INTRODUCAO

O presente trabalho tem por finalidade apresedéarforma clara e objetiva as
principais questdes relativas a gestdo democrdsisaidades, ai incluidos o Plano Diretor, o
Orcamento Publico e a Avaliacdo dos Resultadognhdita como condicdo “sine qua non”
para a efetiva participacdo da sociedade na elghhomra acompanhamento das Politicas
Publicas e dos objetivos orcamentarios.

Uma vez que a gestdo urbana vem ganhando espagasapos ultimos dez anos e,
portanto, ndo ha ainda disponivel vasto materi@ discurse sobre o tema, pretende-se
abordar, de forma concisa, aspectos relevantea desstao que possam vir a contribuir para
a busca de aprofundamento, bem como da dissemidagsdimformacdes cruciais relativas a
questao da urbanizacao.

Dessa forma, é fundamental compreender o que &rw Miretor, seu proposito
basico, suas caracteristicas e seu significadd, lafgan dos aspectos relacionados ao seu
desenvolvimento, devendo ser consideradas sua ratd@#my adocdo, implantacdo e
atualizacao, tendo em vista a relevancia que lire der dada, por se tratar de um poderoso
instrumento de planejamento da urbanizacédo dadesdanas com participacéo popular o que
significa que a populacdo também exerce contrdieesale.

Destacam-se, portanto, os fatores motivadoresegndimantes do Plano Diretor, uma
vez que 0 mesmo serve como base tanto para opsditico como para o setor privado no
que diz respeito as decisdes que deverdo ser tengadato ao futuro do desenvolvimento
das cidades .

E apresentado também um resumo dos papéis dagaspeEsisaveis pela elaboracio
do plano. Uma vez que a participacdo da comuniégafimdamental no acompanhamento,

monitoracdo e controle do Plano Diretor, como @migitilo por varios profissionais da area,



sera abordada a participacdo desses relevasigeeholders (pessoas envolvidas e
comprometidas com o processo) pois da mesma foom®& © processo requer dominio das
técnicas e ferramentas basicas de planejamenimadts por planejadores e consultores
profissionais, requer igualmente um altissimo gtatenvolvimento da sociedade e o desejo
dos lideres locais de se tornarestekeholdersno processo, com uma atitude de
comprometimento e respeito para com o mesmo.

Serdo destacados ainda fatores importantes cgmnocesso de planejamento em si e
as necessidades legais envolvidas, bem como asemnde dados e técnicas que podem e
devem ser utilizados, os principais aspectos saimiecadores e como 0sS mesmos sao
indispensaveis na avaliacao de resultados, umguea monitoracdo e controle de um Plano
de tal magnitude sdo cruciais para seu sucesso.

Tendo em vista que o orcamento publico é instraonda planejamento fundamental
para a execucao e viabilizacdo do Plano Diretoa] deve ser o tipo de orcamento a ser
utilizado para a realizagcéo dos objetivos de dedeinvento urbano que se quer alcancar?

Dessa forma, o objetivo geral desta dissertacdagesposta ao problema posto acima,
€ comprovar que, entre varios tipos de orcamemieela conceituado como “democratico e
participativo” é o instrumento adequado para a ilt@gdo do Plano Diretor Municipal,
permitindo a avaliacdo dos resultados e a efetidda participacdo da comunidade e do
controle social.

Além da presente introducdo, este trabalho contéas mguatro capitulos assim

discriminados:

Cap. 2 — Plano Diretor — conceituagao; elaboragépprtancia e outros, ilustrados

pelo relato de uma experiéncia selecionada.
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Cap. 3 — Orcamento Participativo — Funcdes daigaliircamentaria; conceituacao;
principios; planejamento; elaboracdo; e outrosstidulos pelo relato de uma
experiéncia selecionada.

Cap. 4 — Avaliacdo de Resultados — importancia daliegdo dos programas,
garantindo a efetiva participacdo da sociedadeusnekmboracédo e acompanhamento;
a conceituacdo, baseada em Habermas, de cidadaibarativa como garantia da
interacdo dialégica da sociedade civil, do Estado enercado, dentro de uma esfera
publica.

Cap. 5 — Conclusdo — Estatuto da Cidade; Planaddjr©rcamento Participativo;
avaliacdo de resultados e participacdo da sociedbreforma deliberativa e

comprovacao da hipotese inicial (problema) da peaqu
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CAPITULO 2

PLANO DIRETOR

O chamado Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.287/2estabelece diretrizes gerais
para a politica de desenvolvimento urbano, amptarzeito de funcédo social e ambiental da
propriedade e define regras e penalidades paraimigttacdo municipal.

O Plano Diretor, por sua vez, esta previsto natigi da Cidade como um dos
instrumentos basicos da politica urbana, elaboraduartir do acordo entre os diversos
segmentos da sociedade, refletindo a visédo conslesshre o futuro da cidade, ou seja, o
projeto da cidade, na forma de lei municipal, ooodiestem o conjunto de regras relativas ao
ordenamento territorial, a0 uso e ocupacao dosal@cao dos agentes sociais e econémicos,
tanto privados como publicos, sobre o territorianioipal.

Entretanto, a necessidade de estabelecer a redag&oo publico e o privado e de se
dar efetividade aos objetivos consensualmenteidefirfaz com que se torne de fundamental
importancia um orcamento que seja condizente cdPtano Diretor, elaborado para que o
previsto no Estatuto da Cidade realmente acont&cemplantacdo dos Planos Diretores
deveria estar terminada no final de 2007, quanda cadade com mais de 20 mil habitantes
teria seu Plano particular, acompanhado de um @mwgtmmconstruido de acordo com as
necessidades especificas para torna-lo exequivel.

Os instrumentos orcamentarios, previstos na Caitsitt Brasileira, estabelecem,
diretrizes, objetivos, metas e programas, alémraeigades, que refletem o planejamento
governamental referente ao atendimento das needssidla sociedade. Esses instrumentos,

todos na forma de lei, sdo o Plano Plurianual, imstiixes Orcamentarias e o Or¢camento
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Anual, sendo este ultimo, compatibilizado com aosais, 0 que autoriza quaisquer despesas
a serem feitas, associadas aos objetivos planejagiose quer atingir.

Resta claro, portanto, que as diretrizes geraivigies no Estatuto da Cidade,
refletidas na politica de desenvolvimento urbantabedecida por consenso entre os
segmentos da sociedade no Plano Diretor, sé patlsracar os objetivos planejados atraves
dos orcamentos. De fato, a Lei Federal 10.257/28@dbelece em seu artigo 4° que para seus
fins, serdo utilizados, entre outros instrumentssplanos diretor e plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orcamento anual.

Neste capitulo serdo desenvolvidos tépicos sobpeatdemas da cidade e urbanismo;
0 surgimento de instrumentos urbanisticos, o Bstata Cidade e o Plano Diretor (um breve
historico); conceituacdo, aspectos juridicos, ekd#ED, conteudo, implementacéo,
monitoramento, principais envolvidos (stakeholdezskua participacdo e, por fim, sera
apresentado o caso do Plano Diretor de Diadenstrahdo a importancia da sua elaboracéo e

revisdo, a luz da Constituicdo e do Estatuto dad&d

2.1. PROBLEMAS DAS CIDADES E URBANISMO

Uma vez que a urbanizacdo no Brasil se deu de naanmiito acelerada, isto ndo
permitiu que a mesma ocorresse de forma ordengmatanto, acabou por acarretar inimeras
consequéncias econdmicas, sociais e politicas \ieéfaeis, dentre as quais destacam-se a

pobreza, a segregacéo residencial, a degradacdioeuelos problemas de trafego.

“A pobreza urbana se reveste de peculiaridadestotgoor conta de suas formas de

expressdo espacial caracteristicas (favelas, pesigepobres, areas de obsolescéncia),
guanto por causa de estratégias de sobrevivéneimis$ e ilegais, que a ela se vinculam (do
comércio ambulante ao trafico de drogas de vargjo).

(...)

“A segregacdao residencial € um resultado de vafaieres, os quais, em si, séo altamente
problematicos: da pobreza (e do racismo, sobreteigiouma situacdo como as dos EUA) ao
papel do Estado na criagdo de disparidades espa@an matéria de infra-estrutura e no

favorecimento dos moradores de elite (principalraesrh um pais como o Brasil). Superar
ou reduzir a segregacao depreende a superacéoredwtdo desses problemas.”
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(...

“A pobreza urbana e & segregagéo residencial podemacrescentados outros problemas,
nao raro intimamente associados com elas duas. &lesd® o da degradacao ambiental, em
relacdo a qual, alids, se percebe, em cidades camdrasileiras, uma interacdo entre
problemas sociais e impactos ambientais de tal imamgie varios problemas ambientais,
gue irdo causar tragédias sociais (como desmoroménsee deslizamentos em encostas,
enchentes e poluicdo atmosférica), tém origem evbl@mas sociais ou sao, pelo menos,
agravados por eles.”

(...

“Outro problema é o conjunto de dificuldades viradds a um sistema de trafego
ineficiente, anti-ecolégico e caro. A prioridade deiculo particular de transporte de
passageiros é evidente no Brasil; ela reflete taagtalistorcdes de mentalidade e defeitos de
planejamento, quanto, sem duvida, a influéncia ddeposissima industria automobilistica
e seus interesse$SOUZA, 2005, p.82-85).

A pobreza urbana e a segregacdo residencial sdgrarde parte, responsaveis por
outro problema intimamente vinculado as condicG®snas, qual seja, o da violéncia em
geral. Sdo exemplos a violéncia no transito, qugbebras oriundos de protestos e embates
entre traficantes de droga de diferentes facc®8/ZA\, 2005, p.82). Todos esses problemas
decorrentes do acodamento da urbanizagéo brasita@an agravados pela omissdo dos
governos, caracterizada pela falta de planejamemte priorizacdo do interesse publico em
detrimento do privado, com a abertura de canais pamparticipacdo da populagdo na
formacao e crescimento das cidades. Faltou aosmus/a nogéo de urbanismo.

Do ponto de vista teérico, cabe mencionar comoralgutores definem o urbanismo,
uns de forma mais abrangente, outros nem tantdorene podemos constatar nas seguintes

conceituacoes:

“A palavra urbanismo procede do latim urb, urbiggrsficando a cidade e seus habitantes.
Entretanto, o conceito de urbanismo evoluiu no ®naptes considerado como simples arte
de embelezar a cidade, de sagracdo ao belo, dedraane de bom gosto, que seguindo a
expressédo dos precursores da escola francesa antiglile, para expressar-se atualmente

como um conjunto de recursos técnicos destinagwsorcionar as melhores condigdes de
vida do homem na comunidade.”

(..

“O urbanismo deixou, assim, de ser mera discipld®a cidade, apenas preocupado com
técnicas e conhecimentos relacionados com a cag@trureforma e extensdo das cidades,
para impor-se como expressao do desejo coletivorganizacao dos espacos habitaveis, e
de realizacdo do bem-estar social do homgBANT' ANA, 2006, p.34-35).

“Urbanismo é um conjunto de medidas estatais dadfis a organizar os espacos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condicdesvida ao homem na comunidade”
(MEIRELLES, 1998, p.35).

“O urbanismo tem quatro fungBes principais que sfwoimeiramente, assegurar aos
homens moradias saudaveis; em segundo lugar, azgarus locais de trabalho, de tal
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modo que este, ao invés de ser uma sujeicdo pensimema seu carater de atividade
humana natural; em terceiro lugar, prever as inat@les necessarias a boa utilizagédo das
horas livres, tornando-as benéficas e fecundasgeanto lugar, estabelecer o contato entre
essas diversas organizacdes mediante uma redelatibcia que assegure as trocas,
respeitando as prerrogativas de cada uma. Essagrgtdiancdes, que sdo as quatro chaves
do Urbanismo, cobrem um dominio imenso, sendo @mismo a conseqiiéncia de uma
maneira de pensar levada a vida publica por umaitécde acdo”(LE CORBUSIERapud
SANT'ANA, 2006, p.36).

“O Urbanismo é uma ciéncia, uma técnica e uma atemesmo tempo, cujo objetivo é a
organizagdo do espaco urbano visando ao bem-estiatico — através de uma legislacao,
de um planejamento e da execuc¢do de obras pUbli@&SLTAR apudSANT'ANA, 2006,
p.39).

“Do ponto de vista urbanistico, entretanto, para wentro populacional assumir a
caracteristica de cidade deve apresentar dois aloseessenciais, ter unidades edilicias e
equipamentos publicos.

Entretanto, fixar um conceito para cidade nao éfarfacil, principalmente porque se pode
tomar como base uma diversidade de abordagensd#dei pode ser compreendida com
fundamento: a) no conceito da sociologia urbanagdie como “uma organizacdo geral da
sociedade”); b) no conceito demografico e quanii@t(baseado no nimero de habitantes
no ndcleo urbano); c) no conceito econdmico; d)comceito juridico politico (a cidade
consiste em um nucleo urbano, sede do governo ipahic(SANT'ANA, 2006, p.43).

No entanto, nenhuma dessas abordagens isoladasdpbdir uma cidade. No Brasil

um centro urbano

“(...) s6 adquire a categoria de cidade, quandceo $erritério se transforma em Municipio.
Cidade, no Brasil, € um nuacleo urbano qualificady pm conjunto de sistemas politico-
administrativo, econdmico nao-agricola, familiar gmbdlico como sede do governo
municipal, qualquer que seja a sua populacdo. Aactaristica marcante da cidade no
Brasil consiste no fato de ser um nudcleo urbandes#o governo municipal(SILVA, J A,
2000, p.25).

Independente do enfoque ou da forma como é defmigidanismo, fato € que, apenas
nos ultimos anos a urbanizagdo vem se dando deforais estruturada e planejada devido a
criacao e elaboracéo de leis e planos, conformesaptado a seguir. A visao de conjunto dos
espacos e edificacdes disponiveis deve ter uma uisdgrada do patrimoénio preservando a

integridade e inalienabilidade.
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2.2. BREVE HISTORICO

Conforme visto anteriormente, a urbanizacdo gesmmificativos impactos que

fizeram surgir

“(...) véarios problemas decorrentes do agravametdodesigualdade social, da degradacao
ambiental e da crescente incapacidade financeigemencial dos administradores publico
para lidar com questdes basicas relacionadas a dddéa, tais como saulde, transporte,
seguranca e educacad¢CARTILHA ECG/TCE-RJ, 2006, p.8).

Surge assim, uma Lei Federal que visa minimizampablemas.

“Em 10 de outubro de 2001 entrou em vigor a Lei é¢ratl n® 10.257, conhecida como
Estatuto da Cidade (EC). Esta lei regulamenta otgas 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelecendo diretrizes gerais para atigal de desenvolvimento urbano e para o
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidad#a propriedade urbana. Em
decorréncia do EC surgem importantes conquistaa pasociedade brasileira, tais como: a
gestdo democratica da cidade, com participacdo fopoa formulacdo e implementacao
de programas e projetos de desenvolvimento urbandireito a cidades sustentaveis,
entendido como direito & moradia, ao saneamentoiemtdl, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer; o combate a esfa@é@o imobiliaria, etc” (CARTILHA
ECG/TCE-RJ, 2006, p.8).

Quanto a sua origem, 0s instrumentos urbanistpesantados no EC

“(...) se originam na Europa, como parte do ferrarted necessario para garantir a longa
transicdo da ordem econdmica feudal para a castaliquando o processo de expansédo do
sistema econémico em busca de novos mercados okrigajualificar a mao-de-obra, com
vistas a garantir sua disponibilidade e sua repro@lo, e a regulamentar cada vez mais as
formas como se davam as interacdes sociais e, en@s, 0 proprio consumo. As
intervengbes urbanas de Haussmann em Paris, quiesen na década subseqiliente as
revolucg@es liberais burguesas européias de 184&wvam, com o combate a insalubridade,
melhorar a disciplina de vida e as condi¢bes deradpc¢do da classe trabalhadora,
garantindo a capacidade produtiva da industrialida¢cnascente (TOPALOV, 1988), e
controlar os movimentos sociais, por meio da carggto de avenidas nas quais as tropas
pudessem manobrar com facilidade. Relatos maisgoecdesse periodo destacam como foi
nas reformas Haussmanianas que, “pela primeira vezpoder publico investe na
ordenacdo espacial das cidades até entdo abandorsadecdo dos atores privados”
(PINON, 2002) E marcante, portanto, que o urbanisen@s instrumentos urbanisticos
surgem como um instrumento de controle social dma@s urbano” (FERREIRA &
MOTISUKE, 2007, p. 35).

Dentre os varios instrumentos de politicas urbarasistos no EC, encontra-se o
Plano Diretor“cujo objetivo é cuidar da funcédo social da propiede urbana, garantida
pelo atendimento das necessidades dos cidaddosagaajualidade de vida, a justica social

e ao desenvolvimento das atividades econdmi@ARTILHA ECG/TCE-RJ, 2006, p.12).
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Ainda sobre o EC e o Plano Diretor, vale lembrart@m que € de extrema relevancia
que as diretrizes que devem orientar o desenvohtonga cidade sejam incluidas no Plano
Diretor, que deve ser elaborado a partir de umgssx de construcao coleti¥fa.) que
garanta a participacdo popular, a prioridade der@sse publico sobre o interesse privado, e
proteja, em especial, a populacdo mais pobre essausl, respeitando o meio ambiente e o

patrimonio histérico e cultural local” (CARTILHA NOLEO ESTADUAL RJ, 2006, p.11).

No entanto, devemos ter em mente que

“os “novos” instrumentos ligados a luta pela RefanUrbana, que dariam origem ao
Estatuto da Cidades, desenhados a partir da déaald 980 e ligados ao objetivos da
democratizacdo das cidades e supostamente livreardm tecnocratico, surgem entretanto
como uma tentativa tardia de reacdo. A reboquetohisamente, das estruturas sociais
arcaicas e desiguais que pretendem combater, t&mpetencial e seu possivel alcance
comprometidos desde sua génese, ja que dependdeanm Estado forte e fortemente
comprometido com a justica social, 0 que pareceacdi mais utépico na realidade
brasileira” (FERREIRA & MOTISUKE, 2007, p. 37).

O artigo 182 da Constituicéo Brasileira, em se@sl8 e 2°, dispde sobre a ordenacgédo
das funcbes sociais da cidade através de politleadesenvolvimento urbano, conforme
diretrizes fixadas em lei, que € a Lei do Planeir.

