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RESUMO

Este trabalho busca avaliar o desempenho das gestdes dos Prefeitos de Belo
Horizonte, no periodo de 1985 a 1998, através dos programas publicos com
participacado social, utilizando as informagdes obtidas da gestdo orcamentaria. No
Capitulo I, desenvolve-se o marco tedrico da dissertagdo sobre gestdo publica,
através dos conceitos sobre participagédo social restrita e ampliada, governabilidade
e governanga, controle publico gerencial, controle social e “accountability’
democratica. No Capitulo I, utilizando a fundamentacao tedrica do Capitulo I, faz-
se o levantamento e analise da situagcdo das finangas municipais, por meio de
informacdes sobre a alocacdo dos recursos publicos nos Investimentos Sociais,
além de indicadores socio-econdmicos do municipio. No Capitulo Ill, faz-se
avaliagao especifica dos programas publicos com participagéo social a luz da gestéao
orcamentaria e patrimonial. No Capitulo das Consideracdes Finais sdo evidenciadas
as avaliagdes da efetividade do desempenho governamental contidas no Capitulos |l
e lll, frente a gestao participativa realizada pelos administradores municipais de Belo

Horizonte.



ABSTRACT

Appraisal of administration performance of the Mayors of Belo Horizonte
during the period 1985 to 1998 through public programmes with social participation,
utilizing information obtained from the budgetary management. In Chapter | the
theoretical landmark of the dissertation is developed focusing public administration
with concepts on restricted and open social participation, governability and
governance, public managerial control, social control and democratic accountability.
Chapter II, using the theoretical basis of Chapter |, approaches the survey and
analysis of the situation of the city finances with information on allocation of public
resources for Social Investment, besides social-economical indicators of the
municipality. Chapter Il makes a specific evaluation of public programmes with social
participation in the light of the budgetary and patrimonial administration. In the
Chapter of Final Considerations, evidence is made of evaluation of the governmental
performance contained in Chapters Il and Il in regard to the participative

management headed by the municipal administrators of Belo Horizonte.
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CAPITULO |

CONTROLE PUBLICO SOB A OTICA DA AVALIAGAO DO
DESEMPENHO GOVERNAMENTAL

1.1 INTRODUGAO

A dissertagdo procura abordar o desempenho das gestbes de prefeitos’ de
Belo Horizonte na realizagdo de politicas publicas com participagdo da sociedade,
no periodo de 1985/1998, a luz dos demonstrativos contabeis oficiais e testemunhos
de técnicos envolvidos nos projetos. Analisa, sob os aspectos do controle publico
organico gerencial, a efetividade strito sensu ou restrita da agdo governamental em
atender as demandas sociais por meio dos programas publicos com participagao
social. A forma de averiguar a efetividade restrita sera a analise da eficiéncia do
desempenho da gestdo publica dos prefeitos de Belo Horizonte no atendimento
satisfatorio da sociedade, com observancia dos limites de receita e custo dos
investimentos da agao publica. A efetividade /ato sensu é a conjugacao plena da
eficiéncia econbmica com eficacia social. Segundo Pinheiro (1991), a “eficiéncia esta
relacionada a custo, a forma pela qual os meios sdo geridos, a otimizagdo dos
recursos”. Nao, portanto, objeto de analise da presente dissertagdo avaliar a
efetividade lato sensu, que se apoia na plenitude da eficacia, entendida como o
atingimento de objetivos e metas previstas nos resultados desejados, (Pinheiro,1991
e Lima et alii 1998). A diferenca entre efetividade strito sensu e lato sensu esta, pois,
no alcance do desempenho governamental: enquanto a primeira preocupa-se com
os aspectos econdmico-sociais, a segunda tem a preocupacgao adicional de atingir,

na plenitude, os anseios sociais.

A opgéo de fazer uma avaliacdo da efetividade das agbes governamentais
com participagao social, pela 6tica da eficiéncia, se prende a necessidade de
identificacdo do custo dos investimentos sociais do setor publico, pelo controle da
alocacdo dos créditos orcamentarios e otimizagdo de sua aplicacdo, além da
preocupacgao adicional relativa as novas questdes que a co-gestdo ou participagao

democratica trazem a administragdo municipal.

" Ruy Lage (1985), Sérgio Ferrara(1986/1988), Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo(1989/1992), Patrus Ananias
(1993/1996) e Célio de Castro (1997/1998).
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A definicdo do marco inicial para o periodo analisado se baseia em alguns
fatos, ocorridos na gestdo da Prefeitura de Belo Horizonte, que norteiam a
identificacdo dos programas com participacéo social. O inicio do estudo em 1985 se
justifica pela implementagdo do programa pioneiro de calgamento de vias publicas
com participagao social ter ocorrido no segundo ano da administragcao Ruy Lage.
Este programa inseriu 0 movimento social urbano de forma embrionaria na gestao
da PBH, ampliando o cunho democratico das acgbes publicas do municipio. O
segundo motivo para iniciar a base de estudo em 1985 esta relacionado ao avango
do projeto de regionalizagdo, durante a gestdo Ruy Lage, com a instituicdo de
mais sete Administragcdes Regionais, abrindo caminho para a implementagédo de

varios projetos com participagao social nas gestdes posteriores.

