e a responsabilidade civica.

No nosso entendimento, o Forum Popular de Orcamento do Rio de
Janeiro € responsavel pela politizacdo da questdo orcamentaria, pos-
sibilitando ampliar o espaco de participagado e os atores envolvidos,
bem como fortalecer praticas na perspectiva da democracia delibe-
rativa, em que sejam combinados processos de democracia repre-
sentativa com a democracia participativa. Ao mesmo tempo, pode-
mos ver nesse processo uma acdo de controle social sobre o
orcamento, o que implica um combate preventivo as praticas pre-
datorias do clientelismo e da corrupgdo. O Forum tem na implanta-
cao do orcamento participativo no municipio do Rio de Janeiro um
dos seus objetivos centrais. O orcamento participativo pode ser con-
siderado um elemento fundamental para a renovacdo da democra-
cia, em que "a participacdo dos cidaddos prové informacdes e di-
agnosticos sobre os problemas publicos, gerando conhecimentos e
subsidios a elaboracado de estratégias para a resolucdo dos proble-
mas e conflitos envolvidos" (Gohn, 2001:43).

No campo das articulagdes societarias, o fortalecimento da articu-
lagdo da sociedade civil na forma de uma rede, conformando um
novo campo em torno do controle social sobre o orcamento. Os
sujeitos articulados em torno do Forum Popular de Orcamento sdo
muito diversos no que concerne ao tipo de organizacdo (associa-
coes de bairro, associacdes de classe, organizacdes de cultura, ONGs
etc.) e a base social representada (profissionais liberais, moradores
etc.). Para o representante do Corecon, "o grande avanco [do tra-
balho do Forum] foi essa disseminagdo da questdo orcamentaria
nas lutas sociais", o que possibilita exatamente a constituicdo des-
sa rede que articula uma pluralidade de interesses.

Sobre esse espaco de articulacao plural, no entanto, ¢ preciso re-



c)

conhecer também que existem diferencas em torno de expectati-
vas € demandas que correspondem, de certa forma, as especifici-
dades e as dinamicas das instituicoes que compdéem o Forum. Or-
ganizado como na forma de rede, o Forum tanto ¢ um espaco de
mobilizacdo popular, como possibilita um suporte instrumental
para as organizagdes nas suas lutas por direitos; atua tanto na
capacitacdo de seus quadros, como na interlocucdo com o poder
publico. O Forum Popular de Orcamento se constitui em um novo
ator social na cena politica do Rio de Janeiro. No campo da for-
mulacgédo de politicas, atua na qualificacdo das organizacoes soci-
ais e de suas redes. Aqui, podemos identificar processos nos quais
as organizacoes sociais e suas redes tém se capacitado para a
formulacdo de propostas e programas de politicas sociais que res-
pondem aos problemas vivenciados no espaco da sua atuacdo.
Um aspecto importante dessa qualificacdo € a articulacdo das
demandas dessas organizacdes com a questao do orcamento, am-
pliando o campo de disputa na qual elas estdo inseridas, do cam-
po da reivindicacdo para o campo da alocacdo dos recursos pu-
blicos. E esse trabalho que legitima o Forum em sua atuacdo nas
esferas de poder. Como afirma o representante do Corecon, "esse
reconhecimento politico foi algo, de certa forma, surpreendente.
Hoje a gente fala com o prefeito, fala com a governadora e somos
conhecidos de forma institucional(...)".

Além disso, € preciso levar em consideracdo que a atuacdo dos
atores sociais nas esferas publicas depende da sua capacidade de
avaliar, discutir e formular propostas em termos de politicas pu-
blicas. Tendo em vista que "a qualidade da participacdo pode ser
mensurada pelo grau de informacdo (ou desinformacéo), conti-
das nas opinides dos participantes” (Gohn, 2001:43), o Forum tem
desenvolvido um importante trabalho de disseminacéo de infor-
macdes, promocao de oficinas e cursos e producédo de subsidios
pedagogicos.

No campo da exigibilidade de direitos, o fortalecimento das orga-
nizagoes e de suas lutas. De uma forma geral, pode-se dizer que as
demandas dos sujeitos articulados no Forum, em que pese as dife-
rencas entre si, sio demandas por direitos (econdmicos, sociais,
politicos, culturais etc.), que expressam a exigéncia pela ampliagio
da participacdo social e suas reivindicacoes contra as desigualdades
sociais. Nesse idedario de luta por direitos, o que articula esse con-
junto de sujeitos, € uma certa expectativa comum em torno do Fo-
rum: o orcamento € um instrumento importante para suas lutas,
para garantir direitos, para garantir que as demandas populares
sejam incorporadas na acdo do poder publico.
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As questdes suscitadas no embate pelo controle social do orca-
mento publico implicam mediagdes para que sejam efetivamente
apropriadas pelos atores sociais em conflito. Isso ndo significa ne-
gar, no entanto, que a disputa pelo orcamento néo se traduza em
disputas efetivas pela alteracao das condicoes imediatas de repro-
ducdo do modo de vida - afinal, os recursos publicos sempre se
transformam em servicos ou bens publicos. O que a experiéncia do
Forum indica € que essa possibilidade de apropriacdo das questoes
¢ maior quando o controle social do orcamento se torna um ins-
trumento, uma ferramenta, na luta das proprias organizacoes em
torno da exigibilidade de direitos (como no exemplo da experiéncia
do Grupo Pela Vida, na questdo dos recursos destinados a distri-
buicdo dos medicamentos para Aids).

O trabalho do Forum busca tornar o orcamento um recurso de mé-
todo ao alcance das organizagées que o compdem, fortalecendo a
capacidade dessas organizacoes de articular as questoes surgidas
do debate sobre o orcamento com suas lutas pela exigibilidade de
direitos, acionando, para isso, esferas juridicas e politicas. E essa
articulacdo que possibilita romper o cerco de dependéncia das clas-
ses populares das relacdes clientelistas e da dominacéo politica a
qual estdo submetidas.

A trajetoria do Forum, como a de toda organizacédo social, também ¢
marcada por dificuldades e desafios, sobretudo agora, com a introducéo
de um programa de orcamento participativo pela Prefeitura do Rio de
Janeiro. Com base na pesquisa realizada, gostariamos de pontuar trés des-
ses desafios.

a) A ampliacédo da participagdo social. Inicialmente é preciso con-
siderar que o orcamento continua a ser de grande complexida-
de para a maior parte das pessoas. Como registra o represen-
tante do Corecon, "a forma como ele ¢ apresentado dificulta o
acesso a informacdo, entdo, ele é também feito para as pessoas
ndo participarem”, ja que a participacdo no processo orcamen-
tario pressupde a disposicdo do poder publico em compartilhar
o poder. Nessa questdo da participacao, podemos identificar di-
versas expectativas levantadas pelos proprios participantes do
Forum, entre as quais destacamos: i) investir para tornar o
controle sobre o orcamento um tema da agenda das associa-
cbes de moradores e da sociedade organizada; ii) desenvolver
novas linguagens, como por exemplo o teatro, para discutir a
questdo do orcamento da forma mais ampla possivel com a
sociedade; (iii) constituir novas liderangas e atrair novas insti-
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c)

tuicoes; (iv) investir na divulgacdo para a opinido publica, através
de uma politica junto aos meios de comunicacdo de massa e aos
formadores de opinido.

Do nosso ponto de vista, a legitimidade social do Forum depende
exatamente da sua capacidade em constituir-se num espaco de ar-
ticulacdo das organizacdes da sociedade. Portanto, sua dindmica
de funcionamento pode ser decisiva e determinar as respostas pos-
siveis as expectativas dos seus integrantes. Desse modo, o abando-
no recente da pratica de plendrias regulares deve ser objeto de re-
flexdo, a fim de discutir se a atual configuracdo ndo deixaria um
vacuo na dindmica de funcionamento do Férum como rede, na qual
a discussdo permanente e sistematica com a mais ampla presenca
em termos de representacdo social € um elemento central. Ao mes-
mo tempo, também ¢ preciso perceber se a atual dinamica € capaz
de responder aos novos desafios colocados na cena politica da ci-
dade, de forma a preservar a legitimidade do Forum na representa-
cdo dos interesses populares.

0 monitoramento dos Fundos Publicos e do Orcamento Federal.
Grande parte das questdes orcamentarias locais se articula com o
ambito estadual e federal, sobretudo por meio dos fundos publi-
cos setoriais, tais como o Fundef na drea de educacdo. Essa arti-
culacdo aparece cada vez mais como uma questdo importante, na
perspectiva de fortalecer as organizacdes sociais nas suas lutas
por direitos.

Esse desafio faz parte das preocupacdes das liderancgas do
Férum, como registra o representante do Corecon, que afirma
que o Forum ja estd acessando dados da execucdo orcamen-
tdria do Estado. Da mesma forma, no 4mbito nacional, o cres-
cente reconhecimento do Forum tem permitido a ampliagédo
dessa experiéncia para outras capitais, como Sdo Paulo, Curitiba
e Jodo Pessoa e, como sublinha a mesma lideranca, isso ja esta
gerando "uma articulacdo nacional, em torno de um Forum a
semelhanca do Rio, o Forum Brasil de Orcamento®, para discu-
tir o orcamento da Unido, com a participacdo direta do
Conselho Federal dos Economistas”.

A ampliacdo dos espacos institucionais de acdo democratica. A
aprovacdo da lei que institui o orcamento participativo no munici-
pio e o inicio de sua implementacao pela prefeitura, coloca novos
desafios para o Forum Popular de Orcamento. As possibilidades de
mobilizacdo de novos atores sdo maiores tendo em vista esse espa-
co. O Forum pode se beneficiar da sua experiéncia e da sua legiti-
midade para fortalecer seu papel protagonista na cidade. Nesta di-
recdo, o Forum pode ocupar o espaco de didlogo aberto pelo poder

9 0 Forum Brasil do Orga-
mento foi constituido em
31 de agosto de 2002, com
a participacao de 28 enti-
dades (organizactes nédo-
governamentais, movi-
mentos sociais, sindicatos
e conselhos profissionais).
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publico, por menor que este seja, para aumentar o grau de partici-
pacdo e enfrentar a questdo da inversdo de prioridades nos inves-
timentos sociais.

Nesta direcdo, ndo ha como deixar de tocar em dois pontos funda-
mentais para pensar os desafios do Forum. Em primeiro lugar, a rela-
cdo entre a dimensao técnica e a dimensdo politica. Para desmistificar
0 orcamento, € necessario trazer para a esfera de debates os aspec-
tos técnicos e traduzi-los em uma linguagem popular. Dessa forma,
como afirma o representante do Ibase, o Forum pode “servir como
instrumento para que as entidades e populacdes vejam a importan-
cia do orcamento, vejam ali suas reivindicagdes e estejam com o Forum
atuando sobre elas". Em segundo lugar, € preciso ndo perder de vista
que a constituicdo de uma esfera publica em torno da questédo orca-
mentaria deve incorporar os diversos interesses existentes na
sociedade, incluindo ai os interesses privados.

S6é assim € possivel visibilizar os diferentes interesses e publicizar
os conflitos, gerando também novas possibilidades de constru-
cdo de consensos e aliancas entre os atores sociais. Como ator
nessa esfera publica, cabe ao Forum articular e representar os in-
teresses populares, fortalecendo sua expressao politica. A cons-
trucdo e a consolidacdo dessa esfera publica possibilitariam, se-
gundo Francisco Oliveira (2002): (i) ampliar os espacos de inter-
vencao popular nas relacées entre Estado e mercado; (ii) a cons-
trucdo de uma outra racionalidade politica no lugar da racionali-
dade econdmica, desqualificando "tedrica e metodologicamente
a sagrada inviolabilidade e a autonomia da regra mercantil”; e
(iii) fortalecer o sentido republicano do Estado, enquanto esfera
de defesa do interesse coletivo.

Enfim, esperamos que o Forum prossiga na sua trajetoria € que possa
transformar sua experiéncia de luta pela democratizacdo do orcamento
do Rio de Janeiro em um vigoroso processo de orcamento participativo,
alterando as relacdes entre sociedade, poder Executivo e poder Legislati-
vo, "intervindo no papel do Estado na regulacdo da economia pelo social,
moldando a politica social publica pela ativa intervencao cidada nas pri-
oridades, integrando a vontade cidada com as decisoes legislativas e exe-
cutivas" (Francisco de Oliveira, apud Sanchez, 2002:58).

Dessa forma, acreditamos que esse processo pode se constituir em sin-
gular experiéncia de democratizagcdo do poder na cidade do Rio de Janeiro,
diminuindo as distdncias entre governantes e governados. Como lembra
Francisco de Oliveira, "uma extraordinaria invencédo politica vem se fir-
mando no Brasil. O que a tradicdo, curta é verdade, estda chamando de
orcamento participativo”.
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Forum em Defesa da Cidadania de
Lagoa Seca-PB

Esse texto foi elaborado por Adriano Homero Vital Pereira, José César
de Magalhaes Jr. e Tatiana de Amorim Maranhao. Agradecemos aos parti-
cipantes do Forum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca e aos assesso-
res do Centro de Acdo Cultural pelas entrevistas e o material fornecido
para a pesquisa.

Resumo

Vamos relatar aqui a experiéncia do Forum em Defesa da Cidadania de
Lagoa Seca, municipio localizado no interior do Estado da Paraiba, no
nordeste brasileiro. Este artigo busca identificar os avancos do Férum na
capacidade de dar maior visibilidade a utilizacdo dos recursos publicos,
de ampliar a participacdo popular na definicdo das politicas publicas, de
utilizar os instrumentos juridicos e recorrer ao Ministério Publico e ao
Tribunal de Contas para realizar o controle social do orcamento. Através
da analise da experiéncia do Forum, no contexto da realidade orcamentaria
de um municipio pequeno e pobre do interior do Pais, procura-se tam-
bém discutir os desafios para a ampliacdo da participacdo popular na
relacdo com os poderes publicos, na utilizacdo dos dispositivos legais que
conferem uma maior transparéncia ao orcamento e no acesso aos dados
sobre o destino dos recursos.

Introducao

Este artigo tem o objetivo de discutir a importancia do controle social
sobre o orgamento publico através do estudo de caso do Forum em De-
fesa da Cidadania do municipio de Lagoa Seca. Ao resgatar a histdria de
constituicdo do Forum através de entrevistas realizadas com seus inte-
grantes e da leitura do material produzido por eles, procura-se identifi-
car os principais desafios e avancos no monitoramento dos gastos pu-
blicos e na relacdo com o poder publico em uma cidade pequena do
agreste nordestino.



O Forum consolidou-se efetivamente em 1998. Ele é composto por entida-
des que atuam na defesa dos interesses dos moradores de Lagoa Seca. Como
este € um municipio rural, a drea de atuacao do Forum esta centrada nos inte-
resses dos pequenos agricultores e parte do ponto de vista de que a agricultura
¢ a atividade econdmica capaz de alavancar o desenvolvimento local.

Ao longo do processo de constituicdo deste Forum, o acumulo decor-
rente da capacitacdo para leitura e compreensdo dos documentos orca-
mentarios, estimulou a percepc¢do de que a reivindicacdo de uma politica
econémica local demanda a luta mais ampla por uma forma de distribuir
0s recursos que atenda aos direitos basicos de todo cidaddo. Faz parte
dessa percepcdo mais abrangente a iniciativa de se solicitar que os 6rgaos
responsaveis pelo controle externo das contas publicas, no cumprimento
de suas atribuicdes constitucionais, auxiliem a sociedade civil.

Cenario social e politico do Municipio de
Lagoa Seca

Lagoa Seca ¢ um municipio localizado no agreste do Estado da Paraiba,
regido nordeste do Brasil, a 129 quildémetros da capital Jodo Pessoa. Peque-
no, com pouco mais de 24 mil habitantes e eminentemente rural, o munici-
pio tem 94,7% dos seus 109 quilémetros quadrados de extensdo ocupados
por pequenas propriedades de até 10 hectares. Sequndo dados do Sindica-
to dos Trabalhadores Rurais de Lagoa Seca (STR), nem todas estas proprie-
dades sdo de agricultores locais, 30% sdo granjas de familias mais ricas,
residentes em municipios vizinhos. Lagoa Seca € um municipio rural, com
um pequeno centro urbano onde vivem cerca de 7.900 habitantes.