A politica de desenvolvimento urbano, portanto, ed@arantir o suprimento das
funcdes sociais (incluindo a funcéo da propriedagle)bem estar dos habitantes da cidade.

“As funcbes sociais da cidade, na verdade, sdoresses difusos, pois ndo ha como
identificar os sujeitos afetados pelas atividadefumgGes nas cidades, os proprietarios,
moradores, trabalhadores, comerciantes, migrant@s, como contingéncia habitar e usar
0 mesmo espaco territorial, a relagdo que se estabeentre os sujeitos e a cidade, que é
um bem de vida difusqSAULE JUNIOR, 1997, p.61).

A funcdo social da cidade também foi objeto doattat sobre cidades, vilas e
povoados sustentaveis elaborado na Conferénciacadade Civil sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento — ECO-92, instrumento que explicitdguns principios democraticos
condicionantes da politica urbana, tais corfa): direito a cidadania (participacdo dos

habitantes das cidades na conducdo de seus destibpgestdo democratica da cidade
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(submeter o planejamento da cidade ao controlerBgiy@acao da sociedade civil); ¢) funcao
social da cidade e da propriedade, entendida compeesaléncia do interesse comum sobre 0

direito individual de propriedade{SANT ANA, 2006, p.72-73).

2.3. CONCEITUACAO

O Plano Diretor € o instrumento basico para orreatalesenvolvimento do espaco
urbano nos planos fisico-territorial e patrimoniakdenar sua expansdo e planejar a
destinacdo e 0 uso de seus recursos em espaialagdes.

Uma vez explorados os aspectos relativos ao sargomo Plano Diretor, passemos
agora aos principais conceitos a ele relacionaddslano Diretor visa estabelecer de forma
planejada (e por isso, é plano) as diretrizes (eg30, € diretor) para os desenvolvimentos
econdmicos, sociais, administrativos e fisicosedotério municipal.

Portanto, a Constituicdo Federal estabelece quelades possuidoras de mais de 20
mil habitantes, ou aquelas que fizerem parte déaesgnetropolitanas, ou aquelas areas de
interesse turistico, ou ainda, aquelas areas doeatp o meio ambiente em risco deverao
instituir um Plano Diretor e que tal Plano deves& @ funcdo de promover o adequado
ordenamento territorial, bem como o pleno desermvanmto das funcdes sociais da cidade e a
garantia do bem-estar de seus habitantes, de acond®@ planejamento e controle do uso do
parcelamento e da ocupacéo do solo.

Assim algumas conceituacdes nos parecem basaajgriadas, tais como:

“Plano Diretor ou Plano Diretor de Desenvolvimentistegrado, como modernamente se
diz, € o complexo de normas legais e diretrizesités para o desenvolvimento global e
constante do Municipio, sob os aspectos fisicaak@rondmico e administrativo, desejado
pela comunidade local. Deve ser a expressdo dagag§igs dos municipes quanto ao

progresso do territério municipal no seu conjunidatle-campo. E o instrumento técnico-

legal definidor dos objetivos de cada Municipalidagl, por isso mesmo, com supremacia
sobre os outros, para orientar toda atividade damdaistracdo e dos administradores nas
realizacdes pulblicas e particulares que interessmmafetem a coletividade. O Plano

Diretor nao é estatico; é dinamico e evolutivo. ikacédo dos objetivos e na orientagdo do
desenvolvimento do Municipio, é a lei suprema alggue estabelece as prioridades nas
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realizagcBes do governo local, conduz e ordena caimeento da cidade, disciplina e
controla as atividades urbanas em beneficio do betar social” (MEIRELLES, 1996,
p.99).

“Plano Diretor é plano, porque estabelece os objesi a serem atingidos, 0 prazo em que
estes devem ser alcancados (ainda que, sendo gkemah ndo precise fixar prazo, no que
tange as diretrizes basicas), as atividades a sesretutadas e quem deve executa-las. E
diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvitbemrbano do Municipio”(SILVA, J A,
2000, p. 134).

“O plano diretor vem ser o instrumento pelo qual mmsnicipios definirdo os objetivos a
serem atingidos, estabelecendo o zoneamento, @&neias quanto as edificagcbes e um sem
namero de outras matérias fundamentalmente peitseso uso do solo(BASTOS, 2000,
vol. VIII, p. 212).

Desta forma, o Plano Diretor € um instrumentodjod para a promocédo do
desenvolvimento integrado das atividades urbanas, fuhcionalidade da cidade e,
especialmente, de sua funcdo social, constituiedaes principal instrumento da politica

urbana, estabelecendo a estratégia para o desenento e expansao da cidade.

“O Plano Diretor envolve aspectos fisicos, econ@msjc sociais e institucionais,
entrelacados entre si, ndo sendo um fim em si me&steado por objetivo a melhoria da
qualidade de vida da populacéo. No seu aspectoofisi plano contera normas e diretrizes
sobre o parcelamento do solo, seu uso e ocupae&dalizacdo e preservacao. No aspecto
econbmico, incentivara a inddstria, 0 comércionglantacao de servicos, aumentando a
oferta de empregos e melhorando as condigBes edoadnda populagdo. No aspecto
social, enfrentara desafios referentes as precéhabitacdes da pobreza e sua moradia,
oferecera servigos de educacdo, saneamento bésaamle, esporte e lazer. No aspecto
institucional (administrativo), estara atento ao®ios necessarios a sua implementacao,
execucgdo e revisdo, inclusive quanto a capacidadfidcionarios para este tipo de tarefa”
(AGUIAR, 1996, p. 45).

2.4. ASPECTOS JURIDICOS

Poucos autores mencionam os principios do Dikdittanistico visto que se trata de
uma disciplina juridica de formacdo recente e, gvelmente, por ser também assunto
complexo e bastante polémico, assim como o préflaeno Diretor. Conforme constatado por

Sant’ana (2006):

“O caput do artigo 40 do Estatuto da Cidade reafrra idéias de que a aprovacdo do
Plano Diretor se da por lei municipal, portantopado Legislativo. E a Camara Municipal
gue aprova o plano (art. 182, § 1° da Constituiggederal), mas é o Executivo que o
elabora. Portanto, € um ato complexo. Sua natujeddica € polémica, havendo quem o
conceba ora como ato administrativo, ora como atonmrativo, ora como ato em parte
normativo e em parte administrativalSANT'ANA, 2006, p.141-142).
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Quando da elaboracao da Constituicdo de 1988,

“foi aberta a possibilidade para que a propria sedade civil apresentasse, diretamente ao
Congresso, propostas legislativas, denominadas eleehdas populares”. Os requisitos
para que tais emendas fossem recebidas pelo Cawfesnstituinte eram 0s seguintes: a
emenda deveria ser subscrita por, pelo menos, 80ebitores e, além disso, deveria ser
apoiada por, pelo menos trés entidades da sociedadié Uma dessas “emendas
populares” foi justamente a da reforma urbana, qideve o apoio de cerca de 150.000
eleitores. Ocorre, porém, que havia um problemaCangresso estava, sim obrigado a
receber a emenda, mas ndo a incorpora-la no tegtwstitucional(...) No fundo, portanto,
era mais um mecanismo consultivo que propriameslibetativo!

No decorrer de uma longa tramitacdo, a emenda, apiginalmente possuia duas dezenas
de artigos e abrangia varios temas importantes;daiagrecendo”, sendo podada, podada,
até que, quando a Constituicao foi, finalmente,nmutgada, em 1988, o capitulo sobre
politica urbana da Carta Magna continha apenas daiSgos, o 182 e 183 (SOUZA,
2005, p.118-119).

Tendo em vista a sua importancia, foram reprodszetmaixo os citados artigos da
Constituicao de 1988:

“Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbance@utada pelo Poder Publico Municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem gujetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das func¢@es sociais da cidade e garantir o bemret&eus habitantes.

§ 1°. — O Plano Diretor, aprovado pela Camara Mupé, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento lAsla politica de desenvolvimento e
expanséao urbana.

§ 2°. — A propriedade urbana cumpre sua funcédo aoguando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressa nwHretor.

§ 3°. — As desapropriagBes de imoveis urbanos sfaifms com prévia e justa indenizacéo
em dinheiro.

§ 4°. — E facultado ao Poder Publico Municipal, naede lei especifica para areas
incluidas no Plano Diretor, exigir, nos termos @afederal, do proprietario do solo urbano
nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, querpova seu adequado aproveitamento
sob pena, sucessivamente, de:

| — Parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il — Imposto sobre a propriedade predial e temi&b urbana progressivo no tempo;

Il — Desapropriagdo com pagamento mediante tittdodivida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com pdezoesgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurad@doo real para indenizacdo e 0s juros
legais.

Art. 183 — Aquele que possuir, como sua, area whadm até duzentos e cinglienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sgmosicdo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominitesde que néo seja proprietario de
outro imével urbano ou rural.

§ 1°. — O titulo de dominio e a concessao de ustosmnferidos ao homem ou a mulher,
ou a ambos, independente do estado civil.

§ 2°. — Esse direito ndo sera reconhecido ao meswssuidor por mais de uma vez.

§ 3°. — Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos ygucapido” (SOUZA, 2005, p.119-
120).
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Como se pode constatar, o artigo 182 e seus pévagralém do pleno
desenvolvimento das funcbes da cidade e de gardatibem-estar dos seus habitantes,
dispdem, ainda, sobre a desapropriacdo de imOveadelecem instrumentos para que o
Poder Municipal garanta o cumprimento da funcadasda propriedade.

No entanto, tendo em vista que todos esses dir@itsisumentos e garantias devem
estar englobados em uma politica de desenvolvimeriiano, devemos compreende-lo a
partir do significado do principio do desenvolvirtiensustentavel e do direito ao
desenvolvimento, previsto no sistema de protecéarnacional de direitos humanos e do
meio ambiente. O artigo 4° da Constituicdo Fedeaal inseridos 0s principios regentes das
Relacbes Internacionais, ressaltando-se dentreosleléspostos nos incisos Il — prevaléncia
dos direitos humanos e IX — cooperacao entre osgppara 0 progresso da humanidade”
(SAULE JUNIOR, 1997, p.63).

Com relacédo, ainda, a esses direitos vale a péaaaianalise de Sant’ana (2006)
sobre o tema:

“A declaracdo sobre o Direito ao Desenvolviment@ganhece que o desenvolvimento é um
processo econdmico, social, cultural e politico afgente, que visa ao constante
incremento do bem estar de toda a populacéo e destos individuos com base em sua
participacdo ativa, livre e significativa no deseiwmento e na distribuicdo justa dos
beneficios dai resultantes.

Confirmando estas assertivas analisaremos algunigcaa proclamados na mencionada
Declaragéo, conforme segue:

Artigo 1° - O direito ao desenvolvimento é um dadiumano inalienavel, em virtude do
qual toda pessoa e todos os povos estdo habilitadgmrticipar do desenvolvimento
econdmico, social e politico, a ele contribuir deddesfrutar, no qual todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais possam ser plriamealizados. (...)

Artigo 2° - A pessoa humana é o sujeito central disenvolvimento e deveria ser
participante ativo e beneficiario do direito ao éesolvimento. (...)

Artigo 3° - Os Estados tém o direito e o deveratentilar politicas nacionais adequadas
para o desenvolvimento, que visem ao constantenapgimento do bem-estar de toda a
populacéo e de todos os individuos, com base ematiaipacdo ativa, livre e significativa

e no desenvolvimento e na distribuicdo equitativa loeneficios dai resultantes. (...)

Artigo 8°

§ 1° - Os Estado devem tomar, em nivel naciondlagcas medidas necessarias para a
realizacdo do direito ao desenvolvimento e deveegssr, inter alia, a igualdade de
oportunidade para todos, no acesso aos recursogdgiseducacao, servigos de saude,
alimentacéo, habitacdo, emprego e distribuicdo tdivia da renda. Medidas efetivas
devem ser tomadas para assegurar que as mulharkarteum papel ativo no processo de
desenvolvimento. Reformas econdmicas e sociaispagdas devem ser efetuadas com
vistas a erradicacdo de todas as injusticas sociais

§ 2° - Os Estados devem encorajar a participacaputer em todas as esferas, como um
fator importante no desenvolvimento e na plenaizagho de todos os direitos humanos.
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Denota-se que o direito ao desenvolvimento € ueitdihumano inalienavel, sendo que a
pessoa humana € o sujeito central do desenvolvineentbeneficiario do direito respectivo.
A responsabilidade pelo desenvolvimento é de tadoseres humanos, bem como do
Estado, que deve formular politicas publicas e toera nivel nacional, todas as medidas
necessarias para a realizacéo do direito ao deskmwvento.”

(-.)

A Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente de Dese@maehto proclamou o principio do
desenvolvimento sustentavel e as formas de aldancénforme segue:

Principio 3° - O direito ao desenvolvimento devesseercido de modo a permitir que sejam
atendidas eqlitativamente as necessidades de geggm@sentes e futuras. Principio 4° -
Para alcangar o desenvolvimento sustentavel, aggéx ambiental deve constituir parte
integrante do processo de desenvolvimento e nde gexdconsiderada isoladamente deste”
(SANT’ANA, 2006, p.75-77).

Em decorréncia dos direitos supramencionados,duistda Cidade em seu artigo 2°

estabelece as diretrizes gerais da politica urbasias

“(...) se constituem como verdadeiras normas geidos Direito Urbanistico no Brasil.
Como tal, sdo consideradas obrigatdrias tanto pagentes publicos como privados.
Incluem, ainda, os trés entes federativos — UniZstados e Municipios — bem como as trés
esferas de poder — Legislativo, Executivo e Jud@i€SUNDFELD, 2002; FERNANDES,
2002; SAULE JUNIOR, 2003). Assim, a politica urbgmessa a ser controlada por
parédmetros normativos de &mbito nacional.

N&o se trata de mera orientagdo: qualquer agcdo oussdo que contrarie as diretrizes
gerais da politica urbana nacional pode ser consada como ilegalidade e, como tal,
passivel de questionamento judicial. E certo qualguer ato ou norma a elas contrario
pode ser invalidado. O poder publico pode ser sulnlnea sangdes caso contrarie esses
parametros(FONTES, SANTORO & CYMBALISTA, 2007, p.61).

Na verdade, ndo poderia ser diferente pois taistrdies foram fundamentadas no

artigo 182 da Constituicdo de 1988, o que signijua

“a desobediéncia as diretrizes gerais do Estatutp @idade se constitui ndo s6 em
ilegalidade, mas também em inconstitucionalidadmdb em vista a extrema importancia
dessas diretrizes gerais definidas pelo artigo @°Ebtatuto da Cidade, convém destacar
algumas delas que trazem conseqiiéncias mais @specipara a recuperacdo da
valorizagdo fundiaria no Brasil, que passa a sestitmir como instrumento de justica social
na cidade.

Primeiro, os dois principios constitucionais fundantais da politica urbana (artigos 182 e
183 da Constituicdo Federal), ja definidos pelo. &%, caput, considerados como os pilares
da ordem urbanistica brasileira, a saber: o principla fungdo social da cidade e da
propriedade urbana. O desenvolvimento pleno dag@es sociais da cidade supfe a
realizacdo plena do direito a cidades sustentawaisendido como o direito a terra urbana,
a moradia, a0 saneamento ambiental, ao transporé®a servicos publico,, ao trabalho e
lazer, para as presentes e futuras geracdes (Bstata Cidade, art. 2°, inciso ).

Ja4 a propriedade urbana cumpre sua funcdo sociabnglo atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas mamoPDiretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidadaos quantal@ade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, reslasitas diretrizes gerais previstas pelo
art. 2° (art. 39, Estatuto da Cidade).

De acordo, ainda, com o art. 2°, inciso VI, estalemacdo e controle do uso do solo
expressos no Plano Diretor devem evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconveasent
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c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso exee®u inadequados em relagdo a
infra-estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades mqssgm funcionar como pélos
geradores de trafego, sem a previsado de infra-astaucorrespondente;

e) a retencdo especulativa de imével urbano, que tesuh sua subutilizacdo ou néo
utilizacao;

f) adeterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicao e degradacao ambiental.

O Estatuto da Cidade coloca, portanto, no patamandrmas gerais do direito urbanistico

e do planejamento urbano no Brasil, 0 combate angdio especulativa de imével urbano

(art. 2, inciso VI, a), bem como o parcelamentdfieatdo e uso do solo inadequados ou

excessivos em relacdo a infra-estrutura (art. 2¢iso VI, ¢) e a instalagcdo de

empreendimentos ou atividades de impacto sem Aredis infra-estrutura correspondente

(art. 2, inciso VI, d)"(FONTES, SANTORO & CYMBALISTA, 2007, p.62-63).

Cabe, ainda, destacar que o Estatuto da Cidadeesmo artigo 2°, estabelece outras
diretrizes relacionadas a justa distribuicdo desémbeneficios de urbanizacdo,conforme a
analise de Fontes, Santoro e Cymbalista (2007):

“Essas diretrizes sao orientadas especificamenta parecuperacéo social da valorizacédo
do solo, entendida como elemento importante pan@atizacdo da justica social na cidade.
Partem do pressuposto de que os incrementos de dalauma propriedade urbana que
derivam de acdes do poder publico devem retornemraunidade como um todo, em vez de
serem apropriados pelos proprietarios individualtegenAs ac¢bes publicas que geram
valorizagGes fundiarias — incluindo o investimertu infra-estrutura e servigos, ou acdes
decorrentes de decisdes regulatdrias sobre o ussolto urbano — devem reverter em um
beneficio a todos os habitantes da cidade.

De fato, esses dispositivos fixam uma importangrii ao aspecto econémico do processo
de urbanizacéo: seu 6nus e beneficios devem gebdislos segundo um critério de justica.
A presenca dessa idéia no Direito Brasileiro ndprépriamente uma novidade, pois ela ja
estava incorporada em institutos como a Contribaic® Melhoria (CF, art. 145, Ill) e a
Desapropriacao por Zona (Decreto-lei 3.365, de &l jdnho de 1941). Mas agora ela
assume o status de diretriz da politica urbana, congué sua influéncia se amplia
(SUNDFELD, 2002: 60). Isto porque como norma gelaldireito urbanistico, conforme ja
dito, deve ser obedecida por agentes publicos gagds, sob pena de invalidade e
submissao as sancdes correspondenfE®ONTES, SANTORO & CYMBALISTA, 2007,
p.63-64).