A partir de 1985, e na sequéncia das demais gestdes, foram geridos diversos
programas de cunho democratico com participacdo social, que fazem parte da
identificacdo e analise avaliativa deste trabalho. O término da analise, ao final do
exercicio de 1998, se deve a mudangca de uma concepcdo de participagao anual
para bianual da sociedade no programa Orgcamento Participativo, impossibilitando, a

partir de 1999, uma avaliagao, por exercicio financeiro, da gestao orgamentaria.

A escolha pela avaliaggo de programas implementados através de
participacdo social exige a definicdo da forma através da qual se procedera ao
processo avaliativo. Pode-se fazer avaliagdo da efetividade restrita (strito sensu) do
desempenho governamental por meio de inumeros instrumentos: metas fisicas e
financeiras contidas na gestao do orgamento — instrumento materializador das agoes
publicas; indicadores / mensuradores da qualidade de vida ou de desenvolvimento
humano e social; pesquisas de consulta a populacido sobre a aprovacao dos

servigos publicos, dentre outras avaliadoras da gestao publica.

A opcao da avaliacdo do desempenho governamental por meio das metas
fisicas e financeiras justifica-se pelo fato de a gestdo or¢camentaria - que tem como
um de seus objetivos a mensuragdo fisica e financeira dos empreendimentos
publicos — ser capaz de avaliar a escala de prioridades, sua operacionalidade, o
grau de agilidade de sua conclusdo no exercicio financeiro, e possibilitar a
identificacdo do quantitativo de servigcos e equipamentos publicos, colocados a

disposicado da sociedade em determinado periodo.
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As metas fisicas e financeiras sao realizagbes governamentais, em
determinado exercicio da gestdo dos administradores publicos, para determinado
segmento social e regional, sendo mensuradas pela oferta de bens e servigos fisicos
a sociedade e, financeiramente, para fins de controle patrimonial. Demonstram a
capacidade publica em atender os empreendimentos sociais, sendo, portanto, fontes

para mensuragao do desempenho das agdes publicas.

A obtengcdo das metas fisicas e financeiras para a avaliagdo da gestédo
publica depende da estrutura organizacional da Prefeitura de Belo Horizonte, que
sofreu frequentes alteragbes em seu organograma funcional, ocasionando a perda
de muitas informacdes histéricas que norteariam a analise do presente trabalho. Ter
acesso as informacgdes fidedignas torna-se o grande desafio para a sustentabilidade
das analises da presente dissertagao. Essas dificuldades, porém, nao inviabilizam o
processo investigativo, visto que a documentagao contabil encontra-se a disposi¢cao
dos pesquisadores. O mesmo nao pode ser dito sobre os dados fisicos dos
programas das administragdes estudadas. De um modo geral, as informagdes nao
mais estdo nos 6rgéos setoriais e as existentes no Arquivo Publico da PBH nao
estdo completas. Diante destes obstaculos para obtengcdo de metas fisicas, a
avaliacao da efetividade restrita (strito sensu) do desempenho governamental
basear-se-a, de forma preponderante, nas metas financeiras atingidas nas gestbes

orcamentarias.

A avaliacado da efetividade restrita, por se basear em receitas e despesas,
apoia-se no controle publico, e todo o seu desdobramento esta voltado para a agao
governamental. Portanto, entender o conceito e sua tipologia, neste trabalho
denominada de controle publico organico e controle publico social , auxilia na

analise do desempenho publico.

1.2 ASPECTOS CONCEITUAIS DO CONTROLE PUBLICO ORGANICO

De acordo com Anthony (1970), controle publico orgénico € o processo pelo
qual a administragdo se assequra, tanto quanto possivel, de que a organizagdo
segue 0s planos e as politicas da administragdo. O termo orgénico advém da idéia
de que o controle faz parte do processo administrativo, com a funcao explicita de

garantir a administragao publica a concretizagdo dos objetivos propostos. O controle
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publico organico deve ser visto como facilitador da gestdo publica e ferramenta

imprescindivel na implementacao das acdes governamentais.

Uma outra definicho de controle publico organico, que corrobora o
entendimento de fungdo administrativa, € de Reis (1993), constituindo o plano da
organizagdo e todos os métodos e medidas adotadas pela administragdo para
salvaguardar seus ativos, desenvolver a eficiéncia nas operagées, estimular o
cumprimento das politicas administrativas prescritas e verificar a exatiddo e a
fidelidade dos dados da contabilidade.

O controle publico organico é o processo através do qual os 6rgaos e
entidades constituidas fazem o acompanhamento e avaliagdo da gestdo do
patriménio publico, no decorrer e apds a execucado dos servigos publicos. Por ser
exercido através de 6rgédos e entidades constituidas para fiscalizar a gestdo do
patrimdnio publico, ¢é desmembrado em controle organico interno e externo, para
fins de definicdo do papel de fiscalizagdo dos entes envolvidos de forma endégena

e exogena.