Sua principal atividade econdmica ¢ a producao de hortifrutigranjeiros,
cultura afeita a regides com maior ocorréncia de chuvas, o que € uma parti-
cularidade da regido que situa-se na Serra da Borborema. Ha também ativi-
dades de agropecudria complementares e uma incipiente producao industrial
proveniente de uma Unica fabrica de farinha instalada no municipio. Os prin-
cipais produtos do comércio local sdo, portanto, a farinha de mandioca, a
batata, o frango, as frutas e as verduras. Esses produtos sédo vendidos em uma
feira semanal e atendem parte do consumo local e das cidades vizinhas.

Uma tendéncia cada vez mais forte no municipio é a da venda das pe-
quenas propriedades rurais para moradores das cidades vizinhas, principal-
mente de Campina Grande. Lagoa Seca tem se tornado, nos ultimos anos,
uma cidade muito procurada para a construcdo de casas de campo dos
habitantes de outras cidades paraibanas da regido, o que tem promovido a
valorizagado das pequenas propriedades rurais no mercado imobiliario local.
Neste contexto, os antigos sitios dos produtores locais estdo sendo vendi-
dos aos habitantes das cidades vizinhas e a populacdo urbana de Lagoa
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1 Balango Geral do Muni-
cipio de Lagoa Seca, 1999.

2 Por meio da realizacao de
estudos permanentes so-
bre o funcionamento da
legislacao orcamentdria,
analises dos relatorios de
prestacdo de contas, estu-
dos sobre a conjuntura
politica local e a produgédo
de boletins informativos.

Seca estd crescendo desordenadamente. Esse crescimento traz para o coti-
diano dos moradores locais, tipicos problemas normalmente identificados
com os grandes centros urbanos: a periferizacdo da cidade, o desemprego,
0s casos de alcoolismo, o trafico de drogas, uma rede de prostituicao de
jovens e outros problemas de seguranca publica.

Segundo os entrevistados, varias sdo as razées da situacdo de extrema
vulnerabilidade em que vivem os pequenos agricultores. Por um lado, a
dificuldade do plantio em uma regido com periodos de seca, o baixo pre-
co dos produtos agricolas no mercado local, somados a expectativa de
obtencdo de rendimentos bancarios com o resultado da venda de suas
propriedades, levam muitas familias de pequenos produtores a vender
suas terras e ir viver na drea urbana de Lagoa Seca, com cerca de 7.900
habitantes. Por outro lado, entretanto, as minimas perspectivas de em-
prego na cidade - a maior parte deles no servico publico - adensam a
pobreza e a falta de perspectiva dessas familias, ao invés de reduzi-las.

A politica local é fortemente marcada por relacées de fidelidade, cons-
trangimento e intimidacoes, remetendo a sociabilidade tradicionalmente
fundada no mandonismo pessoal. Nas eleicoes, a compra de votos e as
ameacas aos funcionarios publicos, servem de garantia a sucessdo na Pre-
feitura dos politicos tradicionais da cidade. A ameaca ao funcionario pu-
blico é extremamente eficaz em um municipio, no qual boa parte das fa-
milias locais procura emprego no setor publico. Os opositores da politica
local, quando se manifestam, séo ameacados por “capangas dos homens
do poder”, contribuindo para a crenca dos pequenos proprietarios de que
ndo ha alternativas além do voto nos mesmos de sempre.

Lagoa Seca ¢ um municipio marcado por uma pratica politica na qual o
dinheiro publico ¢ abertamente utilizado para fins privados, inclusive com o
favorecimento de empresas de familiares do prefeito. Os recursos publicos
nos ultimos anos tém sido abertamente desviados do atendimento as de-
mandas comprometidas com o desenvolvimento local para a manutencgao da
mdquina administrativa da Prefeitura. O Balanco Geral do Municipio, de 1999,
constata que o remanejamento de recursos privilegiou o Gabinete do prefei-
to e a Secretaria de Administragdo, em detrimento das secretarias que desen-
volvem acdes que atingem diretamente as condicoes de vida da populacéo,
como ¢ o caso das Secretarias de Saude, A¢do Social e Agricultura’.

O Forum em Defesa da Cidadania de
Lagoa Seca: historia e objetivos

As primeiras articulagdes em torno da constituicdo do Forum em De-
fesa da Cidadania de Lagoa Seca datam da década de 1980, quando o
Centro de Acdo Social - Centrac - j& prestava assessoria* a organizacoes



rurais que faziam oposicdo ao Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR)
do municipio. A avaliacdo dessas organizacoes de oposicdo era de que 0s
diretores do Sindicato, a época, ndo estavam comprometidos com uma
politica de estimulo a pequena producdo. Em 1992, esse grupo da oposi-
cdo consegue se eleger para a diretoria do Sindicato e, a partir do ano
seguinte, comeca a realizar encontros e seminarios para formular e enca-
minhar as propostas dos agricultores ao orgamento publico. Iniciava-se
uma primeira tentativa de controle social do orcamento municipal. O Sin-
dicato pretendia intervir no processo orcamentario daquele ano com a
concepcdo de que o orcamento esta relacionado com a definicdo e a im-
plantacdo das politicas publicas e, portanto, € um instrumento politico
por meio do qual a sociedade civil pode, ndo so fiscalizar a aplicacdo dos
recursos, mas também discutir com o governo os objetivos e as metas
dessas politicas.

No contexto das relacoes que constituem o poder politico na cidade, o
controle social do orcamento era também fundamental para lancar luz
sobre as praticas privatistas de apropriacdo dos bens e recursos publicos
por parte dos grupos politicos dominantes sobre os quais recaiam fortes
suspeitas. A proposta de acompanhamento do orcamento municipal sur-
ge, portanto, em 1993, com a intencédo de fazer frente a falta de transpa-
réncia da administracdo publica e as suspeitas de desvios dos recursos
municipais.

No entanto, a atuacdo do Sindicato na tentativa de incluir as de-
mandas dos pequenos agricultores nas leis orcamentarias ndo obte-
Ve muito sucesso, uma vez que ndo encontrava eco na administracdo
municipal.

Entre 1996 e 1997, o Sindicato comecou a elaborar um diagndstico
da realidade local a fim de subsidiar a construcao de politicas publicas
para o desenvolvimento rural. Em pouco mais de um ano, um grupo de
oito agricultores® conduziu o levantamento da situacdo do municipio,
envolvendo cerca de 100 agricultores e agricultoras das diversas re-
gides. Realizaram uma "travessia” pelo municipio e, pelo contato direto
com os moradores e sua realidade, constataram as diversas situacoes
sociais € econdmicas regionais, sintetizando propostas para os proble-
mas encontrados.

Com o diagnostico dos problemas e 0 apontamento de algumas solu-
coes, iniciou-se um processo de capacitacdo dos agricultores para a im-
plementacdo de uma politica de convivéncia com a seca. Dentre as expe-
riéncias de maior expressao decorrentes da implantacdo dessa nova politica
destacam-se a constituicdo de um Banco de Sementes Comunitario, a ins-
talacdo de cisternas de placas para a captacdo de agua das chuvas nas
casas dos pequenos proprietarios e a construcdo de barragens subterra-
neas e de barreiros de pedras.

3 Juntamente a AS-PTA
(Assessoria e Servicos a
Projetos em Agricultura
Alternativa) e ao Centrac
(Centro de Agdo Cultural).
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4 Atualmente, as associa-
coes que compdem o Fo-
rum sdo: Associacdo dos
Pequenos Produtores Ru-
rais de Tabuleiro e Quicé,
Associacdo dos Pequenos
Produtores Rurais do Sitio
Retiro e Manguape |, As-
sociacdo dos Pequenos
Produtores Rurais de Gra-
vatd, Associacdo dos Pe-
quenos Produtores Rurais
de Manguape de Cima, As-
sociacdo dos Pequenos
Produtores Rurais do Sitio
Covéo, Pastoral da Crian-
ca, Representantes do
Conselho Municipal da
Agricultura, Representan-
tes do Conselho Municipal
da Acdo Social, Represen-
tantes do Conselho Muni-
cipal de Saude, Represen-
tantes do Conselho Muni-
cipal do Agreste da Borbo-
rema, Sindicato dos Traba-
lhadores Rurais de Lagoa
Seca e Sociedade Amigos
da Cidade.

O Forum e o Controle Social do Orcamento

Apenas em 1998, a mobilizacdo de outras associagées comunitarias
rurais e urbanas e algumas pastorais, juntamente ao ja ativo STR, agregou
forcas na constituicdo do Forum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca“.
A partir de entdo, o Forum passou a elaborar alternativas para os proble-
mas sociais locais e a denunciar irregularidades na gestdo do orcamento
publico do municipio.

Neste sentido, dois integrantes do Forum comentam: “(...) ele [o Fo-
rum] existiu a partir dessa necessidade de vocé trabalhar junto (...) ndo da
pra gente fazer um trabalho no campo e as organizacdes da cidade faze-
rem as suas atividades, as suas reivindicagoes, as suas lutas isoladas e a
Igreja ficar do outro lado também com o trabalhador das comunidades, a
idéia do Forum exatamente para a gente fortalecer € nas acoes gerais, por
exemplo, tem atividades no cotidiano que o Sindicato esta 14, esta fazen-
do um trabalho nas comunidades, fazendo um trabalho na zona rural,
nas associacdes, mas tem coisas que € de interesse da populacdo como
um todo e ai é preciso que as organizacgdes se juntem (...)".

"Ele [Forum] surgiu na necessidade de se juntar as associages
rurais junto com o sindicato, mas também as associacdes aqui da
cidade, no caso da SAC [Sociedade Amigos da Cidade], no caso da
associacao aqui dos Anacletos. Isso foi muito importante, que pes-
soas, organizacdes aqui do nosso municipio pudessem se integrar
numa luta que unisse campo e cidade e principalmente das ques-
toes sociais do municipio que é de interesse da cidade (...)".

Tendo em vista o carater predominantemente rural da economia local,
o trabalho do Forum ampliou-se e da seguimento as iniciativas originais
do Sindicato, além de estar centrado no fortalecimento da agricultura
familiar. Para tanto, tem desenvolvido trabalhos na énfase do cultivo eco-
logico por meio do uso de biofertilizantes produzidos pelos proprios agri-
cultores locais, na recuperacdo do solo por meio dos fundos rotativos de
estrume, na adubacédo verde e na producao e distribuicdo de mudas e
plantas cultivadas pelo Banco de Sementes. E por meio da organizacio de
uma Feira Organica semanal (sem o apoio da Prefeitura), que procura es-
coar a producdo local, garantindo o sustento dos produtores.

Neste contexto, o objetivo fundamental do Forum ¢ exercer o controle
social do orcamento para otimizar a aplicagdo dos recursos, propor politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento local e fiscalizar sua execucéo, a fim de
garantir transparéncia e democratizacdo na administracao da coisa publica.

Em 1998, o Férum articulou uma representacao junto ao Tribunal de Con-
tas do Estado e ao Ministério Publico Estadual, reivindicando a investigacdo



de denuncias de mau uso dos recursos publicos pelo prefeito, na ¢época do
PSDB. No ano seguinte, iniciou 0 acompanhamento mais efetivo do orcamento
publico municipal. A pratica recorrente do governo municipal em descumprir
os prazos de envio dos Projetos de Lei do Orcamento (o Plano Plurianual, a
Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual) & Camara dos
Vereadores, impossibilitando a participacdo popular nas suas fases de discus-
sao e elaboracdo, impulsionou a elaboracdo de estratégias de agdo pelo Fo-
rum com a intencdo de fiscalizar o comportamento do Executivo no que diz
respeito aos gastos publicos. Oficinas e semindrios de estudo dos Balancetes
Mensais e da Lei Orcamentaria foram desenvolvidos com o objetivo de facili-
tar o acompanhamento da execucao orcamentaria. Buscou-se assessoria eco-
noémica e juridica para analisar os documentos e discutir os caminhos legais
para a fiscalizacdo de todo o processo.

Com a intencdo de sensibilizar a opinido publica local para a necessi-
dade de se monitorar o orcamento, o Forum produziu (com assessoria do
Centrac) o "Boletim Informativo - Orcamento Publico e Cidadania”. Esse
Boletim divulgou irregularidades cometidas pela administracdo munici-
pal, a comprovacdo dessas irregularidades da Prefeitura pelo Tribunal de
Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB), a reacdo do Forum e as recomen-
dacdes da Camara dos Vereadores. Foi a sua primeira acdo efetiva na tra-
ducdo, avaliacdo e divulgacdo dos gastos publicos para a comunidade,
enfatizando a extrema importancia de manter a populacdo continuamente
informada. Sua ampla repercussdo contribuiu bastante para despertar na
populacdo a necessidade de se fiscalizar o uso dos recursos publicos.

O Boletim, além de informar a populacdo sobre a maneira como 0s
recursos publicos sdo utilizados pela Prefeitura, busca traduzir em lin-
guagem mais acessivel os termos do "orcamentés”.
publicacdo, sdo explicados quais sdo os impostos pagos e o significado do
orcamento para os moradores do municipio.

Em 2000, o trabalho de acompanhamento dos gastos publicos foi in-
tensificado com o0 aumento no nimero de liderancas envolvidas no estu-
do dos documentos de planejamento e na comparacdo destes com as obras
e 0s servicos executados. Irregularidades se mantinham e o Forum de-
sempenhou o papel de difundir informacdes e denuncias junto as comu-
nidades rurais e urbanas.

Em setembro deste mesmo ano, foi veiculado um Boletim apresentan-
do a analise das contas publicas do municipio no ano de 1999. A analise
foi desenvolvida a partir das informac6es dos Balancetes Mensais e do
Balanco Geral do Municipio. Pela andlise das principais a¢cdes da Prefeitu-
ra com os recursos do ano de 1999, o Boletim denunciava a distorcdo na
priorizacdo do uso dos recursos pela administracédo, evidenciada pela con-
centracdo das despesas em elevados gastos na area administrativa em
detrimento do investimento nas areas de maior caréncia da populacéo.

Ao longo de toda a
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5 CENTRAC. Campina
Grande, Or¢camento Publi-
co e Cidadania. n°. 06, set.
2002.

6 Ficando em terceiro lu-
gar com 18% dos votos
apurados (TSE).

Altos custos com didrias, com consertos de pecas de automoveis, aluguéis
de carros, telefones celulares, combustiveis, pagamento de advogados e ali-
mentacdo (nos restaurantes mais caros de Jodo Pessoa e Campina Grande) se
repetiam em todas as secretarias. As acdes da Secretaria de Agdo Social - que
deveriam ser voltadas a garantia de direitos da populagdo - restringiam-se a
compra de oculos, ataudes, remédios, consultas oftalmoldgicas e cirurgias. O
Boletim acusava a Prefeitura de desenvolver acdes puramente assistencialis-
tas, em vez de implementar programas que garantissem a efetiva melhora
das condicdes de vida da populacdo. As acOes da Secretaria acentuariam,
assim, o carater paternalista do governo municipal, que realizava atividades
beneficentes como moeda de troca para sua manutencdo no poder.

Em 1999, os gastos com servicos somaram R$ 550.602,14, valor supe-
rior a todas as dotac6es orcamentarias de todas as secretarias, com exce-
cdo da Secretaria de Educacdo e Cultura e da Secretaria de Infra-Estrutu-
ra, R$ 1.589.700,00 e R$ 603.000,00, respectivamente. Os gastos com ser-
vicos somam 11,25% de toda a despesa orcamentdria do municipio. Outros
dados apresentados pelo Boletim® com base na comparacdo dos balancetes
com o Balango Geral do Municipio, demonstram os estrondosos gastos com
automaoveis, superiores aos gastos com a Secretaria de Acdo Social. Os servicos
com consertos de carros foram de R$ 75.211,53, que, somados aos R$ 117.362,84
da compra de pecas de carros, totalizam R$ 192.574,37, valor superior a dota-
cdo orcamentaria da Secretaria de Agdo Social, que foi de R$114.600,00.