Outra diretriz de fundamental importancia diz réspa adequacao dos instrumentos
de politica tributaria e financeira dos gastos okl aos objetivos do desenvolvimento
urbano e suas ja mencionadas consequéncias. Camesia diretriz € que 0s orcamentos
devem ser elaborados, englobando os instrumentpsliteea urbana previstos no Estatuto,
de acordo com o Plano Diretor, para que se torremedadeiros instrumentos de realizacao
dos objetivos do desenvolvimento, estabelecidosoqamoritarios e compatibilizados com as

receitas municipais e com as demais obrigacOeswerigo.



23

Por fim, o Plano Diretor é lei e como tal deveesrarado, na medida em que, mesmo
sendo um plano que ira servir de instrumento badeqgpolitica de desenvolvimento e

expansao urbana, deve ser aprovado pela Camaaadorse lei municipal.

2.5. ELABORACAO E CONTEUDO

O Plano Diretor, como todo planejamento, deveetsvorado de forma cuidadosa e
responsavel a fim de que represente um instrunp@teroso que ira nortear o que devera ser
o futuro urbanistico do municipio ao qual se refere

Com base no Estatuto da Cidade (EC), podemosrdiear as etapas de elaboracéo
do Plano Diretor.

O EC requer que a populacdo seja amplamente repmese e participante na
elaboracdo do Plano Diretor e na fiscalizacdo de isyplementacdo. Para garantir uma
participacéo efetiva da populacado, representadas@as diversos segmentos econémicos e
sociais, deve haver a possibilidade de seu envehionnas varias etapas do Plano.

Essa participagéo pode ocorrer de diversas formas:

Quando da elaboracdo do Plano, € importante azaeab de reunibes que
possibilitem aos varios segmentos da populacéalacem sobre idéias e propostas relativas a
temas vitais para a cidade. Caso sejam criadosekbmss municipais, neles deve haver a
participacdo de representantes do poder publica sodiedade civil, com o objetivo de
sugerir, debater e monitorar a elaboracéo do Hlarebor.

A Prefeitura e a Camara Municipal deverao realaagti€éncias publicas para que a
populacdo tome decisbes sobre questdes importatepejs de apresentadas, explicadas e

debatidas por todos. Para este fim, esses encatdvesdo envolver varias regides da cidade
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e ter ampla divulgacdo. A Lei Organica do municipiale estabeleca alguns critérios sobre o
assunto e deve ser objeto de consulta.

Algumas acdes permitem a melhor divulgacdo dasaaidis e, consequentemente, a
maior participacao da sociedade. Por exemplo:
. Promocdo de uma ampla comunicacdo publica, em dgegu acessivel,
através dos meios de comunicacgao social disponiveis
. Divulgacéo do cronograma e dos locais das reur@Es apresentacdes dos
estudos e propostas com antecedéncia de, no mibthtbas;
. Publicacdo e divulgacdo dos resultados das reungdefas propostas
adotadas.

A propria sociedade pode convocar as audiénciasicpgbpor solicitacdo de, no
minimo, 1% (um por cento) dos eleitores do municipi

A Prefeitura é responsavel pela coordenacdo doslivas de elaboracdo do Plano
Diretor e, para tanto, deve montar uma equipe céomi¢os de diversos setores da
administracao e, se necessario, complementa-laespetialistas ou consultores.

Em funcdo da importancia de sua representatividpdeem ser convidados a

participar, desde o inicio do processo de elabordg@lano Diretor:

. membros do Poder Legislativo;
. membros do Ministério Publico, juizes e represdnatade cartérios;
. entidades profissionais de assisténcia técnicacedmente nas cidades em

gue existam programas publicos tais como: de emgente arquitetura publicas, de
assisténcia judiciaria e de mobilizagéo social (TARIA ECG/TCE-RJ, 2006, p.16-17).

O EC determina, ainda, que o conteudo do Planotddirdevera observar as
peculiaridades locais e conter, no minimo, trégesagdevistas no Estatuto da Cidade:

e Caso o municipio decida utilizar o parcelamento,edificacdo ou a utilizacao
compulséria, o plano devera delimitar as areas um® onde podera ser aplicado,
considerando a existéncia da infra-estrutura e dmédnda para utilizacéo;
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» Caso sejam utilizados outros instrumentos, devegoestabelecidas as condi¢cdes
gerais para a sua aplicacédo, observando-se quesasgtrumentos dependerdo sempre de
legislacdo municipal especifica para sua efetivplementacao;

« Sistema de acompanhamento e contr¢lRCE/RJ NOTICIA, 2006, p.10).

Desta forma, de acordo com Fontes, Santoro e CystdbdP007), a elaboracdo do

plano e seu contetdo sdo de extrema relevanciedalaem que

“o Plano Diretor define a realizacdo concreta dagrefrizes gerais do Estatuto e a
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana noittgio da cidade. Ha, inclusive,
instrumentos que sO6 poderdo ser aplicados se estivedefinidas as areas para sua
utilizagdo no proprio Plano Diretor. E o caso dorealamento, Edificagdo ou Utilizag&o
Compulsorios, do Direito de Preempcéao, da Outorgef@sa do Direito de Construir e de
Alteracéo de Uso, das Operag¢des Urbanas Consorsialda Transferéncia do Direito de
Construir, instrumentos pertencentes ao conteddomai do Plano Diretor (art. 42).

As diretrizes gerais e instrumentos especificogete@peragdo social da valorizagéo da
terra previstos no Estatuto da Cidade devem semglos no territério do municipio como
um todo através do Plano Diretor, que organiza escimento e o funcionamento da cidade
e, principalmente, € um instrumento que regula ecprda terra. Pode promover a
valorizacédo fundiaria, na medida em que propderalfées na norma urbanistica ou mesmo
mudancas na classificacdo do solo, fatores geraslade valorizacdo, que deve ser
recuperada e distribuida de forma justa.

Isso pode ocorrer em muitas situacdes, como quandddano Diretor define zonas de
expanséo urbana; quando altera o uso do solo dalrpara urbano; quando estabelece a
possibilidade de novos loteamentos; quando defimmds, pardmetros de ocupacéo e
potenciais construtivos para as diversas zonas idade; quando altera usos permitidos
(por exemplo, de habitacional para comercial, dériesnente residencial para misto);
guando estabelece incentivos a ocupacao com detedmiuso; quando define as formas de
parcelamento permitidas para cada parte da cidaeetre outros. Uma vez que o Plano
Diretor incide sobre o valor da terra, pode incluirstrumentos de recuperacéo social da
valorizacdo do solo gerada apés a sua entrada gjorvi

O Plano Diretor é também um instrumento importgueiea evitar a retencao especulativa
de iméveis, principalmente no que diz respeitodu@do da ocupacdo de imdveis e terrenos
vazios dotados de infra-estrutura. Promovendo assilemocratizacdo do acesso a terra e
podendo operar de forma preventiva, evitando pastes apropriagbes indevidas da
valorizag&o do solo.

Se levarmos em conta as diretrizes gerais colocadatm anterior, um Plano Diretor que
interfere nos investimentos publicos ou nas nordesiso e ocupagdo do solo de forma a
promover valorizagdo fundiaria gerada por essasifgréncias. Da mesma forma, um
Plano Diretor que possui instrumentos de recupevagt valorizagdo fundiaria deve
associar essas receitas ao cumprimento da recuperpara toda a sociedade, como parte
da efetiva funcéo social da propriedade e da cidadégida por lei, no Brasil, depois de
promulgado o Estatuto da Cidade. Caso contrariobera até mesmo questionamento
judicial.

Isto porque o Plano Diretor, como instrumento dditpza urbana, deve respeitar todas as
diretrizes gerais estabelecidas pelo Estatuto dada@e, especialmente a justa distribuicdo
de O6nus e beneficios decorrentes do processo denizegdo e a necessidade de
recuperacdo social da valorizagdo imobiliaria de@nte da acdo do poder publico”
(FONTES, SANTORO & CYMBALISTA, 2007, p.67-68).

2.6. IMPLEMENTACAO E MONITORAMENTO
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De acordo com o TCE/RJ, para que o Plano Dirgjerefetivamente implementado, &
importante criar instrumentos de implantacdo, a@rhpmento e controle, além das
seguintes medidas:

« “Fortalecer as instancias de planejamento na adstigicdo publica municipal, de
forma que haja um quadro técnico qualificado e adj@alo para por em pratica as
diretrizes e instrumentos previstos no PD;

 Estabelecer instancias e mecanismos que assegureyasi@o democratica. Por
exemplo: pode-se prever a realizacao periddica defaréncias e consultas publicas
para avaliar como o plano estd sendo implementamo;a criacdo de Conselho da
Cidade ou similar, com o objetivo de promover atiggracdo popular e assegurar um
efetivo monitoramento do cumprimento do Plano Diret

« Estabelecer mecanismos que assegurem a gestdo iicee participativa quando
da reviséo e avaliacdo do Plano Diretor;

e Criar fundos, mediante lei especifica, para faailit financeiramente, a
implementacdo de medidas preconizadas pelo plano;

« Dar acesso a informac&o a todos os cidada¢$CE/RJ NOTICIA, 2006, p.15).

Um conselho responséavel pelo desenvolvimento aeaittem um papel importante no
acompanhamento e fiscalizacdo das medidas do Plagior. Trata-se de forma prética para
a participacdo das sociedades nas decisdes. Acadlitbana pode contar com um Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano reservado @a@es dessa politica. Para crid-lo, o
municipio deve informar de onde sairdo os recuisasceiros e como estes serdo aplicados.
O Pano deve prever encontros municipais periodmgara definicdo e monitoracdo das

politicas, com ampla divulgac&o e participacéo mp¢TCE/RJ NOTICIA, 2006, p.15).

Para que haja monitoramento e controle das reéksa previstas no Plano, é
necessaria a utilizagédo de indicadores econdmicogiais que serdo avaliados a medida em
que o0s orcamentos viabilizadores de tais realizacégam executados. Quanto aos
indicadores sociais, especificamente, embora reptes ferramentas poderosas, se
devidamente utilizados quando da elaboracdo, inmgniéagdo e monitoramento do
planejamento publico, deve-se lembrar tféie ou mais importante que construir e dispor de
um bom indicador social é garantir sua aplicacda@piada na formulacdo de Politicas

Publicas” (JANUZZI, 2001, p. 127).
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E isso deve ser feito levando-se em consideragéo q

“como toda atividade sociopolitica, é importantergatir a participacéo e controle social
no processo, a fim de legitima-lo perante a sodiedaarantir o compromisso dos agentes
implementadores e potencializar a efetividade doalemejada pelas politicas publicas.
Nesse sentido, indicadores sociais usados de foesonsavel, inteligivel e transparente
podem estabelecer parametros concretos para didousta natureza, conteldo e
prioridades das politicas governamentais, dos paoggis publicos e dos projetos de acéo
social. Indicadores sociais sao instrumentos pdedivvo empoderamento da sociedade civil,
de controle e direcionamento das atividades do ppdblico” (JANUZZI, 2001, p.35).

Assim, as realizacbes constantes de um plano dénpcer devidamente
mensuradas se forem previstas, em sua elaboragéwmd de fazer seu acompanhamento e
controle. Assim, os indicadores sociais ja dispeisivou a serem construidos, sao
fundamentais para que possa ser efetuada uma re@duracdo, tanto dos problemas
existentes que deverdo ser minimizados ou mesmmoneakios pela adoc¢do do plano, quanto
da eficacia de sua implantacdo e execucdo duraat®mpanhamento e monitoramento do
mesmo. Cabe destacar que, na Ultima década, hauverescimento da demanda por
informacfes sociais e demograficas, utilizadas oemdlacdo de politicas publicas
municipais, em virtude da descentralizacdo admatisa e tributaria em favor dos
municipios e da institucionalizacdo do process@ldaejamento publico em ambito local.
Diversos municipios de médio e grande porte témoraeadado indicadores socio-
demograficos as agéncias estatisticas, empresamdeltoria e outras instituicdes ligadas ao
planejamento publico. Tais indicadores, entre autfmalidades, devem: subsidiar a
elaboracdo de planos diretores e planos pluriagnyeemitir a avaliacdo dos impactos
ambientais decorrentes da implantacdo de granagstgs e justificar o repasse de verbas

federais para implementacao de programas socRiMdZI, 2001, p.128).

Portanto, uma vez implementado o Plano Diretor, uhddmental que o
acompanhamento do mesmo seja feito, através dearamiento constante e sistematico das

diretrizes e acdes nele definidos. Para tal, ntas vez, o uso de indicadores sociais pode ser
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bastante atil, embora esteja claro que tais indieEdpoderiam ser melhores do que o séo
atualmente, garantindo monitoramento ainda maisagfivisto que, embora seja possivel

obter informacfes para este fim nas pesquisaseaiest

“(...) seria interessante que se programasse unsgpisa especifica com caracteristicas de
levantamentos retrospectivos ou, melhor ainda, déngb longitudinal, formato mais
apropriado para o monitoramento social de uma papéb submetida a politicas publicas
especificas"(JANUZZI, 2001, p.129).

2.7. PRINCIPAIS ENVOLVIDOS E PARTICIPACAO

O Plano Diretor, tal como qualquer outro instruroeté¢ planejamento, pode e deve
envolver a participagao de diversas pessoas, (gsaporepresentar 0 governo e a sociedade,
haja vista que, tanto o conhecimento de técnicpsotalizados é fundamental para garantir a
qualidade dos planos e diretrizes gerados, comartcipacdo da populacdo envolvida
também se mostra fundamental pois é ela que vdrdatmte conhece seus problemas. E,
sobretudo, pela unido desses divestakeholdergjue se podera obter a garantia de tornar o
Plano Diretor um instrumento legitimamente efioker eficaz. Sob este aspecto alguns

argumentam

“que essa participacdo é desejavel e totalmentdtiteg, por se tratar de um direito
(especialmente considerando os limites e as defi@é da democracia representativa) e,
mesmo, por razdes de eficiéncia (argumenta-se spire a base da participagcéo popular,
as decisbes sobre a alocacdo de recursos ou sobgevéncdes no espacgo estardo sendo
mais bem informadas, a luz das necessidades reapodulacédo, reduzindo-se, assim, o
desperdicio; argumenta-se também, que uma vezeysmtsm participantes dos processos
decisorios, as pessoas tenderdo, também, a sa seais responsaveis perante os bens
publicos e os destinos da cidade). Este tipo dermentacéo, alias, também valoriza o fato
de que a participacdo ndo s6 pode pressupor centesciéncia politica prévia, mas, também
pode, em um efeito de retro-alimentacdo positivaineilar o amadurecimento politico
posterior da coletividade, assim funcionando commatescola de cidadania importante do
ponto de vista da construgédo de uma sociedade josts’ (SOUZA, 2005, p.161-162).

Na verdade, a participagdo dos cidadaos € fundaimemelaboracéo, implementacéo,
monitoramento e fiscalizagdo do Plano Diretor. Bpanante que as posicdes de cada
segmento social sejam conhecidas e discutidas detmacnente a fim de que, ao final,

prevalecam aquelas propostas que representativamtdvesses da maioria da populacao,
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concretizando-se 0 compromisso com a construcatiddgles com menos desigualdades e
mais justica. A Prefeitura, a Camara de Vereador@sder Judiciario, o Ministério Publico e
os cidadaos devem atuar em conjunto, cada um deséapdo o seu papel, para a melhoria
da realidade dos municipios (CARTILHA NUCLEO ESTABURJ, 2006, p.16).

No entanto, embora a democratizacdo do planejangeda gestdo seja, mais do que
um objetivo, um principio fundamental, isto ndoagae que a mesma seja efetiva. Conforme

a analise de Souza (2005)

“O problema é que ha formas e formas de participag@lgumas sem aspas e muitas com
aspas, de modo que dizer, apenas, que existe uselbort‘participativo” ndo basta. Sera
que se a sociedade civil presente no conselho famada apenas a opinar sobre
determinadas matérias, sem poder, efetivamente artodecisbes, essa serd uma
participacdo com ou sem aspas? E se, no conselhwtade dos assentos for ocupada por
representantes do proprio aparelho do Estado, cdreitd a voz e votos: serd esse um
conselho verdadeiramente participativo? Além do sméipreciso saber também outras
coisas: como sdo escolhidos os conselheiros? Coroorre que freqiiéncia eles prestam
contas as suas respectivas bases sociais? Elesat&sso a informacdo o suficiente e
correta, para poderem decidir com conhecimento dasa (ou seja, para ndo serem,
simplesmente, induzidos a aprovar coisas de interda Prefeitura)? O Estado se preocupa
em capacitar tecnicamente os conselheiros, para methor possam discutir certos
assuntos? Que mecanismos garantem que, mesmo eonsetho deliberativo, as decistes
tomadas ou monitoradas pelos conselheiros serdoutxeéas exatamente da forma como
foram aprovadas? Essas e outras perguntas evidengize uma participacdo popular que
nao seja mero engodo, ou mera cooptacéo, ndo @ tdwsimples de se conseguir quanto
se poderia imaginar. E preciso criar uma série dedicdes favoraveis para que a instancia
de participacdo tenha vida efetiva e ndo se daswjribu sirva apenas de fachada ou
artificio de legitimagdo nas maos dos governantes.”

(...)

“Com isso se reforcam duas coisas: para o analigtagxigéncia de nunca descurar a
andlise da sociedade em favor de uma superénfdse 55 instrumentos e 0s marcos
legais; e, para todos, o lembrete de que a demizagdo do planejamento e da gestéo,
longe de ser apenas um detalhe, ou um simplesdiggre a mais, é o que da sentido e vida
a todo o resto”’(SOUZA, 2005, p.130-132).

2.8. O CASO DO PLANO DIRETOR DE DIADEMA

Para destacar a importancia da elaboragéo, bem damevisédo, de planos diretores a
luz dos preceitos constitucionais e do EstatutoCdtade, considerando a utilizacdo dos
instrumentos nele previstos, apresentaremos arsafguins trechos extraidos da andlise

elaborada por Nelson Baltrusis (2007) sobre o Plzretor de Diadema, ano de 2001.

“Diadema foi uma das primeiras cidades a aprovar Btano Diretor apds a vigéncia do
estatuto da Cidade. Depois de um processo de didougue se iniciou no dia 6 de marc¢o de
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2001, nos dias 26 e 27 de junho de 2002, a Camanaidipal de Diadema aprovou 0 novo

Plano Diretor da cidade. Desde 1982, o municipim tee destacado por suas politicas
sociais — ousadas- visando garantir o direito aacld e democratizando o acesso & terra
urbana aos seus habitantes mais carentes. Cercd 2fe mil pessoas — um ter¢co da

populacdo - vivem em favelas, que ocupam 4% dadea. Por causa dessa realidade, a

cidade foi uma das pioneiras ao implementar, aimdadécada de 1980, programas de
urbanizacao de favelas e de regularizacao fundia(BALTRUSIS, 2007, p.245).