O controle publico organico interno € exercido pelos 6rgaos centrais e
setoriais da estrutura organizacional do setor publico, executando, dentre outras
funcdes, a fiscalizacdo gerencial do cumprimento das metas fisicas previstas e

aprovadas no processo decisoério publico.

O segundo tipo de controle organico € o externo, de competéncia do Poder
Legislativo, que conta para tal com o auxilio dos Tribunais de Contas. Segundo
Giacomoni (1997), a Constituicdo Federal submete a administracdo publica ao
controle politico, pois compete aos Tribunais de Contas representar os Legislativos

nas irregularidades verificadas, ficando a deliberagcédo sob a responsabilidade destes.

O controle publico organico, do ponto de vista da forma de executa-lo, pode
ser escritural, legal, e gerencial, sempre em busca da preservagao do patriménio
publico. O modus operandi desta tipologia do controle publico organico baseia-se

nos instrumentos contabeis, orcamentarios e de auditoria.

O controle publico organico escritural € a fiscalizagdo dos demonstrativos

contabeis oficiais, disponiveis de forma sistematizada ou restrita. Os instrumentos
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utilizados sdo a contabilidade, o orcamento, e a “auditoria fiscalizadora”, (Cruz
,1997). Este tipo de controle escritural tem como vantagem a averiguagao da
consisténcia das informacbes financeiras e orgamentarias  produzidas para
publicizagédo legal e institucional, de forma prévia, concomitante e subsequente a
geragao dos demonstrativos contabeis. Ha também uma segunda vantagem, o facil
acesso aos dados disponiveis na base tecnolégica informacional, com elevado grau
de veracidade dos atos administrativos praticados. Por outro lado, tem como
desvantagem o universo restrito do dado financeiro, muitas vezes pretérito,
deslocado do momento decisério e desprovido de quantitativos do desempenho

governamental.

O controle publico organico legal € exercido através da analise processual da
gestdo orgamentaria, financeira, contabil e patrimonial, a luz da legalidade dos
procedimentos. Adotam-se os instrumentos contabeis, orcamentarios e de auditoria

fiscalizadora para fins de exercicio do controle.

Este controle de cunho legal tenta preservar o correto recebimento e
aplicabilidade dos recursos publicos, sendo seu objeto de facil constatagdo por meio
de processos e documentos comprobatoérios, quando estruturado de maneira a
inspecionar o cumprimento dos principios legais impostos a gestao publica. Pelo
lado negativo do controle legal, observa-se, via de regra, a pratica do legalismo no
ato de fiscalizar, acrescida de uma analise exclusivamente processualistica e
juridica do recebimento e aplicacdo dos recursos publicos, em detrimento de outros
mecanismos de averiguagao das atividades governamentais, dentre eles a prestacao

fisica de servigos.

O controle publico organico gerencial, exercido pelo proprio poder sobre as
metas fisicas e fiscais, tem como objetivo medir o desempenho governamental
através dos quantitativos fisicos e financeiros presentes na gestdo contabil e
orgamentaria, utilizando as técnicas de “auditoria de gestéo”, (Cruz, 1997), para que,
junto aos o6rgaos operacionais, obtenha-se a devida mensuragdo da eficiéncia,
eficacia e economicidade do servigo publico. Este tipo de controle — publico organico
gerencial —, em que pese a dificuldade da administragdo publica em conseguir
avaliar e disponibilizar informagdes sobre o desempenho governamental, baliza a

investigacdo do presente trabalho. O exercicio do controle organico gerencial
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evidencia o grau de qualidade do servigco publico ofertado, nos seus aspectos
quantitativos e financeiros, e permite através de centro de custos, identificar na
estrutura organizacional e de forma espacial, a capacidade resolutiva da gestédo

publica.

Corroborando este fato, a propria Constituicido Federal de 1988, em seus
artigos 70 e 74, introduz sistema de controle que procura dar sistematizagcdo ao
processo de averiguagao da efetividade do desempenho governamental, tornando
obrigatérios o controle e a avaliagdo de resultado, do ponto de vista da eficiéncia,
eficacia, legitimidade, economicidade e legalidade, através de uma fiscalizagéo

contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial.

Pinheiro (1991), tentando contribuir para o entendimento e cumprimento do
dispositivo constitucional sobre os mecanismos de controle orgénico gerencial,
define conceitos imprescindiveis para sua aplicabilidade:

“‘EFICIENCIA — Critério de desempenho; é a otimizacdo dos recursos
disponiveis, através da utilizagdo de métodos, técnicas e normas, visando ao menor
esforco e ao menor custo na execucao das tarefas.

EFICACIA — Diz respeito ao atingimento de objetivos e metas. Busca
resultados. Caso tenha sucesso no atingimento, a entidade ¢é eficaz.

EFETIVIDADE — Refere-se a preocupagdo da organizagdo com seu
relacionamento externo, sua sobrevivéncia e atendimento das necessidades sociais,
pressupondo ainda certo grau de eficiéncia e eficacia.