A ampla divulgacdo desses resultados favoreceu a derrota do entdo
prefeito a reeleicdo no pleito municipal de outubro de 2000°. Além disso,
impulsionou o processo judicial que decidiu, em primeira instancia, pela
indisponibilidade de seus bens e a quebra do sigilo bancario, numa res-
posta a acdo movida pela Curadoria do Patrim6nio de Campina Grande, a
partir das denuncias do Forum.

Em 2001, o Férum persistiu intervindo no processo orcamentario pela
fiscalizagéo, leitura e analise dos documentos publicos. Os membros do Fo-
rum, neste periodo, participaram de oficinas para formulacdo de emendas a
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e acompanharam o processo de vota-
cdo e aprovacdo pela Camara dos Vereadores. No primeiro semestre de 2001,
foi publicado mais um Boletim Informativo analisando os gastos munici-
pais de 2000 e as previsées orcamentarias para 2001. Uma vez mais, nota-
se 0 mesmo comportamento dos gastos: excessivos dispéndios com auto-
moveis, despesas com funciondrios fantasmas e grandes festas com os
recursos da Secretaria da Agricultura que deveriam estar sendo efetiva-
mente destinados aos 66% da populacéo, residente na area rural do muni-
cipio. Eram os mesmos problemas identificados na gestdo do prefeito em
1999, quando se constatou 0 enorme gasto com a manutenc¢ao das Secre-
tarias em detrimento dos investimentos. O Boletim denunciava ainda a ocor-
réncia de gastos em beneficio de familiares do prefeito: 4.500 reais no pa-



gamento de café da manha para 250 pessoas € almoco para 300 em um
Planejamento Didatico e Pedagdgico dos professores do municipio, para o
qual fora contratada a empresa Blu'Nelle, pertencente a irma do prefeito e
administrada por seu sobrinho.

0O mesmo Boletim divulgou, por outro lado, as iniciativas dos agricul-
tores locais em parceria com a organizacdo ndo-governamental AS-PTA
(Assessoria e Servicos a Projetos em Agricultura Alternativa) e outras que
compdem a Articulacdo do Semi-Arido Paraibano no fortalecimento da
agricultura familiar e o inicio de uma resposta - ainda que timida - dos
poderes constituidos ao trabalho de fiscalizacdo da aplicagcdo dos recursos
publicos. Tanto a Camara dos Vereadores quanto a Prefeitura demonstra-
ram a disposicdo de rever algumas praticas. Os vereadores passaram a
cumprir a determinacéo legal de encaminhar documentos quando solici-
tados pelas organizacOes locais. A Prefeitura passou a privilegiar o co-
mércio local na compra de combustiveis, gds de cozinha e alimentos.

Um indicativo do peso politico que este trabalho vem adquirindo na cena
publica de Lagoa Seca ¢ o incomodo causado por um programa na radio local
comandado pelo Forum. De acordo com o relato dos entrevistados, um secretario
municipal teria ligado para a radio, queixando-se de uma entrevista com um
integrante do Forum na qual ele denunciava os desvios dos recursos publicos.

No inicio de suas atividades, o Forum se reunia periodicamente, uma
vez por més. No entanto, atualmente, os encontros variam de acordo com
as demandas existentes. Ha periodos em que as reunides acontecem com
certa freqUéncia e ha periodos em que o espacamento entre elas € maior.
Em geral, os encontros reunem entre 10 e 15 pessoas, representantes de
cerca de 14 entidades.

A partir da atual gestdo municipal, houve um certo esvaziamento do
Forum. O atual prefeito é de um grupo politico diferente do anterior e,
portanto, muitas pessoas que, durante a outra gestio, estavam na "oposi-
cao" e atuavam no Forum, agora, foram convidadas a trabalhar na Prefei-
tura e aceitaram. Com isso, o Forum perdeu quadros, pois se o funciona-
rio publico municipal insistir em permanecer na "oposicao”, ele sofre ame-
acas e punicoes, como sua transferéncia para um posto distante. Aceitar
ou ndo um emprego na Prefeitura €, inclusive, uma das questoes que al-
guns entrevistados consideram uma decisdo pessoal dificil.

O processo de monitoramento do
Orcamento Municipal de Lagoa Seca

A composicdo orcamentaria de Lagoa Seca, a exemplo da grande
maioria dos municipios brasileiros, depende quase que exclusivamente
das receitas transferidas pelos governos estadual e federal. No exercicio
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7 Durante este processo, o
Forum conta com a asses-
soria técnica do Centrac.

de 2002, as receitas proprias do municipio somavam apenas 2,35% do
total de sua composicdo, enquanto as receitas transferidas representa-
vam cerca de 90% do total da receita do municipio. Desta forma, Lagoa
Seca ¢ sustentada pelos recursos transferidos, produzindo poucos
recursos internamente.

De acordo com os integrantes do Forum, ha a perspectiva de que a
participacdo no processo orcamentdrio deva se dar nas trés etapas pre-
vistas pela Constituicdo: no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA), embora os esfor-
cos ainda tenham se concentrado principalmente nos momentos de ela-
boragdo da LDO e da LOA.

Em Lagoa Seca, as audiéncias publicas - momentos especificos, pre-
vistos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em que a populacdo pode
acompanhar e influir no planejamento do orcamento publico - sdo meios
para que o Forum apresente suas propostas, sem a garantia de que serdo
incluidas na Lei Orcamentaria Anual.

Segundo os entrevistados, antes da apresentagdo das propostas, o
Forum reune as liderancas comunitarias e elege uma lista de priorida-
des para cada uma das secretarias municipais. Essa lista é elaborada
conforme os diagnosticos prévios realizados junto a comunidade. Por-
tanto, as proposicées do Forum sdo, em geral, apresentadas por secre-
taria, com destaque para os programas encaminhados ao setor da agri-
cultura’. Embora seus integrantes saibam que os problemas de Lagoa
Seca envolvem outras questdes para além da agricultura, o Forum ¢
composto, em sua maioria, por agricultores que, portanto, tém maior
conhecimento nesta area.

A dindmica da fiscalizacdo realizada pelo Forum se da pela divisao de
seus membros em grupos € subgrupos, nos quais cada integrante fica
responsavel por um determinado aspecto. De posse de balancetes com-
pletos, com notas de empenho e notas fiscais, os membros do Forum fa-
zem o trabalho de comparacdo entre o que estd previsto e a execugdo dos
gastos. Esse trabalho € realizado com idas a campo para 0 acompanha-
mento efetivo da realizacdo de uma obra ou da prestacdo de um beneficio
que constam no balancete. Para isto, os membros do Forum chegam a se
valer de fotografias (material fornecido pelo Centrac). Dessa forma, che-
cam as possiveis disparidades e irreqgularidades existentes.

“(...) porque geralmente o que tem acontecido é que eles fa-
zem orcamento pra fazer um investimento de, por exemplo, duas
salas de aula. Ai, chega num determinado colégio, divide a sala
no meio e: 'gastou tanto'. Coisa que ¢ totalmente errada porque
ndo gastou aquele recurso. E para onde ta indo aquela sobra da-
quele dinheiro?"



Os membros do Forum alegam maior facilidade na fiscalizacdo das
obras, uma vez que, quando os gastos envolvem a distribuicdo de produ-
tos como o leite ou o 6leo € dificil comprovar os valores e compara-los ao
que foi registrado nos balancetes analisados.

"(...) as vezes, a gente vé a nossa Prefeitura dar muito auxilio,
muitas ajudas financeiras e a gente vé os documentos assinados 13
e a gente, as vezes, ndo tem como comprovar se, de fato, aquela
pessoa recebeu a quantia 'xis', que ta ali no papel e isso é uma
dificuldade. A facilidade ¢ a parte das obras, € facil, enquanto essa
outra parte € mais dificil."

Um exemplo desse trabalho foi a comparacdo dos valores da obra re-
alizada no grupo de escolas Manoel Pereira da Silva e Alzira Coutinho,
valores que constavam do Balancete Mensal de 2001 da Prefeitura, com o
estado real da construcdo. De acordo com o balancete, a obra teria custa-
do R$ 21.242,77; no entanto, com a ida as escolas, constatou-se que 0s
prédios continuavam deteriorados. Essa situacéo, assim como outras si-
milares, foi denunciada a populagcdo por meio da divulgacdo do Boletim
Informativo.

Outro caso mencionado por uma das integrantes do Forum foi o do
aterramento de um lixdo existente no municipio. Segundo ela, a Prefeitura
divulgou um grande gasto com esse aterramento, mas a ida ao local e con-
versas com 0os moradores mostraram que a acdo nao havia sido realizada.

"A questdo do lixdo, a gente foi 1d encaminhar. O prefeito disse
que aterrou, que gastou muito. A gente foi |4, a gente constatou
que nada disso foi feito, inclusive ndo sé com nosso visual, mas
através das comissdes que moram 13 perto do lixdo, eles disseram:
‘0 pessoal, aqui, nao vieram'."

Nas reunides do Forum, as discussdes sobre as propostas a serem inclui-
das no orcamento sao realizadas a partir da divisdo de seus membros de
acordo com as suas areas de atuacdo. Posteriormente, sdo realizadas discus-
sbes com as secretarias afins. Essas discussdes sdo encaminhadas as audién-
cias publicas requisitadas a Camara dos Vereadores por oficios formais do
Forum, embora se saiba que elas sdéo uma obrigagdo legal do poder publico.

Segundo os membros do Forum, ndo existe um espaco de atuacio con-
junta com os poderes constituidos no que diz respeito a elaboracdo do
orcamento. De acordo com uma entrevistada, a relacdo com os vereado-
res ¢ pautada por brigas e discussées que ndo visam ao entendimento
publico daquilo que poderia ser um bem coletivo. E uma relacdo baseada
em represalias e perseguicdes, nas quais o prefeito e os vereadores acu-
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sam o Forum de ser um grupo de perseguidores e arruaceiros. O papel que
pretende desempenhar como espaco plural que busca estimular o exerci-
cio da cidadania pela intervencdo dos cidaddos nas decisdes do Estado,
na defesa de uma politica social para a regido e na fiscalizacdo dos gastos
do dinheiro publico, é deturpado. O poder publico descaracteriza as de-
nuncias do Forum sobre o mau uso dos recursos, declarando que sdo acoes
do Sindicato dos Trabalhadores Rurais, composto em sua maioria por mi-
litantes do Partido dos Trabalhadores, e que, portanto, sdo denuncias in-
veridicas, de fundo politico-partidario.

"[Os vereadores] ndo se abrem néo, eles permanecem fechados
achando que a gente tem que ficar num canto e que eles sdo donos
da verdade e tém que ficar em outro lugar. E essa a ideologia, e
esse pensamento permanece. Para vocé ver: eles ndo véem a gente
como pessoas que estdo propondo, que quer contribuir, que ndo
quer lugar de ninguém, mas que esta propondo. Eles ndo conse-
guem ver isso ndo. Achavam que € muito mais o grupinho do PT
(..). Nao conseguem visualizar essa questdo, infelizmente."

Quando as demandas do Férum sdo apresentadas em forma de pro-
postas a serem incorporadas ao or¢camento, a reacdo por parte dos vere-
adores €, em geral, de hostilidade, embora, seqgundo os entrevistados,
este ndo seja um motivo para desmobilizar o trabalho que vem sendo
desenvolvido.

Em 2001, um integrante do Férum relatou que a estratégia dos verea-
dores para a ndo incorporacdo dessas propostas na Lei Orcamentaria Anual
foi "enganda-los", mentindo sobre a data da audiéncia publica. A data in-
formada ja era um dia depois da aprovacdo da Lei. Outro membro do
Forum citou a aprovacdo da ultima Lei Orcamentaria, no dia 30 de julho
de 2002. Embora todos os vereadores estivessem de posse dos documen-
tos encaminhados pelo Férum, ndo receberam nenhum documento que
comprovasse a incorporacdo de suas propostas.

E possivel perceber uma mudanca, ainda que pequena, na postura dos
vereadores em relacdo as propostas apresentadas pelo Forum. Em relacdo
as gestoes anteriores, os entrevistados relatam que foram enganados pe-
los vereadores. No entanto, nesta gestdo, algumas propostas encaminha-
das parecem ter sido incluidas na LDO.

A Cémara dos Vereadores de Lagoa Seca tem uma atuacdo muito aquém
do que se espera da atividade parlamentar. Seu trabalho consiste princi-
palmente na aprovacdo dos projetos requisitados pelo prefeito. Sequndo
um dos integrantes do Forum, o orcamento aprovado no municipio ¢ co-
piado do or¢camento de cidades vizinhas, desconsiderando, portanto, as
particularidades do municipio.



“Ele pega mais ou menos um modelo do orcamento de uma ci-
dade vizinha, reforma ele todinho, digita. Ele, entdo, traz para a
Camara e simplesmente vota, aprova, sem nenhuma discussao, quer
dizer, o que o Férum da cidade de Lagoa Seca esta trabalhando ¢
exatamente mostrando a importancia que tem, hoje, a populacdo
também participar, decidir esses momentos, de orcamento. Entéo,
ndo se permite que uma populacédo, hoje, em torno de 24 mil habi-
tantes da cidade de Lagoa Seca, e que apenas um prefeito e mais
onze vereadores digam o que a populacao precisal...)".

A funcéo constitucional do Legislativo, além da construcédo e aprovacdo
das leis que regem a vida do municipio, ¢ a fiscalizacdo do Executivo. No
entanto, em Lagoa Seca, essa prerrogativa ndo esta sendo satisfatoria-
mente exercida. Sequndo um entrevistado, a Unica preocupacao dos ve-
readores € a de se posicionarem contra ou favoravelmente em relacdo ao
prefeito. Nesse sentido, um integrante do Forum comenta: "Os vereado-
res, nos consideramos eles como lagartixa, so faz balancar a cabeca do
que o prefeito diz (...)".

O mal-estar na relagdo com o Legislativo vem sendo enfrentado pelo
Forum com a divulgacédo de suas atividades para a populagdo. Os boletins
publicados com o auxilio do Centrac e a Feira Orgénica realizada aos sa-
bados por iniciativa do Sindicato, incentivando os agricultores locais, séo
exemplos do esforco de mobilizacdo do Forum na tentativa de sensibilizar
a populagdo para a importancia da fiscalizacdo dos recursos publicos.

Assim como os vereadores ndo reconhecem o trabalho realizado pelo
Forum, o prefeito e seus secretarios também estabelecem uma relacdo de
oposicdo com esse espago. As propostas encaminhadas pelo Forum sio
rebatidas com argumentos de que as obras reivindicadas ja foram realiza-
das. Segundo uma entrevistada, os gestores municipais tentam desmobi-
lizar as acdes do Forum, afirmando que seus integrantes ndo conhecem a
realidade do municipio.

"(...) eles nunca assumem e nem nunca se interessam pelo inte-
resse da comunidade (...) quando ele [o administrador geral da Pre-
feitura] pegou o documento, fez algumas colocagdes, riu e disse
assim: - Isso é brincadeira, se os vereadores fossem fazer isso, ndo
vai ficar mais o que fazer". Isso foi motivo para nos aborrecer. Des-
de o inicio, a gente comeca a brigar por conta disso, porque a Se-
cretaria da Educacdo (...) chega assim, de forma desrespeitosa, e
diz: 'vocés ndo conhecem o municipio, nos ja estamos fazendo isso,
nos ja recuperamos nNdo sei quantos grupos', como que seja a maior
vitoria em estar recuperando escolas, como que ndo fosse obriga-
cdo e dever deles".
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8 As irreqularidades apu-
radas sdo: a) confeccdo de
calendario com promogédo
pessoal do agente publico;
b) pagamento irregular de
gratificacao a servidores;
¢) despesas pagas em va-
lor superior ao declarado
e supostas doagdes a pes-
soas carentes; d) excesso
de custos em obras; e) dis-
pensa indevida e irrequla-
ridades em processos lici-
tatorios; f) despesas gri-
tantes com compra de pe-
cas de automoveis da Pre-
feitura e locacdo de ou-
tros para uso da maquina
administrativa; g) contra-
tacdo irregular de presta-
dores de servicos; e h) des-
pesas simuladas com ser-
vicos prestados.