O municipio foi, ainda, um dos pioneiros a demareen seu Plano Diretor de 1994,
areas que foram destinadas, de fato a producdald@¢des de interesse social, fazendo-as
cumprir sua funcéo social.

Em marco de 2001 iniciou-se um processo de rewisdBlano Diretor, aprovado em
junho de 2002, que avancou na legislacdo para rdafranovos desafios, tais como a
diminuicdo da segregacdo e dinamizacdo das ac@asrgeuperacdo do desenvolvimento

urbano, ambiental, econémico e social. Ainda dedmcoom Baltrusis (2007)

“O novo Plano Diretor de Diadema pretendeu enfremda desafios para o desenvolvimento
urbano da cidade, avancando no tratamento de geediihdamentais para o planejamento
urbano e ambiental como, por exemplo: a questidofutgédo social da cidade e da
propriedade; a ocupacdo dos escassos vazios urbamgsreservacdo das areas com
cobertura vegetal e a questdo do melhor aproveitamedos iméveis vazios ou
subutilizados.

Os desafios a serem enfrentados foram propostosépaicos e pela comunidade em féruns
de debates abertos com a participacédo de diverstigess. Entre esses desafios, destacam-
se a melhoria da qualidade urbana, a geracéo deregys e renda e a criacdo de um novo
sistema de planejamento para gerir a cidade, desakrado e participativo”.

(...)

“A revisdo do plano Diretor em 2001 foi realizadan €luas etapas. Numa primeira etapa foi
feita uma leitura da cidade, em que se procurou preender os problemas e as
potencialidades da cidade. Essa leitura foi real@anum primeiro momento, com técnicos
da prefeitura e assessoria e, num segundo momentiscutida com a populagédo de duas
formas:

a) apresentando a leitura da cidade para as liderangks movimento, sindicatos,
conselhos populares (habitacdo, meio ambiente,megdo participativo) e associacdes de
classes (ACID — Associacdo do Comércio e Industiia Diadema; FIESP/CIESP —
Federacdo da Industria do Estado de Sao Paulo/@edt Indlstria do Estado de Séo
Paulo, escritério Diadema); e

b) realizacdo de oficinas de formacéo de agentes degmento utilizando video sobre
a leitura da cidade e dindmicas participativas.nma segunda etapa foram trabalhadas as
propostas para enfrentar os novos desafios colos@@oa a acidade.

As propostas foram trabalhadas em reunibes reatizadom técnicos e comunidade em
reunides e audiéncias publicas realizadas em vaegses da cidade. As propostas foram
sistematizadas e entregues a Camara Municipal exardbro de 2001. Apos a entrega da
proposta do novo plano houve uma nova etapa deisiées em que movimentos, entidades
e vereadores apresentaram novas emen@@48LTRUSIS, 2007, p.246-247).

“As propostas foram construidas com a certeza de filo bastava apenas uma lei, era
importante criar mecanismos para que a populagdongzanhasse sua aplicacdo e que o
processo de gestdo e planejamento fosse desceattaliOs principais desafios propostos
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para o futuro da cidade foram discutidos em maissdé&nta reunibes realizadas em
diversas partes da cidade com os diversos setorganizados. (...) Na pratica, tal
estratégia procurou dar respostas aos problemasndaqualidade urbana; de viabilizacdo
de implementacéo de diversas atividades, de gerdedmprego e renda, além de criar um
novo sistema de planejamento e gest@ALTRUSIS, 2007, p.251).

A partir dessas acdes, 0 novo plano ampliou aasade protecdo ambiental e
viabilizou a instalacdo de novas unidades habitats) utilizando os instrumentos do EC
para tal fim.

Foi tratado no plano a geragdo de emprego e inaes dos relatorios de impacto de
vizinhanga para a instalacdo de grandes empreentimm€ujos responsaveis, no caso de
provocarem impactos negativos, deverdo compensérlasdo novos postos de trabalho e
mantendo cursos de formacao profissional.

Por fim, o novo Plano Diretor de Diadema procuroar condi¢gdes para a melhoria da
qualidade do espaco urbano, através das acdes agipoatas, com o fortalecimento dos
canais de gestdo para resolver desde os pequemas de controle urbano até a avaliagdo de
impacto de grandes projetos urbanos na vida ddeida

Pode-se concluir que “a gestdo democratica e dealieada certamente é a nova
chave do planejamento, pois significa romper convelbos e tradicionais esquemas de

apadrinhamento, anistias e outros artificios paréaba legislagdo urbana e inverter a légica
de investimentos da cidade” (BALTRUSIS, 2007, p)252
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CAPITULO 3

ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O orcamento participativo representa um avancaedatdo ao chamado orgcamento
democratico, no qual os representantes da populagéicela eleitos, influem nas decisGes
sobre a arrecadacao e gastos publicos.

O avanco esta no fato de que, ndo somente 0s taandalo executivo ou legislativo
influem nas decisdes, mas a propria populacaayrdeaf organizada participa diretamente das
mesmas decisdes.

No entanto, para que se tenha um orcamento quea pos¥rir o seu papel na realizacéo dos
objetivos nele estabelecidos, para um determinadimgo, deve-se percorrer um caminho
relativamente longo

Neste capitulo serdo apresentados os objetivosotiicp orcamentaria, a evolucdo do
orcamento publico, os principios, o planejamenda@cnica orcamentaria, com destaque para
aspectos conceituais, técnicos e metodolégicoseseprdiveis a elaboracdo do orcamento —
programa, utilizado no Brasil, para que este sejgtivamente, um instrumento de
planejamento voltado para o atingimento dos olgstidefinidos pelo governo e pela

sociedade.

3.1. OBJETIVOS DA POLITICA ORCAMENTARIA

E bastante conhecido, praticamente um classi@mnfunto de objetivos da politica
orcamentaria proposto por Richard Musgrave, qugens “(1) assegurar ajustamentos na
alocacéao de recursos, (2) conseguir ajustamentodistaibuicdo da renda e da riqueza e (3)

garantir a estabilizacdo econdmicdMUSGRAVE, 1974, vol. |, p.25).
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No primeiro caso, segundo Musgrave (1974)

“0 mecanismo de preco do mercado assegura uma efmcatima de recursos, desde que
sejam satisfeitas certas condi¢des. Estas sao vahoente satisfeitas em vastas areas de
atividade econémica, de modo que o grosso da fudgdalocacdo pode ser deixado as
forcas do mercado, Nestas areas, a politica goveerstal ndo precisa preocupar-se com
questdes de alocacdo. Entretanto, ha ocasifes enagjfiorcas do mercado ndo conseguem
assegurar resultados 6timos. Apresentasse-nospgentdproblema de como a politica do
governo pode intervir, a fim de que haja uma al@oade recursos mais eficiente. Em certos
casos, 0 ajustamento necessario € melhor efetuadomgio da politica orcamentaria,
enquanto em outros € mais conveniente a adocdo édeicas mais adequadas”
(MUSGRAVE, 1974, vol. |, p.27).

Em resumo, o ajustamento é necessario quando,qpestdes institucionais, a
organizacdo da producdo impede a concorréncia €gorexisténcia de oligopdlios ou
monopolios), levando a uma alocacdo divergente de € obtida sob condi¢cbes de
concorréncia. Uma politica orcamentaria eficieneetn considerar as imperfeicdes de
mercado e, a0 mesmo tempo, eleger instrumentopapsam ser usados para elimina-las.

Como agentes causadores dessas imperfeicoesatestac

-a indivisibilidade dos fatores e processos de ygad que geram custos decrescentes
que podem levar ao monopdlio. Sob estas condi@@se pode esperar que a empresa siga a
regra de determinacdo da producdo Otima, atravésmdequacionamento da receita média
com o custo marginal, na medida em que tal prdécaria ao prejuizo. Nesse caso, uma
politica orcamentéaria poderia assegurar um niveladtle producéo utilizando instrumentos
tributarios.

-as economias ou deseconomias externas, oriundaacdas de certos individuos ou
empresas. Por exemplo, a construcdo de uma esteatizrro em um novo territério pode
levar a ganhos que excedam (em termos de desemeniito econdmico) os ganhos da
ferrovia em funcédo dos servicos prestados. o que p@o ser lucrativo, na Gtica do setor
privado, mas sé-lo na do setor publico. Por o] as acdes privadas podem acarretar
custos sociais ndo considerados pelo mercado.X¥eonpdo, uma fabrica pode poluir o ar e

causar danos a um local de “turismo” que € geraldoempregos para os habitantes de
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comunidades proximas. O efeito causado pela furdaga custo para as comunidades, mas
nao o0 € para a empresa causadora. Assim, 0 queadiia ou proveitoso para uma empresa

pode nado o ser sob o ponto de vista social (MUSGRAN74, vol. |, p.27-28).

Quanto a distribuicdo entre necessidades puldigaivadas, diz o autor:

“Através do processo de mercado surgem ineficiéneia satisfagcdo das necessidades
privadas e, onde quer que tal caso exista, podea-skzer que esta envolvido um elemento
da necessidade social. A diferenca é essencialnglenggau, mas o mesmo pode ser dito da
maioria das categorias econdmicas, como, por exengansumo e formacao de capital. A
distincdo continua sendo de importancia fundamemalcaso das necessidades privadas, a
divergéncia entre o produto social e o privado é agsunto mais ou menos marginal; no
caso das necessidades sociais, a divergéncia &éneia. As necessidades privadas séo
adequadamente atendidas pelo mercado. Ja as ndadssi sociais devem, ser satisfeitas
através do orgcamento, se é que se deseja mesnsfaséilas. Para as finalidades de
politica publica, a diferenga em graus torna-sestdemodo, uma importante diferenca em
substancia”(MUSGRAVE, 1974, vol. |, p.29).

Por seu turno, as necessidades sociais ndo paafesatssfeitas pelo mecanismo de
mercado, porque seu atendimento ndo pode ser gdal@ma termos de preco para fins de
pagamento.

Os beneficios resultantes de acdes direcionadasoplaem-estar de uma comunidade
inteira serdo comuns para todos o0s seus moradpoes, neste local os servicos serdo
prestados. Mesmo que alguns se beneficiem maisudoogtros, todos sabem que seu
beneficio sera independente de sua contribuicdaylar. Dai ndo se pode esperar de quem
usufrui dos beneficios uma contribuicdo voluntaf@a.governo deve intervir e garantir a
geracao dos beneficios através da politica orcamant

Sobre a escolha das necessidades a serem saigiigiMusgrave (1974):

(...)

“Ja que o mecanismo de mercado falha em sua tadefarevelar as preferéncias do
consumidor quanto as necessidades sociais, pogessrintar que mecanismo existe, por
cujo intermédio o governo possa determinar o maetathos recursos que devem ser
liberados para a satisfacdo de tais necessidadegxi@nsdo em que elas devem ser
atendidas e de que modo os custos devem ser padihentre o grupo. Em uma sociedade
democratica, a decisdo de satisfazer esta ou aquetassidade social ndo pode ser imposta
de forma ditatorial. De algum modo ela tem de servéhda das preferéncias efetivas de
cada membro do grupo, determinadas por seus gessos participagéo “apropriada” em
renda a pleno emprego. O mecanismo de mercado skveubstituido por um processo
politico e os individuos devem aderir a decisd@dgo... o problema esta em determinar o
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tipo de processo de votacéo, ou de decisdo de gmy® ofereca a melhor aproximacgéo
para a solucdo (ou uma das solugBes) que serialledeose as verdadeiras preferéncias
fossem conhecidagMUSGRAVE, 1974, vol. |, p.30-32).

A politica orgamentéria devera satisfazer as netass resultantes desse processo de

votacao ou decisdo de grupo, tendo em vista quercaaio ndo as satisfara.

No segundo caso, € sabido que a distribuicdordiare dos bens e riquezas em uma
economia de mercado decorre de varios fatoresdai®: as leis de heranca, a distribuicao de
talentos inatos, a oferta de oportunidades edutaisiopa mobilidade social e a estrutura dos
mercados. Resulta desses fatores uma distribuggn, um dado grau de igualdade ou
desigualdade. Para algumas pessoas esta distdbpag&cera apropriada, outras poderdo
preferir um grau maior ou menor de igualdade.

A politica orcamentaria deve se utilizar de insieatos para fazer as correcdes
necessdarias na distribuicdo, de maneira ordenadausando o menor dano possivel ao
funcionamento eficiente da economia.Tais instruogmna maioria das vezes, sao dados pelo
sistema de tributagdo e transferéncia de rendaavimda politica do salario minimo, a
subvencdo de produtos agricolas, a protecdo fariGaroutras também podem apresentar
resultados distributivos importantes.

N&o obstante, a transferéncia de renda, se cmeata implantada, envolve um
minimo de interferéncia na alocacdo de recursosfoome determinada pelo sistema de
precos e sua implantacéo e execucgdo é feita atlavéslitica orcamentéria.

O autor, entretanto, mais uma vez destaca o @ogesgitico tendo em vista que

“a dificuldade estd em decidir qual deve ser o detaapropriado de distribuicéo.
Evidentemente, esta decisdo nao pode ser tomadarmaoprocesso de mercado, ja que a
natureza das trocas pressupde titulos de propriedad que deverd ser trocado. H&
necessidades de um processo politico de tomadaedsad e, antes que este possa
funcionar, deve haver alguma distribuico de pemosprocesso politico. Deve haver
também uma distribuicdo dos direitos de vVofIUSGRAVE, 1974, vol. |, p.40-42).
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No terceiro caso, a funcao de garantir a estalgéia econbmica é bastante diferente
das duas anteriores pois seu foco ndo se encanttastinacdo de recursos para a satisfacao
de necessidades publicas ou privadas, mas sim natengdo de um alto nivel de utilizacdo
de recursos e da estabilidade da moeda, com ad&dal de evitar grandes flutuacbes nos

precos e empregos, decorrentes de situacdes dentamas ou externas. Segundo o autor

“a logica bésica das finangas compensatdrias étdnaie simples, e pode ser resumida em
algumas regras:

1 — Se prevalece o desemprego involuntario, dewassentar o nivel da procura, de modo
a ajustar para cima as despesas agregadas, atésegjaealcancado o valor da producao a
pleno emprego.

2 — Se prevalece a inflagdo, devemos reduzir ol dizgrocura, de modo a ajustar para
baixo as despesas agregadas, até que seja alcaradtmr da producdo, medida a precos
correntes ao invés de a precos em elevacao.

3 — Se prevalecem o pleno emprego e a estabilidadeivel de precos, deve-se manter o
nivel agregado dos dispéndios monetéarios, a fimpdevenir desemprego e inflagdo”
(MUSGRAVE, 1974, vol. |, p.45-46).

O orcamento €, entdo, um instrumento imprescihgiae a execucdo das politicas
publicas alocativa, distributiva e estabilizaddtatamos tratando aqui do orcamento inserido
no campo das Financgas Publicas, ramo da Ciénciadatoa quétrata das despesas e da
renda dos poderes publicos, bem como da coordenagiiie ambas”Trata-se do orcamento
publico, que se define como sentoprevisdo das quantias monetarias que, hum period
determinado, devem entrar e sair dos cofres puslicamu “conjunto das contas que
descrevem todos o0s recursos e todos os encargdsstmlo para um dado periodddu,
ainda,“ato pelo qual séo previstas e autorizadas as recee as despesas do Estado para um

determinado periodo{PIRES, 2001, p.5)

3.2. EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO

A famosa Magna Carta, outorgada em 1217 pelo Rei 3em Terra determinava, em

seu artigo 12, que
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“nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Rejsendo pelo seu conselho comum, exceto
com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer smuogénito cavaleiro e casar sua filha
mais velha uma vez, e os auxilios para esse fiitmgazoaveis em seu montante”.

Tal artigo se incorporou a Carta Magna em virtugle gressdes exercidas pelos bardes
feudais que integravam o Common Counsel, o érgaeeplesentacdo da época, e queriam
limitar o até entéo ilimitado poder discricionado rei em matéria tributaria.

Constata-se pelo texto aprovado que as prioridadesnatéria de despesas estavam
longe de atender a quaisquer necessidades daabeidd época mas, mesmo assim, o artigo
€ considerado pelos tratadistas como uma espéeimbiedo do orcamento publico.

A passagem do tempo mostrou que somente autorizabi@nca de tributos pela
Coroa nao era suficiente, era necessario veriicaplicacdo das receitas arrecadadas em
relacéo as finalidades para as quais foram aut@zéGIACOMONI, 2005, p.45-46).

Este foi o inicio da evolucéo do orcamento publico

Orcamento Tradicional: controle politico

O orcamento, desde o0 seu inicio, representou umcavamportante no controle,
exercido pelos 6rgaos de representacdo, sobrestdsgdos governantes, caracterizando-se
como instrumento disciplinador das financas publica

No orcamento chamado tradicional, 0 aspecto ecawmnmdo era 0 mais importante.
Acreditava-se que as financas publicas deveriamca®@cterizar pela “neutralidade”,
resguardado o equilibrio financeiro entre recadtdespesas.

Enquanto o volume do gasto publico ndo atingiu wercentual significativo, em
termos econbmicos, o orcamento tradicional cumpriseu papel como instrumento de
controle politico dos gastos publicos.

Segundo Giacomoni (2005), no plano técnico
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. 0 orcamento tradicional, ao lado da utilizagada linguagem contabil, adotava
classificagBes suficientes apenas para instrumiatab controle de despesas. Duas eram
as classificacdes classicas:

a) por unidades administrativas (isto é, os érgaopoesaveis pelos gastos); e

b) por objeto ou item de despesa (pessoal, matetial, e

O orcamento assim classificado é, antes de qualgoisa, um inventario dos “meios” com
ao quais o Estado conta para levar a cabo suasfaareE, pois, bastante adequado ao
orcamento tradicional o rétulo de “Lei de Meios”,uito utilizado pelo jargdo juridico”
(GIACOMONI, 2005, p.64-66).

Orcamento Moderno: instrumento de administracao

Quando o Estado sentiu a necessidade, no finalédalaes XIX, de intervir na
economia com o0s objetivos de corrigir distorcoes miercado e de promover o
desenvolvimento econdémico, o orcamento tradici@até@lentdo utilizado, jaA ndo atendia as
necessidades dos executivos governamentais, tosre/olvidos com encargos crescentes.