ECONOMICIDADE — Refere-se aos prazos e condigdes nos quais séo obtidos os
recursos fisicos, humanos e financeiros. Uma operagcdo econdmica pressupode

recursos em qualidade, quantidade. Menor custo e a tempo habil”.

Outra contribuicdo valiosa da literatura sobre a forma de avaliacdo de
desempenho através dos mecanismos do controle gerencial € dada pela
Organizagao Internacional de Entidades de Fiscalizagdo Superiores — Intosai —,
citada por Lima et alii (1998), que define eficiéncia, eficacia e economia ou
economicidade:

Eficiéncia: representa a relagao entre produto, em termos de bens, servicos e

outros resultados e os recursos utilizados para produzi-los;
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Eficacia: € o grau com que os objetivos sao alcangados e a relagao entre os
resultados desejados e os resultados reais de determinada atividade;

Economia/Economicidade: é a agao que consiste em reduzir ao minimo o
custo dos recursos empregados em uma atividade sem deixar de considerar a

devida qualidade.

A busca de mensurar a eficiéncia da agao dos entes publicos, via sistema de
controle organico gerencial e através dos mecanismos avaliadores das metas
fiscais pela otica orcamentaria e financeira, tem como objetivo: analisar a
capacidade operacional dos 6rgaos setoriais, a identificacdo financeira dos servigos
e a realizagdo de investimentos sociais, além da abrangéncia espacial dos
beneficios colocados a disposigcao da comunidade. A Prefeitura de Belo Horizonte,
em seu sistema de controle organico gerencial, ainda ndo garantiu totalmente a
capacidade instalada de gerar informag¢des em nivel do desdobramento proposto
apregoada pela presente literatura. Isto, por consequéncia, gera dificuldades e

restricbes ao processo avaliativo, num grau 6timo, no presente trabalho.

Bresser Pereira (1998) procura também contribuir para a mensuragédo do
desempenho governamental, buscando, na gestdo empresarial, praticas gerenciais
para justificar propostas de alteragdes institucionais no setor publico que deixem
evidenciada a qualidade dos servicos publicos. O autor defende uma reforma
gerencial2 da administragao publica, a luz do pressuposto de um novo papel do
Estado para o século 21. Utiliza a cidadania plena® e a defesa da Res publica*
para obter o controle do patrimonialismo, da ineficiéncia e do corporativismo da
burocracia, propondo implementar a reforma gerencial, através da combinacao de
controles burocraticos de procedimentos com controles gerenciais de resultados e

do controle social direto.

O autor se preocupa em contextualizar sua visdo de gestdo publica na

conjuntura econémico-social dos dias atuais e de acordo com a realidade do setor

% Entende a reforma gerencial como uma reforma institucional, voltada a criagdo de instituicdes normativas e de
institui¢des organizacionais que viabilizem a gestao.

Situagdo em que o cidaddo luta pelos seus direitos civis, politicos e sociais e também pelos direitos dos
cidadaos (que o autor denomina como direitos republicanos).

De forma restrita, podemos defini-la como patrimonio econdmico publico, de todos e para todos. Enquanto
conceito mais geral de espaco publico, de patrimdnio comum, de “espago publico aberto”, na expressdo de
Ostrom (1991), a res publica inclui tudo o que é publico, que é do povo, que ¢ dotado de publicidade,
garantido ou afirmado por intermédio do direito publico, (Bresser Pereira, 1998, p. 87-88).

3

4
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publico brasileiro, para justificar as propostas de reforma substanciais de alcance
plurianual nos governos federal, estadual e municipal. Pela 6tica de Bresser Pereira,
o controle publico € mais universal e tem alcance politico maior em relagdo ao
entendimento de Reis (1993), Anthony (1970), e Giacomoni (1997), apesar de haver

congruéncia nos aspectos da gestao publica.

Além do controle estatal, viabilizado pelos aspectos organicos da
administragdo — como o proprio autor denomina o controle de hierarquico ou
administrativo —, Bresser (1998) classifica duas outras formas n&o estatais de
controle: o democratico/social e o econdmico. Entende o autor como controle
democratico/social, a fiscalizagao e participacdo da sociedade na gestdo publica
para fins de averiguacdo do atendimento das demandas publicas. O controle
econdmico é exercido, a principio, através do mercado, apoiado na concorréncia, no

custo operacional, na oferta e procura, sem a participacdo do poder estatal.

Desta forma, o controle publico, definido por Bresser Pereira, € mais amplo
que a concepgao do controle publico defendido por Reis (1993). A tese de Raeis,
apoiada na gestdo orgcamentaria e definida como controle legal e escritural,
relaciona-se apenas com o controle administrativo, definido por Bresser. Do ponto de
vista de Bresser, no entanto, defender o controle gerencial ndo significa abandonar a
questdo do controle legal, escritural ou controle social, ja que, para este autor, é
fundamental a responsabilizagcdo do administrador publico perante a sociedade civil,
0 que significa que uma gestao eficiente submete-se ao cumprimento das normas e

procedimentos administrativos.