Embora a relacdo com os poderes locais ndo seja muito amistosa, o
Forum usualmente recebe os documentos solicitados pelo encaminha-
mento de oficios formais. O caminho percorrido até o acesso aos balance-
tes passa pela autorizacdo da Camara dos Vereadores, que indica um fun-
cionario para acompanhar o membro do Foérum para copiar o material
requisitado. Se ocorrem dificuldades nesse processo, 0s membros do Fo-
rum pedem ao Tribunal de Contas que disponibilize os documentos (o
Balanco Geral do Municipio, os balancetes mensais com as notas fiscais e
as notas de empenho). Segundo os entrevistados, embora 0 acesso aos
balancetes, notas fiscais e ao Balanco Geral do Municipio ndo tenha im-
pedimentos declarados, ja houve situacées em que estes estavam incom-
pletos ou continham pequenos erros. Entretanto, os integrantes do Fo-
rum se mostram cautelosos em apontar esses erros como algo intencional
por parte do Legislativo ou do Executivo municipais, visto o despreparo
destes em relacdo as questdes da elaboracdo da peca orcamentdria € a
pratica de reproduzir ipsis literis leis de cidades vizinhas.

A despeito da relacao de oposicdo com os poderes Executivo e Legisla-
tivo, o Forum tem conseguido influenciar a vida politica do municipio.
Como as agées do Forum tém ganhado certa repercussdo, os gestores
municipais comecaram a ter mais cuidado com a forma como utilizam os
recursos. Essa maior preocupacao tem sido percebida, seqgundo uma en-
trevistada, por meio da analise dos balancetes, mas ela enfatiza ainda a
constatacdo de aberracdes nos gastos.

“(...) acho que a gente tem conseguido impor respeito, trabalho,
isso ai tem. De certa forma eles tém um pouco de cuidado. A gente
ja percebe, hoje, a preocupacao de utilizar, ndo sei como um todo,
mas ha uma preocupacao de utilizar os recursos de forma mais (...)
¢ claro que a gente percebe, assim, a partir dos estudos dos balan-
cetes, a gente percebe as aberragcdes mesmo (...)".

Em termos de resultados imediatos, a grande vitéria do Forum acon-
teceu em 30 de agosto de 2002, quando o prefeito do PSDB, no periodo
1997 - 2000, foi condenado em primeira instancia pela pratica de im-
probidade administrativa (uso irreqular do dinheiro publico) pelo juiz
da 1.2 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Campina Grande. O pro-
cesso foi promovido pela Curadoria do Patrimdnio Publico de Campina
Grande, com base nas denuncias de desvio dos recursos publicos, na sua
gestdo, formuladas pelo Forum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca®.
Se o julgamento for o mesmo nas instancias superiores de Justica, o ex-
prefeito terd seus direitos politicos cassados e serd obrigado a devolver
R$ 230.659,62 aos cofres publicos, de acordo com a Lei de Improbidade
Administrativa.



No entanto, mesmo que a primeira batalha tenha sido ganha, a dis-
tancia entre a entrada do processo, 1998, e a vitoria da decisdo em pri-
meira instancia, sinaliza os problemas enfrentados pela sociedade frente
a morosidade do Poder Judiciario em processos dessa natureza. Embora a
relacdo com o Poder Judicidrio seja melhor do que as relacdes com o
Executivo e com o Legislativo municipais, a lentidao da Justica € um ele-
mento desestimulador do trabalho do Forum. E certo que recorrer a Justi-
ca, na luta pela garantia de seus direitos, ¢ uma pratica cidada da sociedade,
mas a resposta do Sistema Judicidrio - o ritmo dos processos em que Sdo
apreciadas as irregularidades - se da em um tempo distinto do tempo da
politica e dos desvios constatados.

Segundo a representante do Centrac no Férum, existem dificuldades
também na relagdo com o Tribunal de Contas, uma vez que, como em
qualquer instituicdo, ha ali também pessoas que nao estdo interessadas
em ajudar. Uma integrante do Forum avalia que € preciso avancar na re-
lacdo com o Tribunal de Contas, pois ainda ndo had um bom entendimento
sobre os recursos a serem mobilizados no encaminhamento das denunci-
as aos orgdos da justica: o que vai para o Ministério Publico, para o Tribu-
nal de Contas, ou se ha outras instancias.

Desafios e avancos na trajetdria do Forum

Embora o trabalho desenvolvido pelo Férum esteja ganhando reper-
cussdo naquela regido do Pais, uma vez que os proprios politicos de
Lagoa Seca parecem estar ficando apreensivos quanto a publicizagédo
das irreqgularidades cometidas com o dinheiro publico, as dificuldades
enfrentadas pelo Forum na tentativa de participar da elaboracdo do
orcamento municipal sdo muitas. De acordo com os entrevistados, os
maiores avancos ainda estdo circunscritos a mobilizacdo da comunida-
de, que, aos poucos, vai compreendendo a importancia do controle social
dos gastos publicos.

A incorporacdo no orcamento das propostas encaminhadas pelo Fo-
rum nem sempre tem ocorrido. Na maioria das vezes, no momento das
sessdes para a apresentacdo das sugestdes, os vereadores assumem pu-
blicamente o compromisso de incluir tais propostas. Porém, eles as des-
cartam durante a elaboracdo das emendas.

Alguns problemas apresentados pelos membros do Forum no processo
de monitoramento do orcamento publico sdo as omissdes de documentos
- como foi o caso da indisponibilidade da folha de pagamento dos funci-
onarios publicos - € 0 maquiamento das a¢des pelo executivo com a in-
tencdo de dificultar o processo de fiscalizagcdo. Apesar da aprendizagem
acumulada ao longo dos anos, sobretudo em func¢do da parceria com o
Centrac, os entrevistados mencionam a auséncia de um conhecimento
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técnico mais aprofundado para a leitura da peca orcamentaria. Apontam
as dificuldades enfrentadas com a escassez de pessoas no monitoramen-
to dos gastos publicos, sobretudo na comparacdo em campo dos numeros
que constam dos balancetes com as obras realizadas.

QOutra importante dificuldade mencionada ¢ a falta de compromisso
dos politicos locais com a implementacdo de politicas publicas universais,
evidenciado pela falta de didlogo com a sociedade civil, embora haja tam-
bém, por outro lado, um desinteresse da populacdo em geral na fiscali-
zagao dos recursos municipais, configurando um certo alheamento das
questoes tratadas pelo Forum. O alneamento mencionado pelos integran-
tes do Forum ¢é reflexo daquilo que se convencionou chamar ‘praticas
clientelistas’, muito comuns em municipios pequenos como Lagoa Seca,
por meio das quais os agentes publicos ddo protecdo e prestam favores a
pessoas ou grupos em troca de apoio politico. Apesar da explicitacdo dos
desvios, a capacidade da sociedade civil de cobrar e exigir a apuracdo das
responsabilidades € limitada em funcéo da relacdo estabelecida pelo pre-
feito, pautada pela concessdo de privilégios e por ameacas.

Os entrevistados reconhecem que o poder publico encontra brechas
para driblar as leis e desviar recursos. Segundo eles, por exemplo, pelos
balancetes de 2001, sabe-se das irregularidades, no entanto, ndo ha como
prova-las. Em muitos casos de superfaturamento de obras, ndo existem
provas suficientes para que o Forum possa recorrer aos dispositivos legais
disponiveis, dificultando a atribuicdo de responsabilidades.

"Por exemplo, outra coisa que nédo estd (...) talvez esteja no ba-
lancete deste ano, mas a conversa que a gente escuta, € que foram
comprados postes para a rede elétrica. Estes postes foram desvia-
dos para Pocinhos [cidade vizinha)."

Durante o trabalho realizado no ano de 2002, uma grande dificuldade
mencionada por todos os entrevistados foi a recusa pelo poder publico
em entregar uma lista com os nomes dos funcionarios da prefeitura a fim
de constatar irreqularidades nas contratacoes. Em uma reunido, os sindi-
calistas contaram a historia de uma trabalhadora rural analfabeta que,
como ¢ de praxe na regido, foi ao Sindicato pedir que ele organizasse e
lhe enviasse 0s documentos necessarios a sua aposentadoria. O INSS, no
entanto, alegou que ela ndo poderia se aposentar como trabalhadora ru-
ral, pois constava da lista dos funcionarios publicos da prefeitura. Casos
como este fizeram com que o Forum solicitasse, em 2002, uma copia da
folha de pagamentos da Secretaria da Agricultura, a fim de controlar a
existéncia de funcionarios, mas o documento Ihe foi negado. Sequndo a
representante do Centrac, tal documento foi conseguido por meio do Tri-
bunal de Contas.



Por fim, a responsabilizacdo dos acusados é um grande problema en-
frentado, visto que, se por um lado ha dificuldade de comprovar as prati-
cas ilicitas percebidas, por outro, quando comprovadas, o sistema judici-
ario € bastante lento na apuracéo e no julgamento.

De acordo com o Centrac, o grande desafio ao trabalho do Forum é
vencer a falta de disposicdo do poder publico em incorporar as propostas
formuladas, mantendo o carater assistencialista de suas politicas. Sdo
apontadas também a instabilidade e a falta de continuidade na participa-
cdo individual. O Sindicato ¢ a organizacdo mais forte no Forum, sendo
responsavel por praticamente todo o trabalho desenvolvido. Segundo a
representante do Centrac, essa predominancia acaba sendo negativa, uma
vez que os sindicalistas, desenvolvendo muitos trabalhos independentes
do Forum, acabam muito sobrecarregados e, se ndo estdo presentes, o
acompanhamento do or¢camento torna-se mais lento.

Em municipios pequenos como Lagoa Seca, a distingcdo entre o que ¢é
publico e o que ¢ privado ¢ ainda mais nebulosa. As praticas clientelistas
sao a marca das relacoes locais. A escolha dos fornecedores do municipio
obedece a critérios privados do gestor, e a populagdo negocia com ele o
acesso aos bens e servicos que lhes sdo de direito, por meio de uma rela-
cao hierarquica, pautada por critérios de forca.

A despeito dessas dificuldades, o Forum conquistou grandes avancos.
Um deles foi o monitoramento de uma Secretaria Municipal pela qual os
integrantes do Forum tinham maior interesse. Nesse monitoramento, des-
cobriram que podiam obter as notas de empenho e as notas fiscais a fim
de subsidiar a comparacdo entre os numeros da execucdo orcamentdria
com a realizagdo efetiva de bens e servicos. Além disso, conseguiram com-
parar 0s precos pagos pela prefeitura com os precos dos fornecedores.
Dessa maneira, avangaram na percepc¢ao de que os escandalos de malver-
sacao das verbas publicas poderiam ser comprovados, ainda que com al-
gumas dificuldades.

Ao se questionar as formas tradicionais de relacdo dos politicos com o
dinheiro publico, percebeu-se o atrelamento da falta de investimento a
uma politica de desenvolvimento local baseada na agricultura familiar
com as caréncias brutais do municipio. Com acompanhamento sistemati-
co do orcamento, o apoio freqliente do Centrac e ocasional do Tribunal
de Contas, o Forum vem ampliando o escopo das propostas e da formula-
cdo de politicas publicas. As propostas encaminhadas para a Camara dos
Vereadores para o exercicio de 2003 envolvem tanto a Secretaria Munici-
pal de Agricultura e Abastecimento quanto questdes relacionadas a Acédo
Social, Educacédo e Cultura, Saude e Infra-Estrutura.

Tais propostas totalizam 84 emendas a serem incorporadas ao Projeto
de Lei de Diretrizes Orcamentdrias do exercicio de 2003. Dentre elas, ha
desde questdes pontuais como demandas para a construcdo de um Cen-
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tro Social e um Espaco Cultural, para a ampliacdo do atendimento médi-
co-hospitalar, para a construcdo de escolas e distribuicdo de merenda
escolar, até exigéncias para o cumprimento da lei que garante o passe
livre aos idosos com mais de 65 anos de idade. Ha propostas para garantir
assisténcia aos deficientes fisicos e mentais, como a da criagdo de uma
APAE (Associacdo de Pais de Criancas Excepcionais) e o estabelecimento
de convénios que garantam a compra de orteses, proteses, cadeiras de
rodas, pernas mecanicas, proteses oculares e aparelhos auditivos. Ade-
mais, consta a observacdo de que todos os itens relativos a Secretaria de
Agricultura e Abastecimento devem ser executados em parceria com o
STR, a AS-PTA e as AssociacOes de Pequenos Produtores do municipio de
Lagoa Seca.

A experiéncia do Forum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca tende
a se ampliar na regido, dadas as articulacbes em torno de uma politica
regional para a agricultura e o convivio com a seca. Com a competéncia
acumulada para a leitura do orcamento e com o conhecimento adquirido
na relagdo com o Tribunal de Contas, o Forum tem condigdes, hoje, de
sofisticar e aprofundar o trabalho desenvolvido até agora. Essas conquis-
tas mostram um dos modos possiveis da participacdo popular, capaz de
articular a luta pela transparéncia na utilizacao dos recursos publicos com
a demanda pela construcédo de politicas universais em um espaco publico
democratico.
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O Conselho Municipal de Saude de
Passo Fundo

Esse texto foi elaborado por Marcus Vinicius Spolle e Nilde Balcéo.
Agradecemos as entrevistas concedidas pelos representantes dos usu-
arios e dos servidores publicos no Conselho Municipal de Saude, dos
vereadores e dos técnicos do Centro de Educacdo e Assessoramento
Popular, todos de Passo Fundo, e pelos promotores e procuradores de
Porto Alegre.

Resumo

Relatamos aqui a experiéncia do Conselho Municipal de Saude de Passo
Fundo, municipio do interior do Estado do Rio Grande do Sul. Este artigo
mostra a capacidade dos representantes dos usuarios no Conselho de con-
tribuir para a melhoria das condicOes de saude no municipio com o moni-
toramento dos recursos da Secretaria Municipal de Saude. Através do re-
lato sobre a forma de organizacao e as atividades dos representantes no
Conselho buscamos apresentar suas conquistas e dificuldades na luta pela
universalidade do acesso e pela integralidade da atencédo a saude, princi-
pios preconizados pelo Sistema Unico de Saude, o SUS, face ao modelo de
atendimento que privilegia as empresas privadas de atendimento médico.
No decorrer de sua trajetoria, vamos verificar como os conselheiros apren-
deram a fiscalizar o orcamento municipal e procurar a colaboracdo do
Ministério Publico para efetivar o direito social a saude.

Introducéo

Este artigo tem o objetivo de apresentar o monitoramento pelo
Conselho Municipal de Saude de Passo Fundo (CMS) da politica publica
municipal nesta area. Passo Fundo concentra uma rede de atencéo a saude
bastante diversificada e conta, ha mais de uma década, com um movi-
mento social organizado em defesa do direito a saude.

O principal conflito do CMS com o governo municipal vai ocorrer pela
exigéncia do CMS de que se cumpra o preceito constitucional do acesso
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1 Ministério da Saude,
Departamento de Infor-
matica do Sistema Unico
de Saude - DATASUS,
1998-2000.

universal ao sistema de saude, o que implica no oferecimento, pela rede
publica, de todas as modalidades de atendimento, qualquer que seja a
sua complexidade.

Nos conflitos em torno da gratuidade do atendimento a populagéo, o
CMS, no cumprimento de seu papel legal, vai exigir da Prefeitura a ampli-
acdo das modalidades de atendimento, a renovacdo dos equipamentos
para exames e uma melhor acolhida a populacéo.