Tornou-se uma necessidade transformar o orcamemtoum instrumento de
administracdo, capaz de auxiliar o Executivo nasasétapas do processo administrativo:
programacao, execucdo e controle, imprescindivaia p viabilizacdo de gastos cada vez

maiores (GIACOMONI, 2005, p.66-67).

Orcamento-Programa: avanco técnico

Adotando, a partir deste ponto, a taxonomia aptadanpor Valdemir Pires (2001),
apresentamos a evolugcdo orcamentaria nos sendiclusad e politico.

As necessidades que levaram ao maior intervenonmnigovernamental, como ja
mencionado, exigiram uma transformacédo orcameng@aapudesse atender as novas formas
de atuacdo do governo, que passou a intervir enpazumiversos de atividade e a ampliar
suas funcdes, a partir da modernizacédo de suasdeate gestdo. Diante da necessidade de

ampliacdo do planejamento governamental adotou-ee;@mento-programa que consiste,
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basicamente, em uma técnica de planejamento fimangae evidencia os objetivos e os
relaciona aos meios para seu atingimento, a phrtinformacdes estruturadas para tal fim.

O orcamento-programa, exatamente por sua condigddéchica politizada, que
facilita o processo de escolha de prioridades silpiita a avaliacdo de programas, ou seja,
da materializacdo ou ndo das decisdes tomadas jmstramento importante no delineamento
de relacbes mais transparentes e democraticas @mfogerno e a populacdo. No entanto,

Pires (2001) alerta para o mau uso do orcamenigrgma no Brasil:

“Um calhamago de papel cheio de nimeros sem migoifisado: € nisso que ele foi
transformado por burocratas de plantao, imbuidoslésivamente da intencéo de cumprir a
lei, que o exige, sem a menor preocupacdo em aitdizcomo instrumento de gestao
eficiente e transparente. Ha, pois, que resgatérdosua funcao original. E isto s6 pode ser
feito com a vontade politica de quem quer e predesanaior eficiéncia no setor publico: a
sociedade civil organizada(PIRES, 2001, p.11-12).

Orcamento Democratico: avango politico

Conceitualmente, pode-se dizer que o orcamentbcpi® o instrumento através do
qual sdo planejados a receita e 0 gasto publicsiderando as diferentes opinides, interesses
e desejos dos eleitores, expressos pela atuaca@eitos que exercem os poderes executivo e
legislativo, ou seja, prefeitos, vereadores, dejmgae quaisquer outros mandatarios
escolhidos pelo voto sdo os portadores da vontagalgr que se efetiva no momento da
escolha das melhores fontes para obtencédo de osquilblicos e dos mais convenientes itens
de despesa a serem efetivados com estes recursos.

O orcamento, portanto, se constitui em um instnimee planejamento democratico
quando de sua elaboracéo, a partir de uma progosgecutivo submetida ao legislativo que
pode apor emendas (aditivas, supressivas ou matiis) e aprova-la de acordo com a
correlacéo de forcas entre os diversos agenteticpslem um embate democratico. Segundo
Pires (2001), “depois de concluido, o orcamentoaee a expressado do jogo democratico,

passando a servir como regra para a arrecadacéstiratdo do dinheiro publico. Torna-se
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lei, podendo ser alterado somente por outra leiddesido definida nos marcos do chamado
Estado de Direito, € uma lei democratica”. Entrietatse a capacidade politica e juridica dos

representantes para intervir nos assuntos orcanoenfar baixa, o elemento democratico se

fragiliza, pois para pouco serve uma relacdo delifidde entre eleitos e eleitores se os
primeiros tiverem as maos atadas para decidir piesdo-as livres, ndo souberem delas fazer
bom uso, no sentido técnico” (PIRES, 2001, p.32-33)

Pode-se concluir que o orcamento democratico sienassim o serd na medida em
que. o sistema de representacao funcionar a confenfpermitida a intervencéo dos diversos
representantes (do executivo e do legislativo) mmcgsso decisorio e tivermos agentes
mandatarios com competéncia politica e capacidédgca para atuar em defesa de seus
representados.

Orcamento Participativo: radicalizacdo democratica

Enquanto o orgcamento democratico representou uenfesgpamento de carater
politico, o Orcamento Participativo representa raaispasso desse aperfeicoamento.

Nesse tipo de orcamento ndo somente os parlamemntavem participar das decisdes
sobre finangas e politicas publicas mas a populagganizada representativa da sociedade
civil assume papel ativo, passando também a inflasrdecisdes.

Segundo Pires (2001) “...ocorre uma radicalizagdmatratica. Nessa passagem, a
democracia passa a ser encarada ndo s6 como maisepatingir o fim de melhor alocacéo
de recursos, mas também como fim em si mesma. &wmam que se da a disputa por
recursos publicos escassos, os cidadaos exercemdirsito e 0 seu dever de participacdo na
definicdo dos rumos da acdo governamental. ...Uova idéia sobre o modo de governar
comeca a disputar hegemonia com a visao tradicideajoverno legitimado exclusivamente

pelo voto e pelo uso da boa técnica” (PIRES, 2p(@B5-36).
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O Orcamento Participativo €, portanto, totalmerdenpativel com os Orcamentos
Programa ou Democratico, seja pela adocédo de #&cmio primeiro, seja pela integracdo
politica dos representados e representantes dogegu

Na licdo de Pires (2001), o orcamento publico fograna de Orcamento-Programa

Democrético ou Participativo) é:

1. “como estrutura, um conjunto organizado de infories financeiras em que se
estima a receita e se prevéem as despesas de udwdérde governo para um
periodo futuro. Trata-se, portanto, de uma prevjs@mbasada em informacdes
presentes e passadas e em objetivos futuros.

2. um instrumento de planejamento e controle dos sm=ufinanceiros dos governos,
visando assegurar seu melhor uso e transparénciapfiaacao.

3. como ato legal, uma lei (federal, estadual ou mipaic dependendo da esfera a
que se refira), constituindo previsdo e autorizatggislativa para que Executivo,
Legislativo, Judiciario, autarquias e empresas H8 facam despesas e
obtenham receitas em determinadas rubricas, atéraetados valores. No Brasil,
a Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964, Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para a elaboragéo e controle dos;amentos e balangos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distritalétal, reza, em seu artigo 2°,
que a Lei de Orcamento contera a discriminacdo etzita e despesa, de forma a
evidenciar a politica econémico-finaceira e o pragra de trabalho do Governo.

4. a expressdo de um conjunto de decisbes politicatoem da arrecadacdo e da
aplicacdo e recursos (escolhas, prioridades), vikadeterminados objetivos ou,
em outras palavras, a juncéo de fins politicamatgBnidos e meios juridicamente
legitimados para a constituicdo de um plano de a@@anceiramente viavel.

5. uma das faces da intervencéo do governo na ecofioffi¥RES, 2001, p.5-6).

3.3. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Um instrumento complexo como o orcamento necegsia que seja adequadamente
elaborado e atinja seus objetivos, ser orientadoppocipios bem definidos. Por esses
motivos foram criados os chamadgwscipios orcamentarios.

Ressalte-se que tais principios sdo premissasauntas que devem ser observadas
para que 0 orcamento tenha consisténcia técnicgri@sipios mais importantes sao: da
unidade (cada unidade governamental deve posseiaapm orcamento), da universalidade
(o orcamento deve conter todas as receitas e d@ssgesgoverno), do orcamento bruto (o

orcamento ndo deve incluir importancias liquidas, seja, todos os abatimentos devem
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necessariamente constar como despesas explicitadapgriodicidade, da ndo-afetacdo das
receitas (ndo é permitido vincular impostos a dempepreviamente determinadas), da
discriminacdo ou especializacdo (visa permitir anidicacdo da fonte e do destino do
recurso), da exclusividade (exige que o Orcameoittenha apenas matéria financeira), do

equilibrio, da clareza, da publicidade, da exatiel@ia programacéao (PIRES, 2001, p.26).

Cabe observar, entretanto, que a maioria dos proxilistados acima, por sua
importancia, foram estabelecidos como normas niasipais instrumentos legais que tratam
de matéria orcamentéaria (Lei n° 4320/1964, CongéituBrasileira e Lei Complementar n°
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal).

Portanto, os principios existem, de um lado, e cpaimente, para reforcar a
utilizacdo do orcamento como mecanismo de consolge a atividade desenvolvida pelo
Estado e, de outro lado, para orientar a elabordgdaroposta orcamentaria de modo que o
or¢camento, ja aprovado, possa cumprir tal finakdemim eficacia (PEREIRA, 1999, p.140)

O chamado ciclo orgamentario ndo deve ser confondian o exercicio financeiro,
periodo de execuc¢do do orgcamento, uma vez quebengiem da fase de execucao, as fases
de elaboracdo, discussdo e aprovagdo da propasienemtaria, anterior e de avaliagdo e

prestacdo de contas, posterior ao exercicio finemffetELGUEIRAS, 2007, p.34-35).

3.4. PLANEJAMENTO

A partir das caracteristicas e da conceituacdrgamento-Programa apresentado no
item 3.2, ficou claro ser o mesmo um instrumentpldaejamento e administragéo.
A funcdo de planejar pode ser descrita como umegsm racional para definir

objetivos e meios de atingi-los, ou seja, é a féagéo sistematica de um conjunto de
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decisbes, devidamente integrado, que expressaop®gios e condiciona 0S meios para
alcanca-los. O planejamento, anterior a realizal@ objetivos deve atender as seguintes
caracteristicas (SILVA, L M, 1996, p.29):

* Antecedéncia

» Diagnostico de situacao

* |dentificagdo de necessidades

» Defini¢cao de objetivos

* Quantificacdo de metas e custos
* Avaliacao dos resultados

e Integracao

Pode-se afirmar entdo que planejar é, logicamemtegequisito primario e mais
elementar de qualquer organizacdo que pretendaaieskus objetivos. Na Administracéo
Publica, além desses motivos, o planejamento @atbrio por forca de lei. O decreto-lei
200/67, que dispds sobre a estrutura administré&tidaral, estabeleceu a obrigatoriedade do
planejamento, que deve anteceder qualquer acdangonental, ou seja, nenhum gasto
publico, com qualquer propésito, pode ser feito sammsido objeto de planejamento, a ndo ser
em casos de emergéncia imprevisivel e comprovada.

A verdade é que o planejamento, mesmo sendo, imelpsr lei, um dos principios
bésicos da Administracdo, continua sendo um doscasp mais descuidados do trabalho
administrativo. Sabemos que os sintomas mais fregéieda patologia administrativa sao,
entre outros: a falta de clareza sobre os prompiiacipais, a rotina que faz perder o rumo,
subordinando os fins primordiais as técnicas e do&te o afobamento, que caracteriza a
urgéncia implacével da prética, incapacitando osiridtradores para a fungéo de planejar.

O que se tem verificado, como conseqiéncia da wmeada patologia € um
descolamento do que é supostamente planejado lid#adea As metas, por exemplo, ndo se

coadunam com a execuc¢dao prevista e sua avaliagdsegientemente, ndo € feita. Os planos
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de desenvolvimento e, atualmente, os planos plusiantém sido mais instrumentos de
retérica do que uma real concepcdo de um prograrathcao governamental, sendo por
isso abandonados.Tais problemas levam o planejamgavernamental brasileiro ao

descrédito que, em boa parte, também decorre ‘@epso através do qual ele é concebido e
se implementa, sem a participacdo dos interessaliss,envolvidos na execucdo e nos

resultados...”.

Acrescente-se que a “...descoogdenadescontinuidade, improvisacdo e
imediatismo tém sido a marca registrada”. (PISCITETIMBO, BRUM & ROSA, 1995,
p.85).

Consequientemente é muito importante o sistema aleejpimento, programacao e
controle orcamentario-financeiro, pois a este siatecabe a tarefa de formulacdo de
programas de governo, a sua execucao e controlsistema de controle compete também a
tarefa de avaliar a execucdo dos planos para gae sealizados 0s ajustes necessarios,
segundo a Constituicao Brasileira de 1988.

A mensuracdo em termos fisicos e financeiros dagyramas constantes dos
orcamentos €, sobretudo, indispenséavel para permnglaboracdo de um esquema logico e
pratico de acompanhamento da execuc¢éo dos proged@svaliacdo dos resultados atraves
do exercicio dos controles interno, externo e pedaria sociedade

A medida em que o planejamento é elaborado, ségiddis os seguintes niveis de
deciséo, necessarios a constru¢do dos orgamentos.

DIRETRIZES = Conjunto de critérios de acdo e de decimdentadores do
aspectos envolvidos no planejamento. Nivel maigratbspara
formulacédo geral de objetivos.

OBJETIVOS = Indicam os resultados pretendidos pela adminirac

através de acdes governamentais.

METAS = Especificagéo e quantificagdo fisica dos objetoefidos.
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PROGRAMA = Instrumento de organizacdo das acdes governameqniai

resultam em servigos prestados quantificaveis.

O processo de planejamento governamental, confarr@®nstituicdo Brasileira de
1988, é retratado financeiramente em trés instrtmsemasicos: a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, o Plano Plurianual e o OrcamentaAma elaboracdo desses instrumentos,
desenvolvem-se esforgos para identificar e ordg@maridades, compondo um esquema
integrado e viavel. O que se busca é o equilibaodistribuicdo de recursos para o
atendimento das caréncias apontadas pelos Plaams.oPplanejamento de médio e curto

prazos, temos os citados instrumentos com as gegdinalidades (SILVA, L M, 1996, p.30-

34):
PLANO PLURIANUAL = Instrumento constitucional de planejamento
(PPA) estratégico estabelecendo diretrizes, objetivosetasn

para despesas de capital, e outras delas decatrente
para programas de duracdo continuada.
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E = Instrumentos constitucionais de
ORCAMENTO ANUAL planejamento operacional, estabelecendo
(LDO e LOA) metas, prioridades, objetivos e programas,

para o exercicio seguinte.

3.5. TECNICA ORCAMENTARIA — ASPECTOS CONCEITUAIS, T ECNICOS E

METODOLOGICOS DE ELABORACAO DO ORCAMENTO - PROGRAMA

Na metodologia do Orgcamento-Programa destacamé& donsideracdes inter-

relacionadas entre si: 0 estabelecimento de pragaprojetos e atividades significativos
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dentro de cada funcdo governamental; o estabeletonde um sistema de classificacao
contabil e financeira de acordo com esses progrgmaetos e atividades e, por fim, que se
estabelecam medidas de trabalho para avaliacacedigacdes dentro de cada programa e
suas subdivisGes operacionais.
Verifica-se assim que ha trés coordenadas basicastema do orgcamento-programa:
a) definicdo de programas, atividades e projetos;
b) transmutacdo desses programas, atividades e maatatermos financeiros

por intermédio de um sistema uniforme de classifioade contas;

c) criacdo de medidas de trabalho para permitir: f)easuracéo realistica das
estimativas orcamentéarias e 2) a avaliacdo do#tadss obtidos com a acdo
administrativa e o desembolso dos dinheiros puhlico

Nestas condi¢cdes o0 orcamento-programa apresenpaopssitos, objetivos e metas
para 0s quais a administracdo solicita os fundasessarios, identifica os custos dos
programas propostos para alcancar tais objetivos dados quantitativos que medem as
realizacdes e o trabalho realizado dentro de camgrama.

Cabe comparar esta definicAo com os conceitos ntesade orcamento classico e
verificar que ha, no orcamento-programa, ndo samant problema de metodologia e de
técnica, mas também, uma mudanca total de merdelidaltada agora para a programagéao e
mensuracdo daquilo que se obtém com o esforcoathaltro e 0o emprego dos dinheiros
publicos. Nada obstante, o orgamento-programa folana o conceito de controle dos
simples elementos de que se dispbe no trabalhoidguai para enfatizar as
realizacdes”(NACOES UNIDAS, 1971).

A discriminag&o da despesa por fungdes foi tratesaartigos 2°, § 1°, inciso | e 8°, §
2° da Lei n° 4.320/64 (Anexo n° 5). A Portaria 12, de 14/04/99, do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestao, atualizou airdisecdo da despesa por funcgbes e
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estabeleceu os conceitos de funcao, subfuncaoramag projeto, atividade e operacdes

especiais.

FUNCAO - o maior nivel de agregacéo das diversaasade despesa que competem
ao setor publico.

Obs: A funcéo “Encargos Especiais" engloba as daspem relacdo as quais ndo se possa
associar um bem ou servico a ser gerado no propesdativo corrente, tais como: dividas,
ressarcimentos, indenizacdes e outras afins, speesdo, portanto, uma agregacao neutra.

SUBFUNCAO - representa uma particdo da funcdondsa agregar determinado
subconjunto de despesa do setor publico.

PROGRAMA - o instrumento de organizacdo da acaeemg@mental visando a
concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo unaths por indicadores estabelecidos no
plano plurianual.

PROJETO - um instrumento de programacdo para acaacobjetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdestalilas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o apafe&uo da acdo de governo.

ATIVIDADE - um instrumento de programacdo para afEa o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes queealizam de modo continuo e
permanente, das quais resulta um produto necessaramutencdo da acdo de governo.

OPERACOES ESPECIAIS - despesas que ndo contribiae @ manutencdo das
acOes de governo, das quais nao resulta um progluy geram contraprestagcao direta sob a
forma de bens ou servigos.

Com base na Portaria n® 42, de 14/04/99 do Ministie Planejamento,Orcamento e
Gestao e no Decreto Federal n® 2.829, de 29/1@e8n destacados os principais aspectos
relacionados a elaboracdo de programas, explicgitads Manuais de Elaboracdo e Gestao do

Plano Plurianual de 2000 ( o 1° a ser elaborado @amva classificacdo) e nos Manuais
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Técnicos do Orcamento — MTO, de 2000 e 2009, dispe no sitio do

Ministério(www.planejamento.gov.br), que serdo apreados a seguir:

Necessario destacar incialmente que, de forma Pigmo a integracdo e a
compatibilizacdo dos instrumentos basicos de pamento e orcamento ja descritos
anteriormente, os programas serao instituidos Plkelloo Plurianual, quando se estabelecerdo
os resultados a alcancar em cada area, expredaanglaoria dos indicadores a ser atingida
ao seu término. A mensuracdo dos programas tambgnfeita por metas regionalizadas e
por custos explicitados no Plano. A compatibilizag@ tais instrumentos, além de légica, é

uma exigéncia da Lei Complementar n® 101/2000 -dedResponsabilidade Fiscal.