No que diz respeito ao controle de mercado, tal como indicado por Bresser
(1998), Cruz (1997) entende que o proprio Estado possa exercer um controle de
resultados a posteriori, mas desde que previamente contratado. Ter-se-ia, com
mais frequéncia, um controle de resultado, dando maior autonomia de gestdo as
unidades descentralizadas, com definicdo de objetivos e metas precisas, e o
estabelecimento de diretrizes claras que orientem os administradores no atingimento
dos objetivos. O controle de mercado exige a necessidade de auferir as metas
realizadas, baseadas em metodologias adotadas e testadas principalmente pelo

setor privado.
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1.3 O ORGAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE GESTAO E CONTROLE ECONOMICO
GOVERNAMENTAL

Este trabalho, no entanto, ndo se dispde a utilizar a metodologia de avaliagao
de desempenho desenvolvida pelo setor privado, que pode ser aplicada para
mensurar 0s servigos publicos. A proposta é utilizar as informacgdes financeiras e os
dados das metas fisicas existentes no sistema de controle publico gerencial da
PBH, para fins de avaliagdo da efetividade restrita dos programas com participagao
social. Isto porque a avaliagdo de desempenho da iniciativa privada esta apoiada
numa avangada contabilidade de custos, e a administragdo publica municipal de
Belo Horizonte, com rara excegéo para alguns setores, nédo estruturou um sistema
de custos que dé respostas confiaveis, para o periodo estudado, quanto ao

desempenho das agdes governamentais.

O controle gerencial publico utiliza-se de informagdées orgamentarias e
financeiras oficiais para a avaliagdo da efetividade governamental. Este uso da pecga
orcamentaria € defendida como instrumento de planejamento desde o principio do
século XX nos Estados Unidos e teve como formuladores o presidente Taft
(1910/1912) e autores como Frederick Cleveland, Paul T. Beisser e Edward A.
Fitzpatrick, (Giacomoni, 1997).

Esta corrente ganhou espaco com os trabalhos de planejamento militar da
Segunda Guerra Mundial, associados a disponibilidade de recursos fiscais dos EUA.
O ponto alto de implementacao das idéias dos planejadores deu-se na década de 60
quando surgiu o PPBS - Planning, Programming and Budgeting System (Sistema de
Planejamento, Programacao e Orcamento), que buscava chegar a um programa de
acao, com objetivos e metas, por meio de um processo de planejamento,
programacgao e orgamentagao. Preocupava-se com custos e recursos financiadores

dos programas, com destaque para a etapa de planejamento.

Problemas intransponiveis tiveram os planejadores na implementacdo de
suas técnicas nos EUA, como menciona Giacomoni (1997), como a crise econdémica,
com consequente escassez de recursos para novos empreendimentos, a falta de
técnicos especializados e até dificuldades politicas, ja que o orgéo legislativo via
com desconfianca um orgamento proposto pelo Executivo, excessivamente

sustentado em argumentos “técnicos”.
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No Brasil, a linha de pensamento dos planejadores ganhou adeptos nos anos
70, numa situagcdo em que o pais conviveu com crescimento econdmico, inflacdo
controlada, centralismo fiscal, e teve na pessoa do entdo Ministro Reis Velloso, um
grande defensor das técnicas or¢camentarias de diagnosticos e prognésticos,
objetivos e diretrizes, indicagdo de custos e esquemas de avaliacao de atividades

governamentais.

O Brasil n&o ficou imune a crise econdémica mundial e viu naufragar tentativas
de planejamento orgamentario nas trés esferas de governo. A linha de pensamento
do orgamento centrado nas técnicas de planejamento foi perdendo espaco, na
mesma proporcao das dificuldades encontradas para obtengao de recursos que
financiassem os programas governamentais. Criticos da época aos planejadores
argumentavam que todo planejamento tinha de estar lastreado por fontes
financiadoras para que os programas de governo ndao constituissem mera peca de

ficgcdo ou carta de intencoes.

Esses criticos a técnica orgamentaria dos planejadores argumentavam que a
situagdo econdmica nao permitia planos sem viabilidade financeira e ganhou
espaco a corrente de pensamento dos controladores, defensora da utilizagdo do

orgamento como instrumento de controle econdmico governamental.

A bem da verdade e fiel a origem historica da corrente dos controladores, a
idéia de controlar era politica: controle do legislativo sobre o executivo. Refletia a
vontade do liberalismo econdmico inglés, contrario ao crescimento das despesas
publicas. Segundo Giacomoni (1997), o controle no sentido contabil e financeiro
acabava sendo ferramenta de execucdo do controle politico. Na linha de
pensamento do entdo ministro das finangas da Inglaterra, Gladstone (1868-74), —
um dos idealizadores da corrente de pensamento dos controladores —, o que
importava era o equilibrio financeiro com utilizacdo instrumental da linguagem
contabil e normas juridicas. A idéia central era tratar o orgamento como “Lei de

Meios”, com os quais o Estado conta para levar a cabo suas tarefas.