No decorrer dos ultimos anos, a experiéncia adquirida na elabo-
racdo e no monitoramento do orcamento da Secretaria Municipal de
Saude vai incidir em melhorias na rede publica municipal e ampliar o
debate sobre as relacdes entre as contas da Prefeitura e a atencgéo
despendida a saude da populacdo. A capacitacdo dos representantes
dos usudrios no CMS para a compreensdo da legislacdo e das normas
do SUS, por outro lado, facilitou a aproximacgdo entre o CMS e os
promotores e procuradores do Ministério Publico e estimulou a pra-
tica de se protocolar representacées contra a Prefeitura. A atuacéo
do Ministério Publico, por sua vez, garantiu, em véarios momentos, a
ampliacdo do atendimento, revertendo na Justica as restricdes im-
postas pela administracdo municipal.

O cenario social e politico do Municipio
de Passo Fundo

Passo Fundo € um municipio predominantemente urbano do Estado
do Rio Grande do Sul. De seus 168.458 habitantes, apenas 2,8% vivem na
area rural.

Nas atividades industriais do municipio, destacam-se a producdo de
maquinas agricolas e o setor de transformacéo; na agropecuaria, a pro-
ducdo de erva-mate, soja, cana-de-agucar e a criacdo de gado bovino.
As atividades econdmicas mais importantes, no entanto, estdo no setor
terciario: no comércio, nos bancos e servicos, com destaque para o setor
da saude.

A cidade ¢ polo na area da saude, sendo uma referéncia ndo apenas
para o Rio Grande do Sul, mas também para os Estados vizinhos de Santa
Catarina e Parana. Destaca-se por ser o terceiro centro médico do sul do
Brasil. La estdo localizados o Hospital de Ensino Sio Vicente de Paulo,
vinculado a Universidade de Passo Fundo; o Hospital da Cidade de Passo
Fundo; o Hospital Municipal Beneficente Dr. César Santos, que ¢ uma en-
tidade filantropica; e o Pronto-Clinicas, particular. Na rede ainda ha mais
131 unidades ambulatoriais, trés centros de saude e trés ambulatorios de
unidade hospitalar geral. Mais de 90 por cento dos 970 leitos hospitala-
res no municipio estdo em empresas privadas e entidades filantrdpicas.’



Segundo os entrevistados, a cidade possui mais de 700 médicos especia-
listas. A grande extensdo desta rede atrai a demanda por atendimentos de
varios municipios da regido Sul do Pais.

Por outro lado, com a alta demanda por servicos médicos no munici-
pio, muitos especialistas formados pela Faculdade de Medicina de Passo
Fundo tém instalado seus consultorios na cidade, formando uma rede
privada de policlinicas paralela ao Hospital Escola que, por sua vez, atrai
grandes laboratdrios clinicos e convénios de saude privada.

Essa situagado implica, sequndo os depoimentos de varios membros do
Conselho Municipal de Saude, conflitos em torno da atencdo a saude,
pois, se por um lado, a cidade ¢ uma referéncia quanto ao atendimento
publico e gratuito pelo SUS, por outro, ¢ também o lugar privilegiado de
uma rede privada lucrativa.

A defesa do Sistema Unico de Saude (SUS) tem sido a tonica da luta
do Conselho Municipal de Saude de Passo Fundo (CMS) desde sua criacdo
pela lei organica municipal em 1992.

A criacdo dos conselhos municipais de saude ¢ uma orientacdo da
Lei n° 8.080 de 19/09/90 e Lei n° 8.142 de 28/12/90, as chamadas Leis
Orgénicas da Saude. De acordo com essas leis, os conselhos sdo ins-
tancias colegiadas de carater permanente e deliberativo com os se-
guintes objetivos:

e tracar diretrizes de elaboracdo e aprovar os planos de saude, ade-
quando-os as diversas realidades epidemiologicas e a capacidade
organizacional dos servicos;

® propor a adocdo de critérios que definam qualidade e melhor reso-
lutividade, verificando o processo de incorporacdo dos avangos
cientificos e tecnoldgicos na area;

® examinar propostas e denuncias, responder a consultas sobre as-
suntos pertinentes a acdes e servicos de saude, bem como apreciar
recursos a respeito de deliberacées do Colegiado;

e fiscalizar e acompanhar o desenvolvimento das acoes e servicos de
saude;

e fiscalizar a movimentacdo de recursos repassados a Secretaria de
Saude efou ao Fundo de Saude;

e estimular a participacdo comunitaria no controle da administragéo
do Sistema de Saude;

® propor critérios para a programacéo e para as execucoes financeira
e orcamentdria dos Fundos de Saude, acompanhando a movimen-
tacdo e destinacdo de recursos;

e estabelecer critérios e diretrizes quanto a localizacdo e ao tipo de
unidades prestadoras de servicos de saude publicos e privados, no
ambito do SUS.?

2 Resolucdo n° 33 do
Conselho Nacional de
Saude, de 23 de dezembro
de 1992.
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0 SUS responde pelo direito a saude inscrito na Constituicdo Federal,
no artigo 196. "A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de
doenca e de outros agravos € ao acesso universal e igualitario as acdes e
Servigcos para sua promocao, protecdo e recuperagao”.

Para atender a esse direito, o SUS deve ser um sistema unico, mas
descentralizado, no qual o poder publico municipal € o executor das a¢des
e servicos de atencao a saude, enquanto os governos federal e estadual
tém um papel de promocéo e sustentacdo do sistema por meio do finan-
ciamento, da capacitacdo administrativa e técnica, e do fornecimento de
materiais®. A municipalizacdo da execucao, seque-se a regionalizacdo, com
uma hierarquia de acoes e servicos e de controle publico.

Os principios que orientam esse sistema unico sdo a universalidade, ou
seja, a saude € direito de todos; a equidade, a atencdo a saude deve consi-
derar as situacdes diferenciadas decorrentes das grandes desigualdades
sociais; e a integralidade da atencdo, o sistema deve dar atencéo integral a
saude, o que inclui acOes e servicos articulados e continuos, de prevencdo
de doencas e de cura, em todos os niveis de complexidade, evitando a con-
centracao das acdes tdo somente no campo da atencédo basica.

Um aspecto do sistema também defendido por varios membros do
CMS - e pautado pelas Conferéncias Nacionais de Saude - ¢ o da hu-
manizacgdo, ou seja, a melhoria do acolhimento dos usuarios e da capa-
cidade resolutiva de cada tratamento*. Para esses conselheiros, esses
principios sdo confrontados pelos interesses da rede privada de servicos
na area da saude.

Segundo a legislacdo federal, os estabelecimentos privados podem
compor o SUS de modo complementar, por meio de convénios ou con-
tratos com o poder publico. Nesse caso, os estabelecimentos privados
filantropicos tém prioridade sobre os demais. O que tem ocorrido no
Brasil ¢ que a rede publica predomina nos servicos de atendimento ba-
sico, enquanto nos servicos hospitalares, predomina a iniciativa priva-
da. Na regido Sul do pais, boa parte das clinicas privadas sdo contrata-
das do SUS®.

Para a defesa desses principios e a elaboracdo de propostas para a
efetiva implantacdo do SUS no municipio, varias organizacoes da sociedade
civil, como associagcoes de moradores, organizacoes ligadas as igrejas e
sindicatos constituiram o Forum Municipal da Luta pela Saude, em 1993.
Na realizacdo da 22 Conferéncia Municipal de Saude, em 1994, as organi-
zacOes pertencentes a esse Forum convocaram reunides nos bairros para
discutir uma politica de saude municipal e mobilizar a comunidade para
participar do evento. A proposta, aprovada nessa Conferéncia, constituiu-
se numa referéncia para a atuacdo da maioria dos membros do CMS, re-
presentantes dos usudrios e dos funcionarios publicos.



Boa parte da politica municipal de saude tem sido elaborada no Férum
Municipal da Luta pela Saude e aprovados no CMS, uma vez que os mem-
bros das entidades que pertencem ao Forum tém sido eleitos para o
Conselho e constituido a maioria dos conselheiros.

Uma das questdes que esses conselheiros levantam, € que em Passo Fundo,
0 "lobby da medicina privada” busca favorecer "os grupos médicos particula-
res da regido, por meio de convénios com o setor publico”, em detrimento do
atendimento gratuito na rede publica. O resultado € que certos tipos de pro-
cedimentos cirurgicos e varios exames sao cobrados no interior dos hospitais
publicos por grupos privados. Um exemplo dessa situacdo ¢ a realizacdo de
radiografias: se o equipamento € do SUS, o exame ¢ gratuito, se for de uma
empresa conveniada, deve-se pagar. Sao varios os problemas que surgem
dessa duplicidade do sistema. O lobby atua nos hospitais para nédo utilizar os
equipamentos publicos, mesmo que eles estejam disponiveis. Voltando ao
exemplo da radiografia. Os profissionais podem dizer que ndo ha um equipa-
mento especifico para aquele exame, ou que esta quebrado, forcando o usu-
ario a utilizar o equipamento do grupo conveniado.

De acordo com um dos conselheiros: “Isso faz com que crie uma cor-
poracdo médica... evidentemente sdo profissionais com capacidade, mas
que também possibilita a cobranca indevida... Quando as pessoas nao tém
informacg6es necessarias, sdo cobradas. Entdo isso tudo vem colocando o
Conselho cada vez mais na obrigacdo de estar se especializando, de en-
tender toda a legislacdo (...). Eu me lembro que tem uma frase do antigo
ministro Jamil Haddad: ‘implementar o SUS no Brasil ja ¢ um desafio™.

Conhecedores da legislagdo do SUS, os representantes dos usudrios
monitoram os procedimentos cobrados para confirmar se ndo ha real-
mente o equipamento publico disponivel. Além disso, verificam a falta de
material, medicamentos e equipamentos para inclui-los no orcamento para
0 ano seguinte.

Parte das suas acoes nasce do conflito entre a demanda pela gratuida-
de, humanizacdo e eqliidade do sistema publico e o interesse da rede priva-
da de saude na cobranca dos honorarios médicos e exames. As acdes para
chamar a atencédo sobre a questdo foram desde a recusa em pagar pelos
servigos no interior dos hospitais até a retirada de pacientes pela janela.

O Ministério Publico Estadual, em defesa do direito a saude para to-
dos, tem entrado com acdes na Justica contra a cobranca indevida de
honorarios pelos médicos. De acordo com um dos promotores, "hd médi-
cos que ja foram condenados, aqui na regido, por cobrancas ilegais no
SUS". Ele explica que se uma pessoa é cobrada de forma indevida no SUS,
0 Ministério Publico pode entrar com uma acio no Judicidrio. O resultado
seria a devolucdo do dinheiro cobrado indevidamente e, no ambito admi-
nistrativo, a punicao do prestador de servicos pelos gestores do sistema, o
que pode significar, por exemplo, o seu descredenciamento.
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6 0 CEAP tem como obje-
tivo fortalecer os movi-
mentos populares através
da educacdo popular. Ele
organiza cursos para os
conselheiros sobre a histo-
ria das politicas publicas de
satde no pais, as normas
do SUS e o papel dos con-
selhos gestores.

Um outro problema apontado pelos representantes dos usudrios no
Conselho ¢ a contratacdo pela Prefeitura de cooperativas médicas para a
rede publica municipal de saude em detrimento da contratacdo de médi-
cos por meio de concurso publico e a disposi¢cdo para o atendimento du-
rante as horas contratadas.

Os conselheiros de Saude tém aprendido sobre a complexa legislacdo
do SUS nos cursos do Centro de Educacdo e Assessoramento Popular, o
CEAP, uma organizacdo ndo-governamental fundada na década de 80 em
Passo Fundo®.

Com o conhecimento dos principios e normas do SUS, o CMS procu-
rou o Ministério Publico para denunciar os problemas encontrados. Pro-
motores, procuradores e assessores do Conselho Estadual de Saude do
Estado do Rio Grande do Sul Ihes forneceram também orientacdes de como
protocolar as representacoes no Ministério Publico.

De acordo com os conselheiros, no entanto, eles sé procuraram o
Ministério Publico quando o poder Executivo fechou todas as possibilida-
des de dialogo. “A questdo da Justica, € bom que se deixe claro, sempre ¢é
usada em ultima instancia. Nos tentamos, a todos os momentos, fazer um
acerto com o gestor municipal, com varias reunioes”, diz um deles.

Por sua vez, alguns poucos vereadores da oposicdo acompanharam os
trabalhos do Conselho na fiscalizacdo do or¢camento, embora isso ndo
chegasse a gerar nenhum fato na Camara de Vereadores, dado que a maio-
ria deles fazia parte da base de sustentacdo do prefeito e ndo questionava
as contas publicas.

O prefeito eleito em 2000 ¢ do PFL. A Camara Municipal é composta
por 21 vereadores: quatro do PMDB, quatro do PTB, trés do PDT, trés do
PFL, trés do PSDB, um do PSB, um do PC do B, um do PT e um do PPS.

Segundo um dos conselheiros, entre os vereadores ha diferentes con-
cepgbes sobre a importancia dos conselhos. Ha aqueles que ndao admitem
a intervencdo dos conselheiros na area da saude e no or¢camento publico
e ndo dao importancia ao Conselho. Ha outros, porém, que consideram o
CMS um ator importante para o controle da atencédo a saude e estdo mais
dispostos ao didlogo.

A relacdo com os dois ultimos prefeitos foi muito tensa, pois o0 CMS
interpelou constantemente os gestores municipais sobre as contas publi-
cas municipais. Esse foi um dos problemas que pautaram os debates na
imprensa e nas radios locais sobre a situacdo da saude no municipio. Na
linha de frente, estavam representantes da Prefeitura e dos usuarios.

Esse debate publico, muito provavelmente, colaborou para divulgar as
propostas e as acdes do Conselho Municipal de Saude. As reunides do
Conselho, que sdo abertas, contam com a participacdo da populagdo nos
bairros e os usudrios do SUS procuram freqlientemente os conselheiros
para apresentarem suas reclamacoes e pedirem providéncias.



O Conselho Municipal de Saide em Passo
Fundo: sua historia e seus objetivos

A saude publica é um tema presente na politica local mesmo antes da
criacdo do Conselho Municipal de Saude em 1992, pois, ja na década de
1980, havia um movimento de saude na cidade, com a participacdo de
militantes nos bairros, nas igrejas € nos sindicatos.

Alguns representantes dos usuarios no Conselho Municipal atual par-
ticiparam das discussdes no final da década de 80 e da preparacdo das
82 e 92 Conferéncias Nacionais de Saude porque integravam a Comisséo
Inter-institucional de Saude, a CINIS. De acordo com um deles, na ¢po-
ca da CINIS, os médicos e prestadores de servicos determinavam como,
quando e de que forma seriam feitos os investimentos. Predominava a
cobranca indevida de internacdes nos hospitais publicos. As lutas pelo
controle social das politicas publicas de saude datam desse periodo.

Quando os trabalhos para a aprovacdo da lei municipal que regula-
mentaria o CMS tiveram inicio, esses militantes acompanharam ativamente
os debates, oferecendo sugestdes que foram aceitas pelos vereadores. Em
1993, como foi dito, constituiram o Férum Municipal da Luta pela Saude
com a participacdo de varias organizacoes da sociedade civil.

De acordo com a legislacdo, o Conselho municipal de satde é compos-
to por representantes do governo, dos trabalhadores da saude, dos pres-
tadores de servicos e da populacdo usuaria. A representacdo total dos
conselhos deve ser distribuida entre 509 de usudrios, 25% de trabalha-
dores da satde e 25% de prestadores de servigos (publico e privado). Os
representantes dos usudrios deverdo ser indicados impreterivelmente pe-
las suas entidades’.

De acordo com a Lei Orgéanica Municipal em Passo Fundo, o conselho é
formado por quatro representantes do poder publico, quatro dos profis-
sionais e trabalhadores da saude, oito dos prestadores de servicos em saude
e 16 da populacdo usudria dos servigos. Os representantes dos usuarios
sdo eleitos em assembléias populares convocadas para esse fim. Na ulti-
ma eleicao, estiveram representadas 98 entidades, dentre as quais foram
eleitas 16. Os representantes dos profissionais e trabalhadores da saude e
dos prestadores de servico sdo eleitos entre seus pares. Por sua vez, os
representantes do poder publico sdo escolhidos pelos 6rgaos publicos da
area de saude na cidade®.