Requisitos para a constituicdo de um programa

1. O programa deve ser constituido de modo a:

a) dar solucdo a um problema ou atender a uma dientEnsociedade, mediante um conjunto

articulado de projetos, atividades e de outrassagéie assegurem a consecuc¢ao do objetivo.

b) estimular a geracdo de receita prépria e a ataggem de outros recursos, além dos

orcamentarios, mediante a aglutinagdo das divéosams de atuacdo do Governo, inclusive

por meio de parcerias com o setor privado e ingggraom a Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios, visando ampliar a base de financiamda acao governamental.

2. O programa deve conter 0s seguintes atributos:

a) objetivo claramente definido que:
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* mantenha alinhamento estratégico com os macroebgetio Governo;

« refira-se expressamente ao problema ou demandacaalade que se quer solucionar ou
atender;

* seja passivel de mensuragcédo por um ou mais indiesido

* seja compativel com os recursos disponiveis.

b) conjunto de acbes ou de instrumentos normatiuesassegurem a concretizacdo de um

objetivo comum;

c) identificacdo precisa do publico-alvo que se efesatender diretamente, cujas

caracteristicas devem apresentar um grau elevadondegeneidade;

d) relacéo consistente de causa e efeito entrelgona a resolver, o objetivo, o indicador, o

conjunto de projetos e atividades, suas metasleraais acdes previstas;

e) escala adequada a um gerenciamento eficaz:ev@oser tdo amplo que torne dificil seu

gerenciamento, mas deve ter dimensdo suficienta gae o seu impacto na sociedade
justifique a criacdo de um programa no ambito deeBw .

3. A simples afinidade de a¢des ndo configura ungrama. E essencial que essa afinidade
esteja relacionada consistentemente a um determprathlema, publico-alvo e solucao, tudo

passivel de mensuracao por indicadores e metas.

Estrutura do programa
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1. Para a etapa de elaboracédo do Plano, cada pragele constante, que também constarao

dos orcamentos anuais, na medida de sua execwy@ocahter os seguintes elementos:

Denominacgéao - Deve traduzir os propoésitos do prograNao ha restricdo quanto ao uso de

nome fantasia, desde que identifique claramentegrama.

Objetivo - O objetivo de um programa - sempre mengl por um indicador - expressa um

resultado sobre o publico-alvo, descrevendo aisaiidade, com conciséo e precisao.

Indicador - Ao objetivo deve estar associado unicadtbr, por meio do qual se mensuram 0s
resultados pretendidos, para avaliar a efetivididprograma. Definido o indicador, deve-se
apontar o seu valor mais recente (indice) e adiataa apuracao.

No caso de programas temporarios, o indice deveessar as situacdes desejadas ao final do

programa e ao final do periodo do Plano Plurianual.

Publico-alvo - Populacdo (pessoas, comunidadeggaaés da sociedade, instituicdes,
setores, etc.) que possui em comum algum atrilbbetmessidade ou potencialidade e a qual se
pretende atingir diretamentem os resultados esperados pela execucéo dapragr

Unidade Responsavel - Unidade administrativa respaei pelo gerenciamento do programa.
Mesmo os programas de natureza multissetorial, nam de um érgdo executor de projetos
e/ou atividades, devem, obrigatoriamente, ter atifisacdo do 6rgdo responsavel pelo seu

gerenciamento.

Valor Global - Valor global dos projetos, atividadeoutras agdes que compdem o programa,

ao longo de seu periodo de execuc¢do, com a egaeéifi dos desembolsos anuais previstos
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para o periodo do Plano Plurianual. No caso dedaties continuadas considerar-se-a, para

efeito da definicdo do valor global, o periodo dgrcia do plano.

Forma de Financiamento - Especificacdo dos recuisaaceiros a serem empregados no
programa, segundo as suas origens (orcamento d@o,Uestados, municipios, empresas
estatais, iniciativa privada, organizacfes socaggntes financeiros no Pais e no exterior,

etc.).

Prazo de Execucao - Horizonte temporal do prograeatificando se é de natureza continua
ou temporaria. No caso de programa de naturezaota@mg, identificar inicio e término
previstos. Ressalta-se que se pretende a idepéibado prazo final do programa.

Acao - Operacao ou conjunto de operacdes da gsaltaen produtos (bens ou servigos) que
concorrem para atender aos objetivos de um prograsacdes, nos programas do Plano
Plurianual, se subdividem em Projetos, Atividadé3uéras Acoes. Os projetos e atividades
correspondem as acfes que integram o Orcamentd @sr®utras Acbes ndo figuram no
Orcamento, embora contribuam para a consecucaolgjetsvos do programa. Sao atributos

da Acdo: o produto, sua unidade de medida, as reetasidade responséavel.

Parcerias - Relagdo dos parceiros responsaveag;pes integrantes do programa.

Forma de Implementacdo - Modo pelo qual a acdo adizaga: execucdo direta,
descentralizada, ou por meio de financiamento dma@gs oficiais de crédito (linha de
crédito).

Elementos para a Avaliagdo - DefinicAo dos redssitinformacdes e procedimentos

necessarios para a avaliagdo dos resultados dmaprag
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Justificativas - Demonstracdo da contribuicdo dmg@ama para a consecucao dos objetivos

setoriais e dos macroobjetivos do Governo.

2. Para a etapa de implantacdo e execucdo, nadéaggeparacdo do gerenciamento, a

estrutura minima do programa deve ser ampliadaqoet@r também:

Gerente - Profissional designado pelo Ministro,r&&cio ou pelo titular de orgdo vinculado a
Chefia de Governo, para atuar como gerente do @muag Decreto n.° 2.829/98 ). O Gerente
tera a missdo de, em cooperacdo com seus parcairbsilar recursos, esforcos e

informacéo; estimular a motivacéo e a cooperacassegurar a obtencao de resultados.

Cronograma Fisico - Financeiro - Discriminacdo é@tspas e desembolsos previstos e

respectivos prazos.

Sistema de Informacdes Gerenciais - Sistema infiwato de apoio ao gerenciamento do

programa.

Dados Situacionais - Descricdo da situacédo atu@radgrama, em todos 0s seus aspectos, de
modo a relacionar os principais fatos ocorridos @smprevisdes efetuadas, bem como as

providéncias que estdo sendo adotadas para sdn@wvantuais desvios.

Restricdes - Resultado da avaliacdo das possiesisicbes de natureza técnica, legal,
institucional, financeira, orgcamentaria ou politea desenvolvimento do programa, com
destaque para aquelas cuja solucdo esteja foraladmca do gerente. As restricdes

identificadas e as providéncias para a sua supeds@m ser explicitadas.
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3.6. CLASSIFICACOES ORCAMENTARIAS

As classificacdes orcamentarias sdo necessariasceanminacado das receitas e despesas
presentes nos orcamentos (principio da especit¢qgi diversas categorias estabelecidas na
legislacdo pertinente (leis, portarias e manuasités ja mencionados). As classificacdes

mais relevantes, e suas finalidades, sao:
Institucional

Identifica os Orgaos, entidades e unidades orctmas (agrupamento de servicos a

que serdo consignadas dotacdes proprias) respapaleeexecucao das despesas.
Funcional

Classifica as despesas por funcbes e subfuncdgewieno, conforme estabelecido

nos artigos 2°, § 1°, inciso | e 8°, § 2° da Lel.820/64 (Anexo n° 5).
Econdmica

Aplicada as receitas e despesas, em virtude daxtedsticas do orcamento —

programa.

A Receita Orgcamentaria é assim classificada, poed@drias Econdmicas, na forma da

Lei n°® 4.320/64:
RECEITAS CORRENTES RECEITAS DE CAPITAL
* Receita Tributaria * Operagdes de Crédito
* Receita de Contribuigcbes » Alienacéo de Bens

* Receita Patrimonial * Amortizacdo de Empreéstimos
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* Receita Agropecuaria » Transferéncias de Capital
* Receita Industrial

* Receita de Servigcos

» Transferéncias Correntes

A Despesa Orcamentaria é assim classificada, deguobjeto de gasto ou segundo a

natureza, por Categorias Econémicas, na forma dia°l4320/64, art.12:
DESPESAS CORRENTES DESPESAS DE CAPITAL
* Despesas de Custeio * Investimentos
» Transferéncias Correntes  « Inversodes financeiras
. » Transferéncias de Capital

As discriminacdes das receitas e despesas, afadaemos Anexos 3 e 4 da Lei n°
4.320/64 ¢ aplicada em todas as esferas de Goymdendo ser ampliada por codigos locais
de interesse da Administracdo. (SECRETARIA DO TEROUNACIONAL,; MINISTERIO

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2001)
Por fontes

Discrimina a origem dos recursos que serao aragicade aplicados, completando o

detalhamento legal das receitas e despesas.

Os aspectos conceituais, técnicos e metodologieoglaboracdo do orgamento —
programa, aqui apresentados se coadunam com as f@@ma a elaboracdo dos orgcamentos
publicos no Brasil e, como visto no item 3.2, sGmpativeis com o orgcamento participativo.
Em outras palavras, a ado¢do do orcamento patti@mppressupde que este sera elaborado,
executado e avaliado com a participacdo da so@edadretanto, sem prescindir daqueles

elementos.
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3.7. O CASO DE PORTO ALEGRE

A elaboracdo do orcamento publico com a participagépular representou um
aperfeicoamento do processo politico-orcamentario.
As primeiras experiéncias participativas nesteigerdcorreram em Lages (SC), ao

final dos anos 70, seguida das de Boa Esperangad&®iadema (SP) e de Recife, nos anos
de 1980 (GIACOMONI, 2005, p. 229).

No entanto, sera apreciado somente o caso datprafenunicipal de Porto Alegre,
por ter sido o mais significativo no que diz regpai implantacdo do orcamento participativo.

Com base em trabalho de Leonardo Avritzer (200&)jwhl destacamos os trechos a
seguir, contata-se o sucesso desse modelo dersoedatiberativo.

No inicio da gestdo do prefeito Alceu Collares @98 Unido das Associacfes de
Moradores de Porto Alegre — UAMPA pleiteou suarveacao na definicdo do orgamento
municipal, o controle da aplicagdo do dinheiro mible o poder de decisdo sobre as
prioridades de investimentos em todo o municipldRATZER, 2005, p.574).

Quanto a criacdo do orcamento participativo, symitancia politica e a negociacao e
deliberacdo dos atores que nele interagem,dizas:aut

“O processo de criacdo do orcamento participativon® uma instancia de deliberacéo
sobre o orcamento esta ligado a acdo de mdltiplawes e a superposicdo de dois
elementos. Primeiro, & existéncia de novos elersentturais nas comunidades locais, fato
esse ligado ao desenvolvimento de um forte movimmsrhunitario na cidade de Porto
Alegre. Nao foi por acaso que esses movimentosnfaya primeiros atores capazes de
identificar a contencdo na questdo orcamento. Egusedo lugar, também é importante
destacar o fato de que a capacidade da sociedadebcasileira de recuperar a idéia da
cidadania e incorpora-la a Constituicdo através participacdo de associagfes e atores
comunitarios no processo de deciséo sobre quettdass foi de fundamental importancia
para o préprio processo de inovacao institucional”

(-.r)

“O orcamento participativo € uma politica particifiga em nivel local que responde a
demandas dos setores desfavorecidos por uma digt#ib mais justa dos bens publicos nas
cidades brasileiras. Ele inclui atores sociais, nbeos de associac8es de bairro e cidadaos
comuns em um processo de negociacdo e deliberagdadidd em duas etapas: uma
primeira etapa na qual a participacdo dos interasa € direta e uma segunda etapa na
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qual a participagdo ocorre através da constituicite um conselho de delgados”
(AVRITZER, 2005, p.575-5).

A prética do orcamento participativo promove umaléagdo da soberania em nivel local e
também gera inovacfes no conceito de accountaeikity controle.Nas palavras de Avritizer:

“0 Op €, assim, capaz de integrar uma forma de #&mf@b da soberania popular com uma
forma de lidar com a questdo da justica. Essa coaitfio, mais uma vez, coloca problemas
para a teoria hegemonica da democracia. A concepgiizmonica da democracia trabalha
com uma visao estreita e individualista do problesaarepresentacdo de interesses que é
utilizada pra justificar a reducdo do escopo da e@mia. De acordo com autores como
Schumpeter (1942), Downs (1957) e Elster (1988}eeutros, o problema com as formas
de ampliagdo da participagdo € que elas operam aerhientes individualistas nos quais é
muito dificil alcancar uma visdo do bem comum. Caalternativa a esse problema a
concepcdo hegemobnica da democracia propfem a deslizacdo das formas de
representacdo de interesses no interior de umatafgolitica competitiva que deixa nas
maos do eleitorado a escolha dos interesses dor@aagm uma determinada proposta
politica” (AVRITZER, 2005, p.588).

“O OP também inova no proprio conceito de accouiltgbadministrativa ao transformar

0 monitoramento em uma caracteristica permanentgrdcesso administrativo.... Nesse
sentido, o OP antecipa uma resposta participativanaproblema central das democracias
latino-americanas, a falta de capacidade de comtrpkla populacdo de uma burocracia
autdbnoma e pouco acostumada a formas publicas eltgordo de contas. Os organismos de
monitoramento do OP reduzem as irregularidades racgsso de licitacdo, e, a0 mesmo
tempo, forcam os orgaos administrativos a se adepiaa participagdo da populagcdo em
guestdes técnicas.

As instituicbes de controle criadas pelo OP constit uma boa demonstracdo de que o
processo deliberativo pode ser separado do procdesmplementacdo administrativa sem
dar aos 6rgdos técnicos prerrogativas absolutas rsobsse processo, um elemento
defendido pela concepcao hegeménica da democr&xi@P institui um érgdo publico
encarregado de representar e apresentar o pontgista das comunidades no interior da
administracdo. Essa solucdo supera algumas dasadésyens dos desenhos elitistas,
dando um formato mais democratico e menos partimtéaao problema da ligacdo entre
instancias técnicas e administrativas. Os organsnue controle geram grupos de
participantes ativos que adquirem um conhecimenitsicleravel sobre questdes técnicas.
Esses grupos sé@o capazes de explicar questdesdéqgara o publico em geral e também
de debaté-las com o pessoal técnico”

(-.r)

“A experiéncia de instituicbes de controle tambémese que o processo administrativo de
tomada de decis@o sobre a pressao de mecanismusipaiivos torna-se mais eficiente”
(AVRITZER, 2005, p.590-591)

Para concluir a analise desta importante expeaériornada realidade, sob a 6tica
metodoldgica e politica, utilizar-se-a as palawtlaslames Giacomoni (2005) sobre o modelo

de decisdo com participagéo social:

“O modelo da decisdo participativa inova em relacaos métodos convencionais de
planejamento e orcamentacdo, mas mantém consiaténon algumas das recomendacdes
tedricas importantes. O modelo atende, por exengiopressuposto de Waterson de que,
em lugar da escolha de objetivos que, na maioris. tizzes, apenas idealizam a realidade,
deve-se ter, como primeira etapa do processo deepaento, a determinacdo dos
problemas bésicos a serem solucionados. E impatardtar, também, que a ampla
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participagdo social na identificagdo dos problentaslifica as escolhas e constitui-se em
espago onde emergem outras estratégias, além daxdeliberadas pela Instituicéo.

Mas é com o teste do consenso politico que o “Oegam Participativo” parece manter
mais forte e importante identificacdo. Claus Offepde que, quando séo inaplicaveis os
testes de conformidade legal e da efetividade @umatj a correcdo do ato administrativo
(ou da decisdo) seja garantida pelo consenso politiOs interesses conflitantes e a
desigual distribuicdo dos recursos politicos ente grupos sociais sao de dificil
harmonizacao exclusivamente pelo sistema admitirgpUblico. Assim, cabe a este
apoiar-se na base social e transformé-la, de objeton instancia executora de
planejamento”(p.238-239).
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CAPITULO 4

AVALIACAO DE RESULTADOS

Na Conferéncia Internacional Gestdo por Resultdd@iesa Il), realizada em 2006,
foram abordados diversos aspectos relacionadossamta deste capitulo, e tiradas varias

conclusdes, dentre as quais, vale ressaltar:

“1) Que os novos sistemas de distinta naturezareefes ao processo de definicdo de
politicas publicas e ao orgamento implicam investitos para modernizar-se para néo
correr o risco de ficar fora da realidade que o rdonvive sendo vital incorporar esses
investimentos ao capital humano e tecnolégico diiee imprescindiveis ao processo de
modernizacao do Estado, (...);

2) Ser imprescindivel contar com sistemas de irdigéu real e financeira para uma melhor
coordenacado das atividades orcamentarias com cslgigro e uma maior transparéncia.

Isto permitira aos cidad@os conhecer e participar aefinicdo, acompanhamento da acao
governamental e um melhor processo de controledbensocial;

3) Que as dificuldades na implementacao da técd@arcamento por programa na regido
decorreram da instabilidade politica, e que no msso de estabilizacdo, a sociedade civil
demanda e exige conhecer o destino dos impostostebeicdes que paga,;

4) (..);

5) Que os indicadores surgem dos problemas qudamni&sleve tratar de resolver e nao dos
programas or¢camentarios que se desenvolvem e aplgeaa a sua solucdo. Recomenda-se
0 uso de_Indicadores de Situacfara analisar o conjunto de problemas da sociedade
priorizé-los para tratar de soluciona-los; de Indidores de Propostpara saber o que o
Estado pretende ou promete realizar; Indicadore€denpromissprepresentando as metas
de produtos e objetivos para os quais ja se destinecursos orcamentarios; e finalmente,
Indicadores de Resultadpsra saber o alcancado na solucdo dos problemas;

6) (...);

7) Que nédo existe um Standard na construcdo deaddres que possam, dentro de um
contexto, indicar as conseqiiéncias de uma acamdergo;

8) ()

9) Que a institucionalizacdo do sistema de inforda¢inanceira € um aspecto que se
considerou fundamental para a tomada de decisGesosde responsabilidade nédo somente
das entidades de orgamento, mas do setor publicgeza;

10) Que a crescente vinculagdo prévia de recurges rigidez e dificulta o atendimento de
problemas urgentes, que a dindmica dos fatos vadeesiando, realidade em que os
organismos responsaveis pelo orcamento tém poucgemade manobra devendo induzir a
tomar medidas para aumentar a eficiéncia e a efacédos recursos publicos;

11) (...);

12) Que o tempo ganho com as facilidades resuléamibeuso da tecnologia da informagéo
seja usado pelos funcionarios para ampliar o comheato da realidade substantiva
proporcionando maior e melhor suporte as decis@pdliticas publicas;
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13) Ser necessario desenvolver e manter sistemasoigole técnico que atendam as
necessidades de verificacdo de resultados, tramsmde e anticorrupcao;

14) Que os problemas institucionais que se geram ipgounidade de a¢cbes contraditérias

com a moral exigida na administracdo de recursoblipas, corroem a credibilidade do
setor publico perante a sociedade, devendo ser atids;

15) (...);
16) (...);

17) Que no seio da sociedade se busquem caminlepeamitam esbocar politicas de
estado que transcendam politicas de governo e gfieentemente avaliadas e apoiadas
pela sociedade sejam um marco para o desenvolvinséfitio dos paises;

18) Que a capacitacdo de recursos humanos é requdisidamental para obter resultados.
Os complexos problemas econdmicos para satisfaraaddas publicas implicam preparar
funcionarios das distintas posicdes e organismos ddministracfes que atendam as
exigéncias destes processos.