A corrente de pensamento dos controladores incorpora, principalmente a
partir da década de 30, com a doutrina keynesiana, a visdo econémica a gestao

orcamentaria e reconhece a importancia do gasto publico no sistema econbémico de
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um governo. Houve difusdo de sistemas de contabilizacdo das atividades
econdmicas, em nivel global, através da qual se procurava mensurar o impacto do
setor publico na economia na década de 60. Os conceitos foram manualizados e

difundidos para os paises, através da ONU, com grande aceitagao.

A doutrina keynesiana e o sistema de classificagcbes foram também
incorporados a técnica orgamentaria de gestdo governamental defendida pelos
planejadores, como forma de aperfeicoamento da aplicabilidade do sistema de

planejamento na década de 60.

Neste processo evolutivo de pensamento dos controladores, e tendo em vista
o longo periodo de ajustamento a crise econémica atual, o gasto publico se tornou o
ponto central no esforgo de ajuste econémico. Por isto, a dimens&o do sistema de
controle no orcamento ndo esta voltada exclusivamente para os tipos de controle
politico e administrativo, mas ganha espac¢o nos dias atuais o controle econdémico,
como instrumento inibidor da expansdo das despesas publicas na agenda dos

controladores.

Segundo Giacomoni (1997), se a fase € expansionista, cresce a importancia
da funcao de planejamento do orgamento. Ja4 na fase contracionista, fica reforcada
sua funcao de controle. Pode-se afirmar, apoiando-se na linha de pensamento dos
controladores, que o controle sera sempre o primeiro problema de qualquer
processo orcamentario. A tentativa de reverter o desequilibrio das contas publicas,
objeto dos controladores, torna-se crucial em situagdes como a atual do Brasil, de
ajuste econbmico e de contracdo das atividades produtivas. Mas a adog¢ao do
controle econdmico, tal como defendida pela corrente de pensamento dos
controladores, leva a um objetivo maior que € a andlise da efetividade strito sensu:
eficiéncia conjugada com economicidade e atendimento social. A eficiéncia,
relacionada ao cumprimento de metas quantitativas e financeiras, representa
também a prioridade concedida pelo governo e sociedade aos programas e projetos
publicos. Permite além disto, revisdo das metas para o proximos exercicios,
tornando-se instrumento definitivo de planejamento. A linha de pensamento adotada
no presente trabalho se inclina aqueles defensores do controle do desempenho
governamental, sem perder de vista as fungdes indelegaveis do Estado de formular

politicas publicas em beneficio da sociedade, com o fim de gerar bens e servigos
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publicos. No periodo estudado, a opgao de privilegiar o controle de desempenho, no
lugar do planejamento governamental, se deve ao fato de a Prefeitura de Belo
Horizonte ter se apoiado mais na corrente dos controladores, como alternativa para
enfrentar a insuficiéncia de recursos e o aumento das demandas sociais. Além
disto, a gestdo municipal enfrenta maiores dificuldades para planejar porque
depende profundamente de recursos e transferéncias de outras Orbitas
governamentais. Desta forma, a gestdo de caixa prevaleceu sobre a gestdo de
planejamento publico, por conveniéncia administrativa e por falta de alternativa

frente a escassez de recursos.

No contexto, porém, de uma gestdo democratica faz-se necessario incorporar,
ao controle gerencial de desempenho governamental, as propostas da sociedade
civil, como participe da gestdo publica, nas instancias politica e operacional,

legitimando as a¢gdes governamentais também através de um efetivo controle social.

1.4 ASPECTOS CONCEITUAIS DO CONTROLE PUBLICO SOCIAL

O controle social, tal como entendido por Pereira & Grau (1999), constitui a
forma através da qual a sociedade pode controlar diretamente o Estado, em adicao
as formas de controle representativo classico que, para entendimento no presente

trabalho, € denominado controle publico orgénico.

Park (1906) ja apregoava que “o controle social surge, em sua maior parte,
espontaneamente, em resposta direta as influéncias pessoais e ao sentimento
publico”. A afirmativa permite dizer que existem dois grandes objetivos do controle
social: o corporativo ou o publico. E dificil fazer uma distingdo clara entre os
objetivos citados. Os objetivos do controle social publico estdo associados a temas
e problemas de interesse comum e a seu respectivo acompanhamento. Os objetivos
corporativos se relacionam a defesa dos interesses de determinado grupo e podem
também representar interesse geral (Pereira e Grau, 1999). A abrangéncia dos
interesses corporativos ou publicos permite reconhecer as importancias distintas da

participacao social.

A participagao da sociedade quanto ao nivel de abrangéncia esta diretamente
ligada ao conceito de governabilidade. Bresser (1998) afirma que governabilidade é

uma capacidade politica de governar derivada da relagéo de legitimidade do Estado
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e do seu Governo com a sociedade, ndao bastando apenas ter a capacidade de
gestao politica, mas devendo haver agregacao de atores sociais representativos da

sociedade no convivio conflituoso ou harmonioso com a gest&o publica.