Diferente de boa parte dos conselhos municipais de saude, em Passo
Fundo, o presidente do Conselho ndo é o secretdrio municipal de saude
(membro nato), mas ¢ escolhido em uma eleicdo aberta de todos os conse-
lheiros, o que ¢ uma das orientagdes da 11.2 Conferéncia Nacional de Saude
para as acOes dos conselhos que foi contemplada na legislagdo municipal.

7 Plenario do Conselho
Nacional de Saude, Reso-
lucdo n° 33 de 23 de de-
zembro de 1992.

8 Em 2002, os quatro or-
ganismos do poder publico
representados no Conselho
foram: a 6.2 Coordenadoria
Regional de Saude, a 7.2
Coordenadoria Regional de
Saude, a Companhia
Riograndense de Sanea-
mento (Corsan) e a
Secretaria Municipal de
Saude. As quatro organiza-
coes de representantes dos
profissionais e trabalhado-
res da saude foram: a As-
sociagdo dos Funcionarios e
Docentes da Universidade
de Passo Fundo, a Associa-
¢cdo Médica do Planalto, a
Associacao dos Funcionari-
os do Hospital da Cidade de
Passo Fundo e o Sindicato
dos Empregados em Esta-
belecimentos e Servicos de
Saude. As oito organizagdes
que representaram as
prestadoras de servicos fo-
ram: o Hospital da Cidade
de Passo Fundo, a
Sociedade Hospitalar Séo
Vicente de Paulo, a Univer-
sidade de Passo Fundo, a
Assisténcia Social Ledo XIlI,
o Centro de Estudos Orto-
pédicos em Passo Fundo,
Servicos de Andlises Espe-
cializadas e o Hospital Psi-
quidtrico Bezerra de
Menezes. Das 16 organiza-
coes que representavam os
usudrios, 04 sdo associa-
coes de moradores: Associ-
acdo de Moradores da Vila
Santa Maria, da Vila Ope-
raria, Leonardo llha e Luiz
Secchi; quatro eram enti-
dades sindicais: sindicato
de metalurgicos, dos ban-
cédrios, dos trabalhadores
rurais e a CUT Regional Pla-
nalto; seis organizagoes li-
gadas asigrejas: a Associa-
¢do Crista de Deficientes de
Passo Fundo, a Paréquia
Séo José Operaria, a Mitra
Diocesana de Passo Fundo,
a Capela Nossa Senhora do
Rosério e a Pastoral da Cri-
anca; e duas organizacoes
de defesa de direitos: a
Comissdo de Direitos Hu-
manos de Passo Fundo e o
Servico de Orientacao e So-
lidariedade AIDS.
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Como os representantes dos usudrios votaram em bloco, o CMS teve
como presidente, desde a sua criacdo, um dos representantes dos usu-
arios. Conseqlientemente, com a mesa diretora, eles controlaram a
pauta e a distribuicdo de tarefas para as comissées do Conselho. As
comissoes balizaram a tomada de decisdo dos representantes dos usu-
arios nas reunioes.

As reunides ordindrias ocorreram uma vez por més e, quando necessa-
rio, foram realizadas reunides extraordinarias. O local das reunides até 2001
era na sede do Conselho Municipal, localizada na Secretaria Municipal de
Saude. A partir de 2002, passaram a ser realizadas nas sedes das entidades
dos representantes dos usuarios, a cada més em um bairro da cidade.

As reunites foram abertas a populacédo local, que podia participar com
direito a voz, mas néo a voto. Os vereadores também foram convidados a
participar, mas poucos compareceram.

Para realizar suas atribuicdes, o CMS subdivide-se em uma mesa coor-
denadora e em quatro comissdes de apoio: financgas, técnica, fiscalizacdo
e saude do trabalhador, cada uma delas formada por quatro conselheiros.

A mesa coordenadora é composta pelo presidente do Conselho, o vice,
o primeiro e sequndo secretarios e tem como fungado preparar e organizar
a pauta, dirigir as reunides ordinarias e extraordinarias e encaminhar para
as comissdes o estudo dos projetos ou leis orcamentdrias enviados pelo
Executivo.

A comisséo técnica € formada por dois representantes dos usudarios e
dois representantes dos profissionais da drea da saude. Essa comissao
analisa se o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Organica Anual estdo de acordo com as orientacées do Sistema Unico
de Saude (SUS) e da Conferéncia Estadual de Saude. Além disso, verifica
a viabilidade técnica dos projetos do Executivo que chegam até o CMS e
a ocorréncia de duplicidade no uso das verbas, ou seja, se elas ndo estdo
destinadas a compra de um equipamento ou a realizacdo de uma ativi-
dade alocada simultaneamente em dois projetos diferentes, o que ndo é
dificil de acontecer, dada a falta de coordenacdo entre os programas e
0s projetos.

A comissdo de financas verifica as receitas e despesas contidas no Re-
latorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (balancetes bimestrais) e no
Relatorio de Gestdo Fiscal (balancete quadrimestral).

A comissdo de fiscalizacdo verifica in loco o atendimento prestado
pelos profissionais, as condicdes das instalacoes dos ambulatorios € hos-
pitais da regido, os tipos de equipamentos que estao sendo utilizados, 0s
materiais disponiveis, os servicos que estdo sendo realizados e o pessoal
contratado. Essa verificacdo ndo segue um roteiro preestabelecido, é rea-
lizada seguindo o fluxo das denuncias dos usuarios ou as discrepancias
encontradas na peca orcamentaria.



A comissdo de saude do trabalhador é a que tem maior dificuldade
para funcionar, pois depende da participacdo dos sindicalistas, que
ndo tém dado muita atencdo aos problemas de saude nos locais de
trabalho. Faltam, portanto, conselheiros para se dedicar ao trabalho
dessa comisséo.

Todos os pareceres das comissdes sdo expostos nas reunides ordinari-
as do CMS e fundamentam as decisdes dos conselheiros para aprovar
qualquer um dos relatorios orcamentarios do municipio. Caso ndo sejam
aprovados, as comissdes apontam os problemas encontrados para que as
medidas de correcdo do relatorio, quando possivel, sejam feitas.

A diferenca entre as deliberacdes do Conselho e as iniciativas da Pre-
feitura na area da saude foram o foco dos conflitos entre o Secretario
municipal de saude e a maioria dos conselheiros no decorrer das ultimas
duas gestdes. O que os conselheiros relatam ¢ que a Prefeitura ndo aceita
as decisdes do Conselho, ndo cumpre as deliberagcées ou as cumpre de tal
modo que acaba por desvirtua-las.

O processo de elaboracio de propostas e
monitoramento do orcamento municipal
realizado pelo CMS

Os representantes dos usudrios apresentam suas demandas e propos-
tas ao CMS e procuram convencer os demais para que sejam aprovados e
alocados no orcamento.

Toda vez que algum projeto chega a mesa coordenadora, ele ¢ enviado
a comissao técnica para analisar a sua viabilidade e compara-lo com os
demais projetos. Ela verifica a pertinéncia do projeto e se nao ha duplici-
dade na solicitagdo. Se necessario, a comissdo técnica encaminha o proje-
to para as comissdes de financas e fiscalizacdo.

Segundo um dos participantes da comissdo técnica, representante dos
prestadores de servicos, na falta de um plano que oriente o destino dos
recursos, ha risco de descontrole orcamentario com a duplicidade de gas-
tos. Um exemplo disso foi o pedido de computadores para o programa de
vacinacao de um posto de atendimento meédico. Em outro projeto - refor-
ma dos postos de atendimento - novamente os computadores foram co-
locados no orcamento. Por isso, o CMS tem acompanhado a dotagéo
orcamentdria e fiscalizado o emprego dos recursos, atento ao destino e
aos cruzamentos das verbas de cada projeto.

A comissdo de finangas verifica a viabilidade do projeto frente aos
recursos disponiveis, acompanha a execucdo or¢camentaria comparando
0s recursos previstos pelo orcamento anual e analisa as notas fiscais e
notas de empenho, comparando-as. Sequndo um dos entrevistados, hd
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notas de empenho e notas fiscais que sdo usadas para a mesma despesa,
em dois periodos: "Eu pego os relatorios, examino um, examino o outro e
vejo o0s gastos, os valores e 0os nimeros dos empenhos. Se confere, tudo
bem, (mas) de vez em quando, num ano pro outro, num trimestre pro
outro, (aparece) o mesmo empenho, a mesma despesa, a mesma nota fis-
cal, tudo a mesma coisa...".

Quando isso ocorre, o secretario municipal de Saude € solicitado a dar
explicacdes. Sequndo os conselheiros, um dos principais problemas na
prestacdo de contas da Prefeitura é a questdo dos precos unitarios. Na
apresentacdo dos relatorios, a administracdo municipal ndo anexa a to-
mada de precos, o que dificulta o trabalho da comissao de finangas para
verificar se houve lisura da concorréncia. De acordo com um deles, todas
as vezes que os documentos foram solicitados, a Prefeitura comprome-
teu-se a mostra-los, mas ndo o fez.

Sem o comprovante de tomada de precos, a comissdo de financas
solicita @ comissédo de fiscalizacdo que faca uma pesquisa sobre os pre-
cos das faturas investigadas no local onde foram realizadas as compras.
Uma das participantes da comissdo de fiscalizacdo tomou as notas de
empenho, as notas fiscais e foi ao supermercado verificar os precos. Os
precos das notas fiscais ndo conferiam com os precos das mercadorias.
De acordo com ela: "Onde se encontrava, por exemplo, comprado, em
janeiro de 2000, uma lata de azeite, custando 1,19 reais, hoje, dois anos
depois, ela custa 0,98 centavos. Dizer que baixou o prego? (..) nesses
vinte (itens), eu achei dezoito superfaturados, os outros dois estavam
mais ou menos".

A comissao de fiscalizacdo, além de levantar os precos para a comissao
de financas, verifica também in loco as denuncias dos usudrios. Antes de
sair para a rua, ela se reune, discute os problemas levantados nas visitas
aos ambulatorios ou encaminhados por outra comissao e define as tare-
fas e as atitudes que deverdo ser tomadas na fiscalizacéo.

O trabalho desses conselheiros € sair para a rua e aferir a veracidade
das compras, os precos cobrados, quem fez o servico e se foi feito real-
mente, se o local da compra existe mesmo, comparar a quantidade requi-
sitada com a quantidade entregue pelo fornecedor e verificar se o forne-
cedor tem capacidade para produzir. De acordo com os depoimentos dos
membros dessa comissdo, a habilidade de questionar os fornecedores da
Prefeitura veio com a experiéncia.

Apos a apuracdo e constatacdo dos problemas, a comissdo de fiscali-
zacdo encaminha o relatorio para a comissdo que solicitou a consulta ou
para a mesa coordenadora.

Além de verificar as contas, o Conselho procura cuidar da melhoria do
atendimento no sistema atraveés do didlogo com a administracdo munici-
pal e, na impossibilidade deste, procurando o Ministério Publico.



Um dos bons acordos realizados foi entre o CMS, incluindo os repre-
sentantes da administracdo municipal, e a direcdo do Hospital Sdo Vicen-
te de Paulo, que estava superlotado. Em uma reunido conjunta, chegou-
se a conclusao de que 50% das internacdes dos pacientes de Passo Fundo
eram desnecessarias, pois decorriam da falta de atendimento na rede
ambulatorial. Por sua vez, o problema da falta de atendimento nos ambu-
latorios decorria do fato de os profissionais atenderem uma quantidade
fixa de pacientes por hora e ndo ter medicamentos para fazer o trata-
mento adequado que, caso fosse realizado, reduziria os custos com 0s
pacientes, além, € 6bvio, de aliviar seu sofrimento.

Esses problemas foram resolvidos com a proposta de realizacdo de um
terceiro turno, de seqgunda a sexta-feira, durante toda a noite, nos ambu-
latorios, com um clinico-geral e um pediatra. Essa medida reduziu as in-
ternacoes hospitalares em mais de 30% no inverno rigoroso da regiao,
quando os casos de gripes e pneumonias sdo recorrentes.

O hospital, por sua vez, se disp6s a realizar os exames com raio-X e
ultra-som no horario noturno. Enquanto a administracdo municipal ficou
responsavel pela contratacdo do pessoal para trabalhar nesse turno e pela
compra dos medicamentos necessarios.

A énfase no controle do orcamento decorreu de um problema com a
compra de equipamentos usados no lugar de novos, que foram instalados
no Hospital Municipal ao invés de serem instalados em um Centro de
Diagnosticos a ser criado.

O problema da instalacdo dos equipamentos no hospital, de acordo
com os conselheiros e um dos vereadores que intercedeu nesse caso, €
que, no Hospital Municipal, ha equipamentos terceirizados e os meédicos
trabalham com esses equipamentos. Quando os exames sdo cobrados, sem-
pre paira a duvida: foi usado um equipamento terceirizado ou o equipa-
mento do SUS e cobrado indevidamente?

Os equipamentos a serem comprados, por decisdo do CMS com a anuéncia
do secretdrio de Saude, foram um mamaografo, um aparelho de ultra-som, um
aparelho de endoscopia, o eletrocardiograma e um aparelho de eletro-encefa-
lograma, no valor de 518 mil reais, de acordo com os calculos da Prefeitura.

A Prefeitura encaminhou o processo de licitacdo separado em dois
blocos e comprou equipamentos recondicionados. Essa decisao gerou po-
l[émicas porque o orcamento contemplava a compra de equipamentos
novos, no entanto, o aparelho de endoscopia tinha mais de 10 anos, o
ultra-som aproximadamente oito anos, o mamografo era novo, mas pre-
cisava de um revelador. Sequndo o depoimento de um vereador que in-
tercedeu no caso: "0 eletrocardiograma e o eletro-encefalograma nunca
foram usados. O eletro-encefalograma, diziam que estavam faltando pe-
cas, outros diziam que ndo. Encurtando a histéria: os outros equipamen-
tos foram instalados dentro do Hospital Municipal”.
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Esse fato desencadeou os conflitos em torno das contas publicas. A
maioria dos conselheiros ndo aprovou as contas e exigiu que a Prefeitura
comprasse equipamentos novos. O prefeito ndo atendeu a solicitagdo e os
conselheiros responderam entrando com uma representacdo junto ao
Ministério Publico.

Face a denuncia, o prefeito reagiu abrindo uma sindicancia contra o
CMS e demitiu o secretdrio de Saude, baseado na norma legal de que os
conselheiros sdo responsaveis pela apreciacdo dos projetos.

A maioria do Conselho alegou que, na ata de aprovagao do orcamento,
embora ndo constasse que eles deveriam ser novos, isso estava implicito,
pois, segundo a assessoria juridica da Secretaria do Estado da Saude do
Rio Grande do Sul, quando ha uma solicitacdo de equipamentos de saude,
estes s6 podem ser novos. Sendo assim, teria havido uma ma intenciona-
lidade do poder publico na licitacdo dos equipamentos a qual ndo pode-
ria incluir equipamentos de seqgunda méao ao verificar os pre¢os. Uma ou-
tra questdo era saber o que havia sido feito com o restante dos recursos
previstos para os equipamentos que ndo haviam sido gastos com eles.

Depois dessa ocorréncia, o Conselho Municipal passou a dar atencéo a
redacdo das atas para que expressem com fidedignidade as deliberacoes
do Conselho e implantou a norma de que todos os projetos do governo
deveriam ser apreciados num prazo minimo de 30 dias de antecedéncia e,
nos casos de urgéncia, num prazo de 10 dias.

Em 2001, no processo de verificacdo do relatorio de gestdo do orca-
mento de 2000, a comissdo de financas do CMS descobriu problemas
com algumas notas de empenho e copias de cheques da ordem de 500
mil reais. O Conselho decidiu ndo aprovar o relatério de gestdo desse
ano, inclusive, para depois ndo ser responsabilizado por irregularidades,
a exemplo do que havia ocorrido em 2000 com a compra dos equipa-
mentos. A ndo aprovacao das contas implicou a inclusdo da Prefeitura
no Cadin (Cadastro de Inadimplentes do poder publico), fato que impe-
dia a administracdo municipal de receber o repasse dos programas de
saude do Estado.