Para isso, devem-se arbitrar os meios para faciligsta capacitacdo por meio do
desenvolvimento de centros de treinamentos em teonsesspondentes a complexidade das
atribuicbes, funcdes e responsabilidades do setaibligp” (CONFERENCIA
INTERNACIONAL GESTAO POR RESULTADOS, 2006, p.1-4)

No entanto, para que esses topicos sejam tratkedimsma a gerar resultados positivos
para a populacdo, € imprescindivel que esta paeti@tivamente do planejamento,
acompanhamento e controle dos instrumentos apdogrigara o seu enfrentamento.

A avaliacdo de resultados é, na verdade, condig@oqua norpara que se efetive
essa participacado da sociedade. Sem avaliacdoardgehtido a utilizagcdo de instrumentos
como o Orcamento-Programa (Participativo), em detude sua prépria concepcdo, que
enfatiza finalidades a serem alcancadas (resoldegwoblemas) que devem ser mensurados,
através de indicadores apropriados, ao longo ddaimggdo e execucdo dos programas
governamentais criados para solucionar ou minasgoroblemas que atingem a populagéo,
especialmente nos municipios, referentes a urbgiwzauso do solo, oferta de servigcos
publicos e outros.

Sem avaliacdo ndo ha informacdes nem a transparéacessdaria a participacdo e

controle da populacdo, e nem mesmo do governo.
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Conforme visto anteriormente no item 2.6, a deraapdr informacdes sociais e
demograficas como subsidios para a formulacao litecpe publicas e a elaboracéo de planos
diretores e orcamentos tem crescido na ultima @ecath virtude da descentralizacdo
administrativa e tributaria em favor dos municipesla institucionalizacdo do processo de
planejamento publico em ambito local.

Naquele mesmo item foi visto também que a utiipage indicadores e a obtencao de
novas informacfes para avaliacdo dos efeitos dogrgmas sociais apresentaria melhores
resultados se houvesse mais pesquisas especitmas,caracteristicas de levantamentos
retrospectivos, sobre a situacdo dos segmentosailedade submetidos aqueles programas,
antes e depois de sua execucao.

Portanto, o levantamento de informacdes, a red@@ale pesquisas, a utilizacdo de
indicadores e a avaliacdo dos resultados dasgadlipiiblicas, especialmente as sociais, estao
no cerne da constante atividade de planejamentymitem, pois que revelam problemas e
avancos no seu enfrentamento, que a participagéidgrcse dé com a efetividade desejada e
necessaria.

N&o obstante, de nada adiantaria aqui discorteesmentenas de técnicas de pesquisa
ou metodologias para a construcdo de indicadorggamu o levantamento de informacdes e
resultados de programas governamentais. Tal esfergnostraria, além de inécuo e de nulo
proveito, frustrado por ndo lograr éxito na cob@rtdas possibilidades infinitas de utilizagéo
de informacfes e métodos que pudessem gerar indésaddequados a todas as situacoes
possiveis.

A avaliacdo de resultados é, como visto, essentiab deve ser adequada a cada

situagdo, utilizando-se informag6es e métodosrpartes e a ela relacionados.
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Em suma, a participacdo efetiva da populacdo rnaoedado e controle de Politicas
Pdblicas, bem como dos instrumentos adequados wcéasoldos problemas por ela
enfrentados, é essencial e depende da avaliag&ésuleados para que continue ocorrendo.

No entanto, cabe aqui uma questdo de importanaidafuental nesse processo
participativo e democratico. O que embasa estacjpatao? De que maneira ela deve ser
exercida? Quais sdo os elementos conceituais guithsustentacédo?

Esta questéo, extremamente procedente e relegaipiera em muito a importancia da
propria avaliacdo de resultados, pois que, senstergacao tedrica e conceitual que legitime
a participacdo popular e a propria cidadania, de wpleria a avaliacdo? A quem ela se
destinaria?

Neste ponto, entendeu-se que a melhor maneiraudel@l tais questdes se daria pela
utilizacado dos conceitos explicitados em um trabaihordenado pelo Prof. Dr. Fernando G.
Tenorio, da EBAPE/FGV-RJ, que reuniu um referenedético-conceitual, além de pesquisas
empiricas realizadas a luz deste referencial, fratar de dois temas relacionados e que
remetem as questdes aqui tratadas. Cidadania eNodgenento Local € o titulo do trabalho
coordenado por Tendrio (2007).

Destacam-se dentre os varios conceitos abordadoiaum trabalho, aqueles que se
referem a cidadania, especialmente a cidadanidedativa, baseada no pensamento de
Jurgem Habermas, que consiste em considerar nagltipimas de comunicacdo como formas
deliberativas.

Importante ressaltar que, independentemente déricste definicbes que busquem
promover a cidadania, sua pratica pressupde um roonigso com o bem publico, sem
confundir pablico com estatal (poderes publicosdeé3afio € aumentar os espacos publicos
sem aumentar a presenca das administracfes pubdieeendo maiorresponsabilidade

coletiva sobre os problemas que geram a convivé&suial” (TENORIO, 2007, p.44).
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Nesse estudo, devido a sua especificidade, Tetrabalha com a hipdtese de que o cidadao é
aquele gque entende que a responsabilidade colketiuse ird promover o bem-estar da sua
comunidade politica e do territorio em que vive iipio).

“E precisamente pelo esforco comum de seus cidag@osmeio de espacos publicos
decisoérios, que determinado espaco geografico @bterseu desenvolvimento social

econdmico, politico, cultural e ambiental” (200744).

Mais adiante, com referéncia a Constituicio Brawsilee aos instrumentos de
participacdo popular aplicaveis aos municipiosetisj dos Planos Diretores e Or¢camentos

Participativos aqui tratados, Tendrio (2007) destaee

“de acordo com Cabral (1996), a Carta Constitucibnde 1988 introduziu quatro
instrumentos de participacdo popular aplicaveis awsnicipios (foco deste estudo), trés
deles extensivos também as outras esferas do gov@rimstrumento especifico relativo aos
municipios defende que a Lei Organica que cada elesdadotar deve incluir, entre outros
principios, “a cooperacéo das associacdes repregivas no planejamento municipal”.
Outra forma de participacéo popular, estendida t&mbpara os outros niveis de governo,
diz respeito a “iniciativa popular de projetos d& He interesse especifico do municipio, da
cidade ou de bairro, através de manifestacdo ddp peenos, cinco por cento do
eleitorado”. O terceiro e quarto instrumento, tambéxtensivos aos Estados da Unido,
referem-se ao plebiscito e ao referendo das ldis @leitorado” (2007, p.51).

Dentre os instrumentos citados no paragrafo amiedquele especifico para os
municipios é certamente o que mais favorece acpralb planejamento e orgcamento
participativos. No entanto, é necessaria a conszagido do cidadado brasileiro como um
sujeito politico para que a pratica aconteca edatente. Quanto a conscientizacéo do cidadao

como sujeito politico, escreveu Tendrio (2007) bdseem Darcisio Corréa:

“Darcisio Corréa (2002) alerta que enquanto o cidadbrasileiro, visto como um sujeito
politico, ndo tomar consciéncia de sua forca poriaméle movimentos populares
emancipatérios, os grupos hegemoénicos minoritadidarao as regras de construcdo do
espaco publico-estatal em seu préprio beneficicassam for, tanto o discurso dos direitos
humanos como os da cidadania serdo vistos comaigetiieoldgicos, que procuram
legitimar a exclusdo promovida pelo sistema cajstal Logo, a universalizacdo dos
direitos humanos e da cidadania depende da superdgd contradicdes que este tipo de
organizacgéo da sociedade impoe.

O autor prossegue afirmando que enquanto houveedade de classes havera violacdo de
direitos, ou seja, as desigualdades materiais dstesia condicionardo uma ocupacao
desigual do espaco publico-estatal. Dai ser fundaaieque os setores populares excluidos
da cidadania articulem-se politicamente para condum a mudanga. Caso contrario, 0s
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direitos humanos apenas servirdo para avangos ietdos, que podem ser facilmente
abalados pelo poder dominante. Logo, os excluidd® ‘0s sujeitos politicos fundamentais,
de cuja conscientizacdo e organizacao articuladpemelerd a reconstrucdo do espaco
publico-estatal fora da I6gica do lucro e da maadi@” (Corréa, 2002, p.232). S assim é
possivel uma cidadania capaz de proporcionar, ®$0@ acesso ao espaco publiqp:52).

Quanto a pratica da cidadania, Liszt Vieira (208fid’ma que esta depende da esfera
publica que, sendo reativada, permitira aos indin$da acédo coletiva e as deliberacbes sobre
temas que afetem a comunidade politica. Em secpjédizio mesmo autor, que a pratica da
cidadania é essencial para a formacdo de uma ddeetipolitica baseada na solidariedade,
autonomia e reconhecimento das diferencas, bem quar®m a obtencdo da acdo politica
efetiva, com a contribuicdo de cada individuo nasisbes que atinjam o bem-estar da
comunidade. Conclui o autor que “por fim, a pratleacidadania € pertinente para a expansao
da opinido politica e para testar os nossos julgtmeerepresentando um elemento essencial

na constituicdo de uma cultura politica (Vieira 2002007, p.53).

Nao obstante a multiplicidade de origens hist&rigaossibilidades e autores que
tratam do assunto cidadania e seu significado, fi@r{@007) faz uso do pensamento de
Jurgem Habermas, “...que vai discutir o conceitacidadania desde a perspectiva liberal e
republicana” (p. 53). Habermas quer aproximar os @onceitos em disputa sem dar
prioridade a nenhuma das duas perspectivas papastia dessa dicotomia propor o seu
enfoque deliberativo, fundamentado na sua teoridi@ogo.

Neste ponto, vale a pena reproduzir as palavrasTe®orio (2007) sobre a
argumentacado de Habermas na construcdo de seuamteldemocracia deliberativa a partir

da prética da cidadania deliberativa.

“Cidadania deliberativa significa, em linhas geraigjue a legitimidade das decisdes
politicas deve ter origem em processos de discusséentados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativda autonomia e do bem comum. Para
entendermos melhor esta possibilidade decisérigusamos a redagdo deste item em
outros dois: (a) recuperar os conceitos de esfefidlipa e sociedade civil para entdo
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definirmos em (b) os conceitos liberalismo e rejmalolismo, basilares para a compreensao
do significado de cidadania deliberativa.

(a) Esfera publica e sociedade civil. Segundo Hatzex “a esfera publica pode ser descrita
como uma rede adequada para a comunicacdo de abwdeltomadas de posicdo e
opinides; nela os fluxos comunicacionais séo filba e sintetizados a ponto de se
condensarem em opinides publicas enfeixadas enstespeecificos” (1997, vol. I, p.92). O
conceito de esfera publica pressupfe igualdadeiddtas individuais (sociais, politicos e
civis) e discusséo, sem violéncia ou qualquer otifrm de coacao, de problemas mediante a
autoridade negociada. A esfera publica, portant@, éspago intersubjetivo, comunicativo,
no qual as pessoas tematizam as suas inquietag@ergio do entendimento mutudd.54-
55).

(-.r)

“(b) Liberalismo e republicanismo. De acordo comparspectiva liberal, o processo
democratico tem como objetivo orientar 0 governdnieresse da sociedade. Neste caso o
governo € representado pela administracdo publica &sociedade como uma rede de
interacdes entre particulares estruturada a semeflaado mercado. Aqui, a politica (...)
tem a funcdo de unir e motivar os interesses pogacbntra um aparato governamental
especializado no uso administrativo do poder pmifpara fins coletivos.” Por sua vez, sob
a perspectiva republicana, “a politica implica majsie [atuar como] funcdo mediadora.
(...) “ A politica’ é concebida como a forma reflexda vida ética substantiva (...), como o
meio pelo qual os membros de comunidades, mais @uwsnintegradas, se tornam
conscientes de sua mutua dependéncia’. Os inteseisgbviduais sdo substituidos pela
“solidariedade e a orientacdo em direcdo ao bem gomaparecem como uma terceira
fonte de integracéo sociakp.57).

“A cidadania deliberativa situa-se no seio do debantre liberais e republicanos: os
primeiros priorizando os compromissos e a liberd@dea negociar e os segundos dando
primazia ao que é melhor para o préprio grupo omcmidade”(p.58).

“O modelo de democracia que Habermas propde é daaocracia deliberativa da pratica
de uma cidadania deliberativa procedimental, baseath correlacdo entre direitos
humanos e soberania popular e conseqiiente reirdezpiio da autonomia nos moldes da
teoria do dialogo. A cidadania deliberativa consisassim, em levar em consideracéo a
pluralidade de formas de comunicacdo — morais astipragmaticas e de negociagao -, em
que todas sdo forma de deliberacd@’59).

“Sob a cidadania deliberativa tanto formas de delidicdo dialégicas quanto instrumentais
sdo institucionalizadas e validas (legitimas) nemfacdo da opinido e da vontade politica.
Transferem-se as condicdes de virtude do cidadéia panstitucionalizacdo de formas de
comunicacdo em que possam ser fitos debates étimajs, pragmaticos e de negociacao.
Ela tem como base, portanto, as condi¢cdes de caagd, que permitem pressupor que
decisfes racionais podem ser tomadas no proces&epo (p.59-60).

“A cidadania deliberativa habermasiana, portantonstitui-se em uma nova forma de
articulacdo que questiona a prerrogativa unilaterale acdo politica do poder

administrativo — do Estado e/ou do dinheiro — oitaEpA perspectiva é que a cidadania
deliberativa contribua, por intermédio da esferabpda (espacgo publico), para que se
escape das ‘“barreiras de classe”, para que se libedas “cadeias milenarias” da

estratificacdo e exploracéo social e para que sgedgolva plenamente “o potencial de um
pluralismo cultural” atuante “conforme a sua prépridgica”, potencial que, “sem duvida

alguma, é tdo rico em conflitos e gerador de sigado e sentido” (Habermas, 1998,
p.385)" (p.62-63).

Assim, com base nos conceitos de Habermas saladatiia e esfera publica, Tendrio

(2007) conclui que:
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“a intersubjetividade, o dialogo, a acdo comunivati devem predominar sobre a
subjetividade, 0 monodlogo, a acéo estratégica.

E o espaco adequado para que o procedimento daliberocorra é numa esfera publica
na qual, dependendo do tema, interajam a sociedadé o Estado e o mercado. A
sociedade civil por meio das organiza¢des nao-aist@ dos movimentos sociais; o Estado,
pelos seus poderes — Executivo, Legislativo e irdic-, e o mercado, pelos agentes
econdmicos e produtivos. Deve-se observar, coniypa®,a atitude cidada ndo € exclusiva
da sociedade civil, 0 agente publico, assim conagente econdmico, devem atuar também
como cidadaos. Ou seja, a res publica é assuntodiss, da sociedade na sua totalidade —
Estado, capital e sociedade civil. E na especifidel de nossa tematica, desenvolvimento
local com cidadania, estes trés vetores devem cginyele modo procedimental, para o
bem-estar de territérios regionais ou sub-regiohais.65-66).

A partir dos conceitos apresentados, relativosraatracia e cidadania deliberativas e
esfera publica é que encontramos o embasamentssdeicea legitimacao da participacédo da
populacdo nas decisdes que afetam o desenvolvidestseus municipios e a qualidade de
vida dos municipes. Essa participacdo, atravésndgnocedimento deliberativo que deve
ocorrer numa esfera publica, se estende ao plaaejane a construcdo dos instrumentos de
administracdo que promoverao a consecucao doswvalgjetefinidos, associados a medidas
(metas e indicadores) que possibilitardo o acongraehto e controle das acoes

governamentais, com necessaria transparénciaapter ¢ populacgéao.
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CAPITULO 5

CONCLUSAO

A entrada em vigor do Estatuto da Cidade é, caneza um marco importante para
as politicas publicas no pais. Entretanto, mais verzaé fundamental frisar que a lei por si s6
nao basta. A participacao ativa da sociedade enpi@onisso do municipio no que se refere a
gestdo dos planos e orcamentos a serem implemengadofatores determinantes para uma
mudanca bem sucedida, especialmente para aqualpgropulacdo mais desfavorecida.

Dessa forma, urge que a sociedade seja educadaikzata com a finalidade de se
sentir também responsavel e “dona” do Plano Dirdorsua comunidade para que assim
possa contribuir ndo sé na sua elaboracdo, mastmndorante todo o seu ciclo de vida,
garantindo através de constante monitoramento queacées previstas estejam sendo
efetivamente conduzidas.

Quanto a questdo orcamentaria no Brasil, a meswieste-se também de grande
relevancia. Sem duvida o assunto ganhou ainda niaiportancia notadamente com o
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, que vestringir sobremaneira os gastos
publicos indevidos e ilegitimos no interesse daapuiblica.

O periodo de estabilidade econdmica e o défistafi vieram reforcar a importancia
do papel do orcamento publico, que deixou de senag um instrumento de controle
financeiro para desempenhar importante papel neepso de reformulacéo do Estado.

O Estatuto da Cidade traz como uma de suas inesag@articipacdo popular
na definicdo dos instrumentos orcamentarios puhlicoecluindo-se ai a lei orcamentaria
anual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lgildoo plurianual.

Nessa perspectiva, nenhum dos instrumentos acimeiomados, em nivel municipal,

podera ser aprovado sem que, em funcdo dos mesejas) realizados debates, audiéncias e
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consultas publicas. Tal participacdo € obrigat@#aforma que € vedado ao Poder Legislativo
municipal aprova-los sem que haja a concordanciapopulacdo local, segundo os
mecanismos e critérios legalmente previstos.