Malloy (1993), Faucher (1993) e Evans (1989), evidenciam trés dimensdes do
conceito de governabilidade:(1) a capacidade de o governo identificar problemas e
formular politicas apropriadas ao seu enfrentamento; (2) capacidade alocativa para
execugao das politicas publicas (gestdo das finangas publicas); (3) e capacidade de

lideranga do Estado, sem a qual as decisdes se tornam inocuas.

Dentre as trés dimensdes do conceito de governabilidade, a escolhida por
esta dissertagdo para ser mensurada é a que diz respeito a capacidade
governamental alocativa para execugdo de politicas publicas, por ser basica e
fundamental ao atendimento dos programas com participagdo social. Possibilita
enxergar a exata dimensdo da capacidade operacional do Estado através da
alocagao de recursos a gestdo orgamentaria, e oferece informacgbes passiveis de
avaliacdo da eficiéncia, por meio das metas fisicas e financeiras dos servigos

publicos.

Do ponto de vista de Huntington (1968), as condi¢des 6timas de
governabilidade ocorreriam quando se observasse um equilibrio entre as demandas
sobre o governo e sua capacidade de administra-las e atendé-las. O governo tem
de demonstrar eficacia na gestdo politica, principalmente em paises em
desenvolvimento que nao possuem instituicdes politicas solidas. O excesso de
demandas, o alargamento da participagao politica e a rapida mobilizagcdo de novos
grupos, segundo Huntington, teriam se antecipado ao pleno desenvolvimento das
instituicées politicas, gerando um foco permanente de instabilidade. O préprio autor,
em 1975, analisando a crise de governabilidade nas democracias consolidadas,
afirmou que o funcionamento eficaz dos sistemas politicos resulta do equilibrio entre
as instituicbes de input, responsaveis pela agregagdo dos interesses, e as
instituicbes governamentais de output, responsaveis pela formulagdo e

implementacgéao de politicas.

A analise de Huntington & valida para a realidade brasileira. Muitas vezes,

depara-se com o divorcio entre as instituicdes politicas absorvedoras das demandas
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politicas e sociais e as instancias governamentais implementadoras das politicas
publicas. A ingovernabilidade no Brasil nasce a partir da explosdo de demandas,
inclusive reprimidas, e a sobrecarga da agenda governamental, originaria do
excesso de pressdes do Congresso e/ou da sociedade (Lamounier, 1991; 1992).
Deve ser acrescentada, ademais, a existéncia de dispositivos sem lastro de

exequibilidade econémica e financeira, contidos na Constituicdo de 1988.

A governabilidade na Prefeitura de Belo Horizonte, no periodo estudado,
sofreu ingeréncias, tanto da politica econdbmica federal, como do perfil politico
distinto de cada administrador publico, o que veio acarretar situagbes de
incapacidade alocativa em alguns setores sociais, além de ter criado expectativa
politica sem possibilidade de atendimento social, como é atestado nos Capitulos Il e
[Il do presente trabalho. A bem da verdade, a governabilidade plena alocativa nao foi
exercida por nenhum Prefeito, pela dependéncia cronica de recursos externos para
atendimento dos investimentos estruturantes com que sempre conviveram as
administragdes de Belo Horizonte. Face a esta necessidade de gestdo dos recursos
para atendimento das politicas publicas, é importante tecer algumas consideragbes

sobre o papel da governanga na gestao de politicas publicas.

A governanca, segundo entendimento de Melo (1995), engloba questdes
relativas a padrdes de coordenacio e de cooperagao entre atores sociais e politicos.
Fritschtak (1994), apud Valladares, afirma que ‘uma boa governanca aumenta a

legitimidade do governo e, portanto, a governabilidade do pais”.

Numa tradugao livre do conceito formulado pelo World Bank (1992),
governanga “é o processo pelo qual a autoridade exerce a geréncia de um pais com
recursos econémicos e sociais. A capacidade do governo para planejar, formular e

implementar politicas e cumprir fungées”.

Bresser (1998) afirma que governanga € a capacidade financeira e
administrativa, em sentido amplo, de um governo implementar politicas, adicionada
a capacidade de agregar os diversos interesses, estabelecendo-se, assim, uma

ponte entre governanga e governabilidade.

Obtém-se das fontes bibliograficas abordadas que governanga passa pela

capacidade de gestdao do setor publico, do ponto de vista da eficiéncia, da eficacia,
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efetividade, economicidade, moralidade e legalidade, aliada a articulagdo da
estrutura tecnocrata com as instituigdes sociais, propiciando um servigo publico de

qualidade diante das reivindica¢des da sociedade.

A governancga da administragcdo municipal em Belo Horizonte, no periodo de
1985 a 1998, ndo pode ser avaliada como de grau 6timo, porque existiram sérias
dificuldades operacionais para boa conducdo dos negdcios publicos, relacionadas a
falta de recursos humanos, administrativos e tecnolégicos, além de ter ocorrido
incapacidade politica em lidar com a sociedade civil sem a utilizagdo da tutela

estatal.