O Prefeito recém-eleito acusou o CMS de ter inviabilizado a gestdo e
prejudicado a populagdo ao ndo aprovar o relatorio de seu antecessor e
impedir o repasse das verbas estaduais. A opinido publica foi mobilizada
pelo fato com o debate entre prefeito e conselheiros na imprensa e na
radio locais. Sequndo os conselheiros, a situacao exp6s as dificuldades a
fim de esclarecer a opinido publica, mostrando que se assinassem os do-
cumentos, ndo poderiam cobrar a diferenca da Prefeitura, caso contrario,
seriam responsabilizados pela falta dos recursos estaduais.

Diante do problema, eles consultaram a assessoria juridica do Conselho
Estadual de Saude para encontrar uma saida que ndo prejudicasse o mu-
nicipio, mas que também nédo deixasse de apurar as irregularidades cons-



tatadas. A orientacao foi para que o Conselho elaborasse um Termo de
Compromisso com a Prefeitura, no qual, a aprovacédo do relatorio de gestéo
de 2000 deveria estar condicionada a uma auditoria das contas pelo Tri-
bunal de Contas do Estado e pelo Fundo Estadual de Saude. Caso fosse
constatada alguma irregularidade, a denuncia seria encaminhada ao
Ministério Publico.

O prefeito ndo aceitou a proposta do Termo de Compromisso, alegan-
do que a responsabilidade desse orcamento era da gestdo anterior e néo
da sua. Os assessores sugeriram encaminhar a aprovacdo do relatorio de
gestdo, lancando méo de outro dispositivo legal, uma Resolucéo, com o
mesmo contetdo do termo de compromisso. Os conselheiros aceitaram a
sugestdo que foi homologada pelo prefeito, que ndo pode se recusar a
assinar esse documento.

Em fevereiro de 2002, o primeiro relatorio da nova gestdo municipal,
de 2001, nédo foi aprovado pelo CMS, pois a comissdo de financas verifi-
cou irreqularidades na soma do valor total dos gastos apresentados (cer-
ca de R$ 11,8 milhdes de reais) que ndo correspondiam a soma dos empe-
nhos, notas e copias dos cheques apresentados, gerando um déficit de
aproximadamente 2 milhdes de reais.

Nas reunides do CMS, o Secretdrio municipal da Saude admitiu que o
relatdrio continha erros, solicitou o relatorio original e prometeu corrigir
os problemas apresentados. Dois meses depois, em abril, ele apresentou
um novo relatério com outros valores, porém, a soma total perfazia um
valor menor do que aquele que o orcamento previra.

Os conselheiros alegaram que os novos valores correspondiam a gas-
tos da ordem de 7% do orcamento municipal, e a Prefeitura, por lei, deve-
ria gastar 11%. Além disso, no relatorio anterior havia sido apontado um
gasto superior ao apresentado pelo sequndo relatério, e o Conselho que-
ria explicacoes sobre os dois milhdes de reais da diferenca.

Eles fizeram um requerimento para comparar o primeiro relatdrio com
o0 segundo, mas o secretario de Saude afirmou que, como o primeiro con-
tinha erros de lancamento, o documento serviu de papel de rascunho e se
perdeu. A aprovacado do relatorio, mais uma vez, foi feita com uma "Reso-
lucdo" sobre a necessidade de uma auditoria. Além da "Resolucdo”, o
Conselho decidiu encaminhar um dossié ao Ministério Publico contendo
as irregularidades do orcamento.

O confronto entre o CMS e o Secretdrio municipal de saude foi in-
tenso e rendeu a demissdo de trés secretarios em 18 meses. O primeiro
estava envolvido na questdo da compra dos equipamentos para o hos-
pital. O segundo, com o desaparecimento dos automoveis or¢ados para
a Secretaria de Saude e o ultimo perdeu o cargo apos o episodio do
desaparecimento do relatorio do orcamento que apresentava um deéficit
entre o or¢cado e o aplicado.
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A relacdo com a Camara de Vereadores e
0 Ministério Publico

A relacdo dos conselheiros com os vereadores depende da postura do
vereador. Apesar do esforco do CMS em convidar todos os vereadores,
dificilmente algum participa das reunides. Por sua vez, os vereadores ndo
convidam o Conselho para as audiéncias publicas e ndo levam em consi-
deragdo o papel dos conselheiros.

Segundo um vereador, o Legislativo é um "poder plural”, pois os vere-
adores tém diferentes "concepgdes” e muitos deles acham que as pessoas
que ndo tém uma formacao especifica na area da saude ndo deviam fazer
parte do Conselho, sdo "um peso”.

Um dos vereadores avalia que se o poder Executivo ndo reconhecer a
importancia do Conselho, vai haver um conflito permanente que faz par-
te do papel de fiscalizacio e cobranca exercido pelo Conselho.

"Eu acho que (o Conselho) esta concebido de uma forma corre-
ta" (mas) se néo tiver 1a dentro do poder Executivo, o seu devido
reconhecimento, ele vai estar em uma guerra constante. E ¢ isso
que estd acontecendo. (...) ele age normalmente para cobrar ou para
pedir providéncias ou para fiscalizar ou para questionar uma
aplicacdo (..) £ do processo.".

Por outro lado, ele lembra que o Conselho esta "aberto" a participa-
cao: “E um Conselho muito atuante (...), ¢ um Conselho aberto, onde aquele
que nédo faz parte, que ndo € conselheiro eleito, pode participar, tem di-
reito a voz, ndo a voto."

A avaliagdo da relacdo com a Camara Municipal ndo alcanca una-
nimidade entre os conselheiros. Um deles acha que existe uma boa
relacdo, pois a Camara sempre abre espaco para os membros do
Conselho, porém, essa cordialidade ndo representa apoio politico aos
atos do Conselho: "Nos temos uma boa relacdo com a Camara de Ve-
readores! Nos conversamos seguido. Quando o Conselho necessita de
um espacgo, a Cadmara abre possibilidade e da. Nos tivemos trés vezes,
por 15 minutos, cada vez, na tribuna da Cdmara, num ano e pouco,
prestando conta do servico, e pedindo uma acdo mais concreta da
Camara frente a questdes especificas, dentro da drea da saude. Existe
uma boa relacao".

Um exemplo da ocupacgdo desse espaco foi a apresentacdo na Camara
Municipal do ultimo dossié encaminhado ao Ministério Publico. Os vere-
adores concordaram que o Conselho estd cumprindo sua funcgao de fisca-
lizacdo, mas ndo se posicionaram a respeito dos problemas apontados.



Um outro conselheiro afirma que a Camara ndo é nada receptiva e que
a maioria dos vereadores acha que o Conselho ¢ uma instancia do Partido
dos Trabalhadores. "Os vereadores, alguns nos prometem, que vao traba-
Ihar do nosso lado, mas, muito poucos, uns cinco ou seis. O restante acha
que o Conselho... Eu vou ser bem claro, em declarar isto aqui, e se com-
prova, eles chamam a petezada do Conselho! (...) eles falaram que o
Conselho é partidario e eu apresentei o distintivo do SUS, que, dentro do
Conselho, o nosso partido ¢ o SUS", contou ele.

Outro conselheiro também avalia como dificil a relacdo do Conselho
com o Legislativo, porém, explica que isso acontece porque a Camara nio
compreende o papel do Conselho: "A Camara de Vereadores, ela ainda vé
0 Conselho como um grupo de pessoas que estd tirando o seu espaco e o
seu papel. E desconhece de fato o papel do Conselho".

Esse conselheiro também cita a possibilidade dos vereadores partici-
parem da reunido do Conselho ao menos quando o assunto em discusséo
¢ a Lei Orcamentaria Anual: "Eles ndo participam de reunides do Conselho
(...) porque eles sdo representantes da comunidade, embora eles nao te-
nham representacdo dentro do Conselho, mas poderiam ter essa disponi-
bilidade, mas ndo tém".

A procura do Ministério Publico para a defesa do direito a saude tem
sido bastante freqliente nos ultimos anos. Os conselheiros tém uma boa
relacdo com os promotores e procuradores do Ministério Publico que
muitas vezes sdo procurados como assessores. Por outro lado, um dos
promotores entrevistados citou a relacdo com os conselheiros de Passo
Fundo como um bom exemplo do seu trabalho, pelo aumento da capaci-
dade do atendimento a populacéo.

“Nos ampliamos bastante o numero de atendimentos ou de pes-
soas que recebem medicamentos na farmacia do PAM (Posto de
Assisténcia Médica) em Passo Fundo.”

Nessa Ultima gestdo, os conselheiros averiguaram varios problemas
nas contas publicas e recorreram periodicamente ao Ministério Publico.

Em maio de 2001, houve um desentendimento entre os conselheiros e
a Prefeitura quanto a compra de medicamentos pelo SUS e a contratacio
de profissionais.

Os medicamentos eram de uso continuo, de controle de algumas do-
encas e imprescindiveis a populacdo. A Prefeitura havia suspendido a com-
pra alegando falta de verbas, uma vez que a populacdo dos municipios
vizinhos vinha retirar esses medicamentos na cidade. 0 CMS questionou a
alegacao da Prefeitura, pois os recursos repassados pelo SUS supunham o
atendimento regional, sequindo a organizacdo prevista pelo SUS. Logo, a
falta de verbas estava relacionada a ma gestdo dos recursos.
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A contratacgao de profissionais para o funcionamento da rede ambula-
torial basica vinha sendo realizada sem concurso, por meio de convénios
com cooperativas médicas, que faziam o atendimento da populagao, esti-
pulando um numero muito pequeno de pacientes por dia, 0 que gerava
ociosidade da rede e um gasto exorbitante em recursos humanos.

0 Conselho protocolou uma representacdo ao Ministério Publico para
que os profissionais fossem contratados pela Prefeitura e os postos dis-
pusessem dos medicamentos.

Os promotores iniciaram uma acédo extrajudicial e, em maio, houve um
acordo que resultou na obrigacdo da Prefeitura de garantir os medica-
mentos. Quanto a contratacdo direta, ficou a indicacdo para que a admi-
nistracao reordenasse os gastos a fim de contratar os funcionarios.

Em novembro de 2001, o CMS protocolou outra dentncia no Ministério
Publico, pois com a obrigatoriedade de prover os medicamentos, a Prefei-
tura passou a exigir comprovante de renda e de residéncia na cidade de
Passo Fundo para atender aos usudrios nos hospitais conveniados com o
SUS e nos postos médicos e ambulatoriais do municipio.

Os conselheiros entenderam que o direito de atendimento deveria ser
estendido a qualquer pessoa que nao tivesse condicdes de pagar a
assisténcia meédica privada, mesmo que ndo morasse na cidade. Por or-
dem judicial, a Prefeitura foi obrigada a atender a todos os usuarios do
SUS, independentemente do seu local de residéncia. Por outro lado, a
Justica, escandalosamente, deu ganho de causa, em primeira instancia, a
Prefeitura, em sua exigéncia de comprovacao de renda para o atendimen-
to. Como a decisdo contrariava o principio constitucional da universali-
dade dos servicos de saude, eles encaminharam a acdo judicial para a
segunda instancia e ganharam o processo.

Também durante o més de marco de 2001, o CMS reuniu-se com a
direcdo do Hospital Municipal para resolver o problema dos equipamen-
tos de esterilizacdo e decidiram recorrer ao Ministério Publico para que a
sala de cirurgia do hospital ndo fosse fechada por falta desses equipa-
mentos, as autoclaves, que estavam com 22 anos de uso. Enquanto a es-
terilizacdo com equipamentos novos dura 15 minutos, elas demoravam
20 horas, reduzindo o numero de pacientes que podiam ser atendidos
para cirurgia.

O Ministério Publico entrou com uma acéo judicial, e o juiz determi-
nou a compra de duas autoclaves pela Prefeitura, uma a mais do que o
pedido do Conselho. "0 juiz mandou comprar duas. Nés pedimos uma e o
juiz mandou comprar duas. Essa foi boa!", foi o que disse um dos promo-
tores sobre o resultado da acdo. "Entrei com uma acéo civil publica para
equipar um hospital publico daqui para a compra de esterilizadores (au-
toclaves) (...) fora aquele trabalho que nds fazemos diariamente de bus-
car, por telefone, atendimento, alguns exames, como a tomografia, que o



municipio ainda ndo oferece, e geralmente os pacientes ndo tém dinheiro
para pagar”, explicou o promotor.

A cobranca de exames e atendimento médico nos hospitais publicos
ndo ¢ mencionada apenas pelos conselheiros, mas também por um dos
promotores do Ministério Publico do Rio Grande do Sul que atua na area
de controle social e fiscalizacdo do Sistema Unico de Saude. Para ele, sua
atuacdo no Ministério Publico deriva da defesa do direito a vida e a saude
diante de um sistema que ndo garante esse direito. Ele exemplifica: "O
sujeito precisa de uma cirurgia para salvar a vida. Ele recorre ao SUS, e o
médico lhe diz: 'eu quero R$ 1.500,00 para fazer essa tua cirurgia’, ¢ o
minimo que se pede. Ai o cidadéo (...) ndo tem condigoes de pagar. (...) Vai
deixar morrer? (...) Os médicos-cirurgides, em geral, ndo fazem a cirurgia
pelo SUS, cobrando so aquele valor que o sistema paga, 30, 40, 70 reais
dependendo do tipo de cirurgia”.

Citando exemplos de varios casos desse tipo, em que o Ministério Pu-
blico oferece denuncias a Justica para garantir o atendimento gratuito ao
paciente, ele explica que sua atuagdo como promotor tem como objetivo
fazer com que os “recursos sejam bem-empregados, bem- utilizados e
bem-administrados”, pois os hospitais da regido podem realizar atendi-
mentos de alta complexidade como transplantes ou neurocirurgias, mas
"é importante saber que se faz isso para quem pode pagar”.

As conquistas e desafios do Conselho
Municipal de Saude de Passo Fundo

Os conflitos entre os representantes dos usuarios e a administracdo
municipal chamam a atencéo para a oposicdo entre os interesses da rede
privada de atendimento a saude e os principios da universalidade e da
gratuidade assegurados, em tese, pelo Sistema Unico de Saude. O CMS,
espaco para a hegociacdo entre os representantes dos usuarios, do go-
verno municipal, da rede privada e dos profissionais e trabalhadores no
sistema de saude, ndo resolve internamente todas as divergéncias e acaba
envolvendo, nos embates, amplos setores da populagédo, os vereadores e o
Ministério Publico. O CMS, no caso, tanto impulsiona o debate na cidade
sobre a questdo da saude quanto torna-se, ele mesmo, uma caixa de res-
sondncia das disputas existentes na sociedade civil para estabelecer as
dimensdes da atencdo do Estado a saude.

Parcelas da sociedade civil organizaram-se no Forum Municipal da
Luta pela Saude para enfrentar essa disputa na cidade, elaborando en-
tre si a politica para o sistema municipal de saude e procurando eleger
representantes dos usuarios e dos profissionais e trabalhadores para
intervir no Conselho. O resultado, para essas organizacoes, foi o apren-
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dizado de varias praticas para o controle do orcamento e a sua utilizacdo
para a defesa dos direitos dos usuarios. Dentre elas, o acompanhamen-
to dos problemas na rede publica de saude concomitante a analise dos
relatorios orcamentarios.

QOutra forma de exercer o controle foi ndo aprovar os balancetes apre-
sentados pela Prefeitura. O veto levou ao impedimento da transferéncia
de verbas federais e estaduais para a acdo da Prefeitura na drea da saude
e obrigou os gestores a explicarem a populagdo a falta desses recursos.
Uma outra conseqiiéncia foi levar os problemas detectados a Justica por
meio do Ministério Publico.

Do exercicio do controle derivaram algumas conquistas entre os anos
de 2000 e 2002: a ampliacdo do atendimento de média complexidade
com a compra de equipamentos, a criacdo de obstaculos para a cobranca
dos honorérios médicos e dos exames para os usuarios do SUS e a distri-
buicdo gratuita dos medicamentos basicos.