O eterno problema da escassez de recursos e equemse estabelecimento de limites
de dispéndio leva os 6rgdos executores da polfimeernamental a racionalizarem suas
despesas, minimizando custos, através da reducapalditativos fisicos ou financeiros,
negociando precos mais atrativos, enfim, toda wf@mulacédo da visdo de consecucédo do
gasto.

Por outro lado, receitas e despesas associadtss gyastos de carater constitucional
ou legal, tais como vinculacdo de impostos a furetpecificos, pagamentos de divida e de
pessoal, restringem as possibilidades de escollengessam o orcamento. A rigidez
orcamentaria obriga que o ajuste fiscal seja titavés da elevacao de tributos e do corte de
despesas, especialmente as de investimento, neassgadesenvolvimento.

Desse modo, além de instrumento de planejamentfommaulacdo das acgbes de
politicas publicas o orcamento deve ser a ferraanpata a acdo gerencial do Estado, visto
que, a partir da utilizacdo de novos conceitosdeauores que permitam avaliar a eficacia,
eficiéncia e efetividade da prestacdo dos servigc@s da aplicagdo das receitas publicas,
possibilita o enfrentamento da escassez e da zigmleavés de melhores escolhas
orcamentarias e da liberacao de recursos antemdtk ineficientemente.

N&o ha, portanto, como se pensar em planejamento & aperfeicoamento dos
orcamentos para que eles reproduzam fielmenteao®plde governo e as politicas publicas.
Para tanto é necessério ter em vista uma efetibeasga de resultados pela sociedade das
acoes desenvolvidas pelos governos, as quais desteafieridas em termos de beneficios que
lhe foram prestados, sem esquecer, é claro, dariamoia de promover a responsabilizacao

dos “gestores do poder” em caso de m4 gestao lwagém dos gastos.
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O orcamento participativo faz crescer em imporiacparticipacdo popular na gestéao
orcamentaria, uma vez que, pelo menos presumivédmneonsignara justamente as grandes
demandas sociais, levadas as assembléias populm@sgjdas democraticamente e dotadas,
por essa razao, de maior legitimidade.

Contudo, ndo se deve esquecer que 0 processo teippgho democratica na
elaboracdo — e também na execucao — orcamentaca&sta imune a intercorréncias que lhe
podem afetar desde a efetividade até a prépriarfedade.

Dentre os possiveis entraves ao processo de ddimacé® orcamentaria na esfera
municipal, merecem destaque a vinculacdo de recaitdeterminadas despesas, por forca
constitucional, a tendéncia ao racionalismo estatalexisténcia do orcamento impositivo e a
falta de educacéo para a cidadania.

A utilizacdo macica dos meios de comunicacédo, gdmde metodologias de ensino
que privilegiem a formacao socio-critica e a cragé diferentes foros de discussao politica
sdo medidas que o Estado, para a fiel consecucgoedestabelece a Constituicao, deve vir a
promover ou incentivar, com vistas a educacao pardadania.

Da falta de um processo educacional nesse sentide fesultar um baixo nivel de
participacdo popular no processo de elaboracateasrcamentarias. Baixo no que se refere
a quantidade de participantes e baixo quanto avafetpacidade de se atinar para o0s
problemas coletivos.

Portanto, em primeiro lugar, é preciso que se kngba questdo motivacional.
Habituado a uma forma de poder verticalizada e eelmte, € natural que o povo
desacredite, num primeiro momento, do institutgaldicipacdo popular. Uma postura cética
guanto a efetividade desse novo modelo de gestdEnamente justificavel numa sociedade
em que a democracia é — ou foi — apenas formalju@o cidaddo sempre esteve alijado de

toda e qualquer forma de discusséao e deciséo.
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No entanto, a partir do momento em que a coletil@dsssistir a fiel execucéo daquilo
que decidiu inserir no orcamento, crescera a cogdiana efetividade desse sistema. Em
crescendo a confiancga, tende a crescer o nivedrdieipacao popular.

A gestdo orcamentaria participativa, em face doagiabelece o Estatuto da Cidade,
torna-se obrigatéria em cada um dos municipiosilbras. No entanto, essa participacao
deve ser efetiva e ndo servir apenas como referedegisdes tomadas nos Gabinetes.

Ao longo dos ultimos anos ficou evidenciada a pupacdo em fortalecer a
vinculacédo existente entre planejamento e orcam&dm esse objetivo, foram promovidas
mudancas metodologicas na elaboracdo da propost@ @&companhamento da execucéo
orcamentaria, com énfase na alocacédo de recurstinatks a consecucdo dos objetivos de
governo, consubstanciados no plano governamental.

Para tanto, de grande importancia sao os critéeadassificacdo das contas publicas,
pois sao utilizados para facilitar e padronizar iarmacdes a serem obtidas. Pela
classificag@o € possivel visualizar 0 orgcamentopoaier, por instituicdo, funcdo de governo,
por programa, projeto e/ou atividade, ou, aindacptegoria econdémica.

A moderna visdo de gestao fiscal responsavel né&cebe, pois, o planejamento
apenas dos quantitativos financeiros das acdestamdsm dos quantitativos fisicos que irdo
reverter em beneficio do cidadao/contribuinte, otdizindo paréametros de custos destas
acOes, o0 que acaba por exigir mudancas de posiupape de governantes e dirigentes.

A elaboracédo de uma proposta orcamentéria eficandizente com os ditames legais
recomenda, necessariamente a compreensdo da ing@rtés instrumentos orcamentarios;
a precisao, padronizacao e agilizacdo das inforezagérenciais que subsidiam a tomada de
decisdes e que irdo repercutir sobre todo o ciclgaroentério, evitando-se, com isso,
excessivas correcdes e desvios; o entendimentoudeagmetodologia de trabalho a ser

seguida pelos governantes deve ser consistent® amuilibrio das contas publicas e com as
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metas a serem alcancadas pela administracdo qualtiema instancia, se entende como o
atendimento dos reclames da sociedade.

Assim, a mudanca na sistematica orcamentaria trggriantes modificacdes de
cunho metodologico, introduzindo elementos queengthm a transparéncia de suas acoes e
continua prestacdo de contas, ndo apenas no seimiglaceiro, mas no de prover
informacdes, discutir alternativas, exibir custosesultados de suas acdes, criando no setor
publico uma cultura de respeito a sociedade.

O orcamento participativo, além de representar umadanca radical naquela
sistematica, leva o individuo a acreditar na idi@ajue é sujeito, de que € digno e respeitado
pelo poder publico, de que integra um todo soeigido por normas, de que o0 espacgo publico
também lhe pertence, de que so ele é capaz, copasigpacado, de melhorar sua qualidade
de vida, de que seu destino esta parcialmente as) ®dos e parcialmente nas méaos da
coletividade.

Por tudo o que foi dito, acredita-se comprovadaipgtese de que o or¢camento
participativo € o instrumento adequado a viabiBrae realizagdo do Plano Diretor, pois que
este também é obrigatoriamente participativo enesumentos devem ser compatibilizados,
considerados aqui o Plano Plurianual, a Lei detiies Orcamentarias e o Orgcamento
Anual.

O destaque que se tem dado para os indicadoresigeethamar a atengao para o fato
de que o momento ndo concebe mais dissociar ojphaesto financeiro das respectivas
metas fisicas. Nao é possivel empregar recursadgnyue ndo traga beneficios, ou, o que é
pior, que os traga em favor apenas dos detentorpsdkr.

De fato, a avaliacdo de resultados € condicdo ‘gusenon” para que se efetive a
participacdo da sociedade na elaboracdo e acompanta das Politicas Publicas e dos

objetivos a serem realizados. Sem avaliagdo n@ottensparéncia necessariaa participacéo e
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controle da populacdo sobre as realizacfes do ovelo entanto, deve-se tomar cuidado
com a utilizacdo de indicadores inadequados e cpesquisa de informacdes destinadas a
subsidiar ou avaliar escolhas orcamentarias, poigortante ndo € somente a construcao de
um indicador social mas sua utilizagdo apropriada.

A titulo de concluséo, pode-se afirmar que o orgameé impositivo, ndo deixando
margem a manobras ou titubeios do Governo, a peeté utilizd-lo como meramente
autorizativo. Contém autorizacdes, com certezaarrecadacdo, mas as despesas devem ser
efetuadas de acordo com o que foi determinadoi mag@mentaria.

Fica claro, que a expectativa de discussdo do @uganiParticipativo, como forma de
horizontalizarmos a administracdo publica, em @ap@os municipios, dar-se-a a partir do
momento em que nao houver ingeréncia estatal erorgaaizacao.

A importancia da auto-regulamentacéo ficara evelespiando procurarmos melhorar
cada vez mais o Orcamento Participativo. Como eaonasa de uma obra divina e sim, fruto
da concepcdo humana, € certo que o mesmo ndo é& imumperfeicbes e precisa ser
adaptado ao longo do tempo e das circunstanciaparfir deste instante, ao nao estar
amarrado a uma normatizacao que acorrenta e ingpsele amoldamento, a construcao desta
via democrética de geréncia do espaco politiccaféar@ aperfeicoamento dos contetudos de
planejamento e de administracéo.

A disseminacao de politicas democréticas, a pdatiespaco local, com a adoc¢ao do
Orcamento Participativo nas mais variadas cidadesléiras, com base em uma postura ética
e de extrema transparéncia e visibilidade da quiddica, possibilitara, com certeza, que as
caréncias da sociedade diminuam significativamente.

A participacdo popular na elaboracdo e também rauefio do orcamento publico é

um dos pontos vitais da chamada democracia ddiberanstaura-se, com as assembléias
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populares para a elaboragcédo dos instrumentos ontanwes, um foro que possibilita ao povo
o exercicio direto do poder que lhe é atribuidoegdme democratico.

Com base no pensamento de Jurgen Habermas, o nieddEmocracia proposto € o
da democracia deliberativa da pratica de uma cidadaeliberativa, cujos procedimentos
devem ocorrer numa esfera publica na qual interajaociedade civil, o Estado e o mercado.

A efetividade dessa participacdo, contudo, podiersa influéncia negativa, para nao
dizer entrave, decorrente de fatores econémicegisamu politicos que se pode vir a detectar
no processo e que podem reduzir em eficacia e tampoa essa participacao.

E necessario que o didlogo, a agdo comunicati@antersubjetividade predominem
sobre o0 monélogo, a acao estratégica e a subjadeid

Caberéa ao Estado, e sobretudo ao proprio poveealie solucdes que visem a supera

cao dos empecilhos, para que a gestdo orcamesgjaigarticipativa de fato e democratica

nao apenas sob o ponto de vista formal, mas de meadicefetivo e deliberativo.



73

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
AGUIAR, Joaquim CDireito da Cidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1996.
ANGELICO, JodoContabilidade Publica 8.ed. S&o Paulo: Atlas, 1994.

ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS. Declaracio sobre o Direito ao
Desenvolvimento. Resolugcéo n° 41/128.dez 1986.

AVRITZER, Leonardo. Modelos de deliberacdo demacadtuma analise do or¢camento
participativo no Brasil. In: SANTOS, Boaventura(Srg.). Democratizar a democracia:os
caminhos da democracia participati@aed.Rio de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 2005
BALTRUSIS, Nelson. Plano Diretor de Diadema 200diaubreve avaliacdo. In: BUENO,
Laura M. de M & CYMBALISTA, Renato (Orgs.Rlanos Diretores Municipais.Sao Paulo:
Annablume, 2007.

BASTOS, Celso RComentarios a Constituicdo do Brasil2.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000.

BATEIRA, Carmenet al. A Cidade que Queremos - Cartilha.Rio de Janeiro: Nucleo
Estadual RJ, 2006.

BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do BrasilBrasilia.
DF, 1988.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 200 Brasilia. DF, 1967.
Decreto Federal n° 2.829Brasilia. DF, 1998.
Lei n°® 4.320Q Brasilia. DF, 1964.
Lei Complementar n® 101 Brasilia. DF, 2000.

Ministério do Planejamento,Orcamento etdBedlanuais de Elaboracdo e
Gestado do Plano Plurianual 2000/2003 Brasilia. DF, 1999.

Ministério do Planejamento,Orcamento e t&8esManuais Técnicos do
Orcamento-MTO. 2000 e 2009. Disponivel em www.planejamento.gov.b

Ministério do Planejamento,Orcamento et&efortaria n° 42 Brasilia. DF,
1999.

Secretaria do Tesouro Nacional e Minsidoi Planejamento,Or¢gamento e Gestao.
Portaria Interministerial n® 163. Brasilia. DF, 2001.

CARVALHO, J M. Cidadania no Brasil o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagao
Brasileira, 2002.

CONFERENCIA INTERNACIONAL GESTAO POR RESULTADOS, @6. Tema Il — A
Gestéao por Resultados.



74

COORDENADORIA DE ESTUDOS E PESQUISASPlano Diretor: Participe do
desenvolvimento de sua cidade (cartilli®ip de Janeiro: ECG/TCE-RJ, 2006.

CRUZ, Flavio daAuditoria Governamental. Sdo Paulo: Atlas, 1997

FARAH, M F S. & BARBOZA, H B.Novas Experiéncias de Gestao Publica e Cidadania
Rio de Janeiro: FGV, 2001.

FELGUEIRAS, José AContabilidade Publica.Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2007.
FERREIRA, Jodo S. W. & MOTISUKE, Daniela. A efetlade da implementacéo de Zonas
Especiais de Interesse Social no quadro habitdclmaaileiro: uma avaliac&o inicial. In:
BUENO, Laura M. de M & CYMBALISTA, Renato (OrgsPlanos Diretores Municipais.
Séo Paulo: Annablume, 2007.

FONTES, Mariana L. P., SANTORO, Paula & CYMBALISTRgnato. Estatuto da Cidade:
uma leitura sob a perspectiva da gestao sociahltaizacdo da terra. In: BUENO, Laura M.
de M & CYMBALISTA, Renato (Orgs.).Planos Diretores Municipais. Sdo Paulo:
Annablume, 2007.

GIACOMONI, JamesOrcamento Publico.13.ed Sdo Paulo: Atlas, 2005.

GUEDES, A. & FONSECA, F.(OrgsGontrole Social da Administracdo Publica cenarios,
avancos e dilemas no Brasil. Sdo Paulo: Cultural&weca; Rio de Janeiro: FGV, 2007.

HABERMAS, JiirgenA Etica e a Discusséo da VerdadeTraducdo de Marcelo Brandao
Cipolla. 2.ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007

HABERMAS, JurgenTécnica e Ciéncia como Ideologialraducdo de Artur Mordo. Lisboa:
Edicbes 70, 2006

JANNUZI, Paulo de Mindicadores Sociais no BrasilCampinas: Alinea, 2001.

JANNUZI, Paulo de M. Consideracdes sobre o uso, nsaue abuso dos indicadores sociais
na formulagdo e avaliacdo de politicas publicas iopais. Revista de Administracao
Pudblica, Campinas, ano 36,n.1, p. 51-72jan/fev. 2002.

MACHADO, G. et al.Gestéao Publica desafios e perspectivas. Salvador: FLEM, 2001.
MEIRELLES, Hely L.Direito Municipal Brasileiro. 10.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.

Direito de Construir. 7.ed Sao Paulo: Malheiros, 1996.

MELLO, Diogo L de. Regibes Metropolitanas e Agloasws UrbanoRevista de
Administracdo Municipal, Rio de Janeiro, n.205, p.48-55, out/dez.1992.

MUSGRAVE, Richard ATeoria das Financas PublicasSao Paulo: Atlas, 1973.

NACOES UNIDAS.Manual de orcamento por programas e realizacbe3raducdo de José
Teixeira Machado Jr. Rio de Janeiro:Ministério danBjamento e Coordenacéo Geral, 1971.



75

PEREIRA, José MFinangas Publicas a politica orcamentaria no Brasil. Sdo Pauloatl
1999.
PIRES, ValdemirOr¢camento Participativo. Sdo Paulo: Manole, 2001.

PISCITELLI, Roberto B. et alContabilidade Publica uma abordagem da administracédo
financeira publica. 4.ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995.

REZENDE, F. & CUNHA, A. Disciplina Fiscal e Qualidade do Gasto Publico
fundamentos da reforma orcamentéria. Rio de JarfeB¥, 2005.

SANT’ANA, Ana M de. Plano Diretor Municipal. Sdo Paulo: Universitaria de Direito,
2006.

SAULE JUNIOR, Nelson.Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasiledr:
Ordenamento Constitucional da Politica Urbana. @&gliio e Eficacia do Plano Diretor. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997.

SILVA, José A daDireito Urbanistico Brasileiro. 3.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.

SILVA, Jair C da & VASCONCELOS, Edilson Manual de Execucdo Orcamentaria e
Contabilidade Publica. Brasilia, DF: Brasilia Juridica, 1997.

SILVA, Lino M. Contabilidade Governamental Um Enfoque Administrativo. 3.ed. S&o
Paulo: Atlas, 1996.

SINTESE. Rio de Janeiro: TCE-RJ, n.1.2006-SemedRavista do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro

SINTESE. Rio de Janeiro: TCE-RJ, v.2,n.1. jan/R@®07-Semestral. Revista do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro

SOUZA, Marcelo L. deABC do Desenvolvimento Urbano2.ed. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 2005.

TCE NOTICIA. Rio de Janeiro: TCE-RJ. 5, n. 51, ago 2006-Mensal. Informativo Mensal
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

TENORIO, Fernando G (Org.ECidadania e Desenvolvimento LocalRio de janeiro: FGV;
Unijui, 2007.

TENORIO, Fernando GTem Razdo a Administragédo:Ensaios de Teoria Organizacional.
2.ed. ljui: Unijui, 2004.

TENORIO, Fernando GGestdo Social:metodologia, casos e praticas. 5.ed. Rio de janeiro
FGV, 2007.

TENORIO, Fernando G. Gestdo Social: uma perspectieaceitual Revista de
Administragdo Publica. Rio de janeiro, v.32, n.35, set/out. 1998.



76

VERGARA, Sylvia C.Projetos e Relatorios de Pesquisa em Administracdd.ed. S&o
Paulo: Atlas, 2006.

VERGARA, Sylvia C. & CORREA, Vera L A.(OrgsPropostas para uma Gest&o Publica
Municipal Efetiva. 2.ed. Rio de Janeiro: FGV, 2004.