Na opinido dos representantes dos usuarios, para a melhor represen-
tatividade dos conselheiros € necessdrio, ainda, o estabelecimento de ve-
iculos de comunicacgédo entre eles e o restante da populacdo. Em 2002, o
Conselho propos a criacdo de um jornal e de um programa de radio que
abordassem os problemas na area da saude, bem como a criacdo de con-
selhos regionais na cidade. A realizacdo das reunides nos bairros também
caminha nessa direcdo.

Na legislacdo federal, os conselhos foram previstos como um meca-
nismo de deliberacdo junto ao Executivo. Em Passo Fundo, o CMS pro-
curou o Legislativo e o Judicidrio para que arbitrassem as divergéncias
com o Executivo nesse espaco em que sociedade civil e governo estao
representados.

Se a Camara Municipal ndo se mostrou muito receptiva, o Ministério
Publico teve uma atuacédo decisiva na reversdo de varias decisdes do Exe-
cutivo quanto a aplicacdo dos recursos. Boa parte das conquistas deve-se
a atuacdo dos promotores e procuradores a partir das denuncias apre-
sentadas pelos conselheiros.

A forca de cada um dos atores na relacdo com os demais residiu na
aplicacdo dos argumentos apoiados nas leis que garantem o direito a saude,
o financiamento do Sistema Unico de Saude e a gestdo do sistema, com-
partilhada com a sociedade civil por meio dos conselhos.

QOutros argumentos poderdo ser somados aos legais, a depender de
uma iniciativa de alguns membros do Férum Municipal da Luta pela Saude:
o debate necessario sobre a construcdo de indicadores que permitam ava-
liar o alcance dos programas na area de saude. De acordo com os dados
do Ministério da Saude, em Passo Fundo 90% dos leitos hospitalares estdo
na rede privada e nos hospitais filantropicos. Seria essa uma dimenséo
justa da garantia pelo Estado a saude de todos?



0 exercicio do controle do orcamento publico pelo CMS ja apresentou
algumas conquistas, mas concomitantemente apontou novos desafios
como a extensao social do controle e a necessidade de parametros para a
avaliacao das politicas publicas na area de saude.
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Agenda






Indicacoes para uma agenda sobre
o controle social do orcamento

Silvio

As pesquisas realizadas sobre os instrumentos juridicos a disposicdo
da cidadania para o controle social do or¢camento publico e sua utilizacéo,
juntamente com os estudos de caso de experiéncias relevantes sobre o
tema, levantam uma série de questoes que consideramos relevantes para
a construcdo de uma agenda de debates.

Dentre os temas que surgem como relevantes para a discussdo dos
resultados desta pesquisa destacamos:

1. 0O significado da participacao
A participagao, nos conselhos, por exemplo, € vista em muitos ca-
sos, como de carater distinto da participagdo nos foruns populares
de acompanhamento do or¢camento. No primeiro caso, sao iniciati-
vas do legislativo ou de governo que criam os conselhos enquanto
espacos de negociacdo do que venha a se configurar como interes-
se publico. Um espaco teoricamente concebido como espaco de ex-
pressdao dos conflitos entre os distintos atores que disputam o sen-
tido e a abrangéncia das politicas publicas. No sequndo caso, sdo
redes de entidades da sociedade civil que, de forma auténoma e
independente do Estado, se organizam para exercer a vigilancia ci-
vica sobre o gasto publico. Pode-se compreender que, mesmo as
experiéncias de organizacao de foruns e redes, como no caso dos
foruns nacionais de assisténcia social e de defesa dos direitos da
crianga e do adolescente, sdo foruns que qualificam a intervencéo
das entidades que representam os interesses de defesa da cidada-
nia nos conselhos de gestdo correspondentes. Assim, parece rele-
vante diferenciar o que sdo as articulacoes independentes promo-
vidas pelas entidades e movimentos da sociedade civil, que permi-
tem a constituicdo de uma identidade de propositos e estratégias
de acdo conjunta, e 0 que sdo estas novas esferas publicas de

publico

Caccia Bava
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negociacdo de interesses. Essas sdo identificadas pelos conselhos
de gestdo, com um papel ambiguo, no sentido de que servem, em
sua grande maioria, como formas de legitimacdo da politica do
governo, quando deveriam ser espacos de disputa quanto ao dese-
nho e implementacdo de politicas publicas.

0 uso de instrumentos juridicos na luta pela afirmacédo e amplia-
cdo de direitos

Parecem ser muito pouco usados na defesa dos direitos de cidada-
nia, os instrumentos juridicos que a Constituicdo de 1988 e legisla-
cOes posteriores tornaram disponiveis para os cidadaos e suas enti-
dades e movimentos. Quais as razdes para que isto se dé? Trata-se
do desconhecimento por parte das entidades e movimentos destes
instrumentos? Trata-se de uma descrenca na efetividade da Justica
exercer seu papel no sentido de garantir o controle do orcamento
publico? Trata-se de uma caracteristica da cultura politica dos
cidadaos e entidades da sociedade civil, que nao valorizam os ins-
trumentos de regulacdo democratica a sua disposicdo?

De fato, a pesquisa revelou um comportamento bastante diferen-
ciado entre organismos similares, em distintas regides do Pais. £ o
caso da atencao dos Tribunais de Contas dos estados, que trata-
ram as demandas por informacéo, realizadas por esta pesquisa,
de maneira diferenciada, por vezes até antagonica. Ja o Ministério
Publico aparece como uma instituicdo bastante engajada na de-
fesa dos interesses da cidadania e, no entanto, a impressdo que se
tem ¢ de que as entidades e movimentos da sociedade civil igual-
mente ndo atribuem a ele a importancia que ele pode ter se forem
constituidas aliancas entre as entidades e movimentos e esta nova
instancia de fiscalizagdo disponivel para a defesa de direitos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal passou a exigir dos governos mu-
nicipais, estaduais e federal prestacdes de contas periodicas. Que
influéncia teve este tipo de exigéncia sobre as iniciativas de
controle social do orcamento publico? Como tém sido apresenta-
das estas prestacOes de contas, elas tornam mais transparente a
gestdo dos recursos publicos?

As iniciativas de controle social do orcamento publico tém sido
promovidas por coletivos heterogéneos de entidades da sociedade
civil. Sdo associagdes profissionais, ONGs, movimentos sociais, sin-
dicatos, que se somam na tentativa de exercer o controle social
do orcamento publico. Qual o papel que cada uma destas entida-
des tém assumido neste processo? Ha uma "especializacdo” de



competéncias, ou nao? E possivel reconhecer estratégias de am-
pliacdo desta participacdo para outros setores organizados?

Muito dos esforcos destes coletivos de entidades que atuam no
controle social do orcamento publico se orientam no sentido da
divulgacdo dos resultados de seu trabalho de fiscalizacdo. Quais
0s instrumentos que estdo sendo utilizados para a publicizacao
dos resultados de seu trabalho? E conhecido da populacéo local o
resultado da fiscalizacdo das contas do Executivo?

Ha diversas iniciativas de capacitacdo das organizacdes da
sociedade civil para a utilizacdo dos instrumentos legais para o
controle social do orcamento publico. Ha possibilidades de am-
pliacdo dos atores que realizam essa capacitacdo? Quais os con-
teudos que devem ser aprofundados ou introduzidos para ampli-
ar a capacidade de intervencdo da sociedade civil? Como ampliar
0 publico atingido por iniciativas desse tipo? Quais os meios para
ampliar a informacdo dos cidadédos sobre os instrumentos legais
para o controle social do orcamento publico?

Existem momentos particulares na discussédo da peca orcamentaria.
Sao momentos de decisdes que influenciardo posteriormente as pos-
sibilidades de alocacédo de recursos. O Planoplurianual, a Lei de Dire-
trizes Orcamentarias, a Lei Orcamentaria Anual. Quais sdo as praticas
destes foruns na tentativa de influenciar cada um desses momentos?
Como podemos avaliar os resultados deste trabalho de lobby?

Certos instrumentos a disposicdo da cidadania tém sido muito
pouco usados na mobilizacdo pelo controle social do orcamento
publico. Um deles sdo as audiéncias publicas. Apesar de estarem a
disposicao, a realizacdo das audiéncias muitas vezes ¢ provocada
por parlamentares, na falta de iniciativas da sociedade civil. A
pouca utilizacdo deste instrumento se deve a qué? O jogo de for-
cas nas Camaras Municipais ja esta definido e as audiéncias ndo
modificam isso? A populacdo fica sabendo do que acontece nas
audiéncias publicas? Ndo ha preparo por parte do movimento para
questionar as contas municipais nestas audiéncias?

Ha uma compreensio de que os interesses dos vereadores confli-
tam com os interesses destas novas esferas publicas de participa-
cdo, sejam elas conselhos, ou novos movimentos que manejam
temas entendidos como de sua exclusiva competéncia. Estas pra-
ticas sdo compreendidas como praticas concorrentes. Como se
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10.

11.

12.

13.

14.

pode equacionar esta questdo a partir da compreensdo de que a
democracia representativa e a democracia direta sejam iniciativas
complementares e que podem se reforcar no exercicio do controle
social do orcamento publico?

O que pode se observar dos processos analisados, é que as con-
quistas cidadas dependem da capacidade de mobilizacdo dos foruns
e redes que os sustentam. A questdo que se coloca a partir desta
constatacdo ¢ a de qualificar qual a relacdo que estas entidades e
movimentos tém com a sociedade civil como um todo. Quais as
praticas de relacdo com a comunidade, com as demais entidades da
regido? Sdo feitas assembléias, ha jornais informando o que se pas-
sa? Qual a relacdo do representante com o representado?

A linguagem cifrada da contabilidade, utilizada na prestagédo de
contas por parte das prefeituras, assim como a amplitude das ru-
bricas que impedem a identificacdo dos gastos, sdo instrumentos
de ocultacdo do processo de alocacdo de recursos por parte da
administragcdo publica. De quais mecanismos a cidadania pode
lancar mdo para exigir mais transparéncia na linguagem e na iden-
tificacdo da alocacao dos recursos?

As denuncias sobre os processos de licitacdo e os contratos das
prefeituras para a realizacdo de obras e servicos sdo freqlentes,
assim como as denuncias de falta de acesso ao conteudo desses
contratos. Que informacdes devem ser divulgadas para que os pro-
cessos de licitacdo possam ser avaliados pela sociedade civil? De
que modo garantir o acesso publico ao conteudo dos contratos e
aos critérios para a definicao dos precos estipulados?

A questdo da discussdo do orcamento ¢ uma face da discussdo do
plano de governo, suas prioridades, sua execuc¢ao. Por isso mesmo, a
questao do controle orcamentario ndo pode se restringir ao controle
sobre o desvio de recursos, sobre a corrupcdo. Esta iniciativa poderia
ser mais efetiva se articulasse os conselhos de defesa de direitos e
pudesse construir uma visdo de conjunto sobre a efetividade das
politicas no municipio, colaborando assim para a construcéo de algo
como um conselho de desenvolvimento do municipio, onde estas
iniciativas cidadas pudessem ganhar maior articulacéo.

As relacdes entre as Camaras Municipais e o Executivo séo, tradi-
cionalmente, relacdes de cooptacdo e subserviéncia. Com a pre-
senca de representantes dos movimentos sociais eleitos como par-
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lamentares, o parlamento ganhou nova dimenséo, tornando-se
um espaco de disputas, um espaco de embates quanto as alterna-
tivas de politicas publicas a serem adotadas no municipio. Resga-
tar os mecanismos que sujeitam as Camaras Municipais, atribuir-
Ihes transparéncia, ndo € também uma forma de reforcar o controle
publico sobre o orcamento?

A questdo dos or¢camentos autorizativos ou mandatorios esta no
cerne da questdo do controle social. As pecas orcamentdrias sao
elaboradas para dar a maior governabilidade possivel ao Executi-
vo. O remanejamento de suas verbas, o contingenciamento dos
gastos, as estimativas de arrecadacdo, as isencoes fiscais, tudo
isso precisa passar por uma nova discussdo que permita instituir
novos procedimentos que restrinjam esta liberdade de atuagdo
do Executivo, seja sobre as politicas de arrecadacéo, seja sobre as
politicas de gasto publico.

A transparéncia da administracdo supde uma organizacgao inter-
na para a prestacdo de contas e programas de informatizacio dos
dados que permitam a sua socializacdo em linguagem adequada.
Que tecnologias de informatizacdo dos dados poderiam facilitar
0 acesso e a compreensdo da sociedade civil as contas publicas?

Falta uma avaliacdo das potencialidades e dos problemas de cada
um dos instrumentos legais para o controle social do or¢camento
publico, pois a sua utilizacdo pela sociedade civil ainda € bastante
incipiente. Por outro lado, alguns deles, como os dispositivos da
Lei de Responsabilidade Fiscal de obrigatoriedade da prestacéo de
contas para a sociedade, s6 foram criados recentemente. Assim
sendo, os ajustes ou mudancas necessarios nos instrumentos le-
gais s6 poderdo ser melhor avaliados com a sua utilizagdo mais
freqlente.

A participacdo ¢ um tema da moda. Todos governantes querem
se assumir como democraticos e abertos a participacdo popular
ou cidada. O fato ¢ que muito poucos compreendem a participa-
cdo cidada como uma estratégia de socializacdo de poder. Muito
poucos querem abrir mio de sua capacidade de tomar decisdes e
transferi-la a instancias colegiadas de participacdo cidada. Cum-
pre identificar quais sdo os projetos politicos que orientam a atu-
acdo dos executivos, uma vez que da perspectiva de muitos deles,
a participacdo € uma forma de legitimar as acoes € o programa de
governo, sem condicoes para alterar seu projeto.
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0 INSTITUTO POLIS ¢ uma entidade civil, sem fins lucrativos, apartidaria
e pluralista fundada em junho de 1987. Seu objetivo ¢ a reflexdo sobre
o urbano e a intervencdo na esfera publica das cidades, contribuindo
assim para a radicalizacdo democratica da sociedade, a melhoria da
qualidade de vida e a ampliacdo dos direitos de cidadania.

Sua linha de publicacdes visa contribuir para o debate sobre es-
tudos e pesquisas sobre a questdo urbana. Volta-se para o subsi-
dio das acdOes e reflexdes de multiplos atores sociais que hoje
produzem e pensam as cidades sob a dtica dos valores democra-
ticos de igualdade, liberdade, justica social e equilibrio ecoldgi-
co. Tem como publico os movimentos e entidades populares, ONGs,
entidades de defesa dos direitos humanos, meios académicos, cen-
tros de estudos e pesquisas urbanas, sindicatos, prefeituras e or-
gdos formuladores de politicas sociais, parlamentares compro-
metidos com interesses populares.

A tematica das publicacOes refere-se aos campos de conhecimento
que o INSTITUTO POLIS definiu como prioritarios em sua atuacio:

Desenvolvimento Local e Gestdo Municipal - democratizacao
da gestdo, descentralizacdo politica, reforma urbana, experiéncias
de poder local, politicas publicas, estudos comparados de gestéo,
indicadores sociais.

Democratizacdo do Poder Local e Construcdo da Cidadania - |u-
tas sociais urbanas, conselhos populares, mecanismos juridico-insti-
tucionais de participacédo, direitos de cidadania.

Sustentabilidade, Cultura e Qualidade de Vida - desenvolvi-
mento cultural, politicas culturais, programas de combate a fome,
politicas de sequranca alimentar, saneamento ambiental, politi-
cas ambientais.

Estes campos de conhecimento sdo trabalhados na dimensédo local e
apresentam trés linhas de trabalho como referencial analitico: a dis-
cussdo sobre a qualidade de vida, a busca de experiéncias inovado-
ras e a formulacdo de novos paradigmas para a abordagem da ques-
tdo urbana e local.

Para isso, o INSTITUTO POLIS, além das publicacdes, realiza semina-
rios, cursos, workshops, debates, videos, pesquisas académicas e apli-
cadas. Possui uma equipe de profissionais habilitados para responder
as exigéncias técnicas e as demandas proprias para a formulacdo de
um projeto democratico e sustentdvel de gestao publica.
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