Tentando contribuir para o éxito da governabilidade e governanca, Diniz &
Azevedo (1997) afirmam que o sucesso das estratégias governamentais depende
da mobilizagao das instancias institucionais e da alocagéo de recursos, mas também
dos meios politicos de execugado. A governabilidade incorpora a necessidade de
articulagdo entre a estrutura tecnocrata eficaz e as instituicbes politicas
democraticas. A estrutura governamental tem de estar preparada para negociar

politicas publicas com diversos segmentos da sociedade.

Esta necessidade de agregar a participagdo social as etapas da gestédo
publica — do processo decisério alocativo até a prestacdo de contas do
empreendimento governamental — exige a utilizagdo do controle social prévio,
concomitante e subsequente, tanto no exercicio da governabilidade como na

governanca.

O controle social prévio se da na etapa da discussao e definicdo das politicas
publicas, envolvendo inclusive a priorizacdo de recursos. O controle social
concomitante diz respeito a fase executiva da gestao publica, muitas vezes diante de
diretrizes definidas sem espaco de discussao e alteragdo dos programas e servigos.
O controle social subseqlente €& a averiguagdo do cumprimento das
responsabilidades assumidas perante a sociedade, pelos diversos atores participes

da gestado governamental.

Baseado nesta visdo de governabilidade e governanga com participagcéo
social, o controle social € o processo através do qual a sociedade civil, diretamente

ou através de seus representantes, participa da gestdo publica — nas instancias
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deliberativa, consultiva e fiscalizadora — objetivando acompanhar a correta alocagéao
dos recursos para o atendimento das demandas sociais, subdividido em controle

publico social interno e externo.

Neste processo de controle social pode-se entender que as instancias
deliberativa, consultiva e fiscalizadora definem o grau de participagdo social em
maior e menor escala. As instancias deliberativa e fiscalizadora exercem papel mais
atuante no ato de controlar, ao passo que a instancia consultiva possui fungdo mais

periférica de agcao social.

A luz da subdivisdo do controle social interno e externo, pode-se afirmar que
existe uma participagao social mais enraizada no setor publico, quando do exercicio
do controle interno, pois a mesma esta presente na burocracia da estrutura
organizacional, visando ao interesse social. Essa participagdo interna exige a
democratizacdo do processo decisério da administracdo publica para fins de

respostas pontuais as reivindicagdes da sociedade.

Ja o controle publico social externo é exercido pela sociedade civil de forma
embrionaria e sem imposi¢cado legal do modus operandi, e com grau mediano de
eficacia. Percebe-se o nascimento de um acompanhamento passo a passo das
agdes publicas por diversos segmentos da sociedade, dentre eles a imprensa,
associacao de bairros, associagao de “sem tetos”, que procuram exercer fiscalizagcado

intensiva, junto aos entes publicos, em defesa do exercicio da cidadania.

Voltando a abordar mais especificamente como atua o controle social interno,
percebe-se sua presenca a partir da etapa de selecdo de prioridades, e
dependendo do avango do processo participativo, a partir do diagndstico da
execucao das politicas publicas. Sua interferéncia nas etapas de planejamento
publico esta presente na proposicdo e definicdo de diretrizes, selecdo de
prioridades, estabelecimento de metas e prazos, com objetivo de produzir

transparéncia nas atividades governamentais.

Portanto, para se ter uma participagao produtiva e efetiva da sociedade, via
controle social interno, deve-se basear em alguns critérios previamente
estabelecidos para fins de definicdo da alocacdo de recursos. O presente trabalho

parte da hipétese de que o Estado deve levar em consideragdo as demandas sociais
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limitadas a capacidade de alocagcdo de recursos. Os critérios definidos pela
dissertagdao para fins de atendimento publico devem levar em consideragao: a
capacidade de resolutividade por parte do governo, o alcance universal do pleito,
organizagdo e participacdo das pessoas demandadoras dos empreendimentos
governamentais, intervengdo urbana com priorizagdo dos servigos publicos
obrigatérios, facilidade de captacdo de parceiros e obtengdo de recursos para

realizagao dos investimentos.

E importante frisar também que a participacdo da sociedade civil se da tanto
na governabilidade como na governanga. A participagdo social mais ligada a
governabilidade é aquela voltada para propostas de politicas publicas com
interesses e demandas de alcance social e universal. E uma participacdo exdgena
(output), pelo fato de interferir como  co-responsavel na formulagdo e
implementacdo de politicas publicas. Procura agregar interesses e maximizar

beneficios sociais.

Por outro lado, a participagdo social ligada a governanca se volta para os
processos decisorios técnicos da gestdo publica com objetivos de atingimento de
metas fisicas, orgamentarias e econdmicas. Em outras palavras, € a sociedade
fazendo parte como parceira do setor publico de forma endégena na produgao de

metas governamentais.

O nivel de organizagao da participagdo social - tanto ligado a governabilidade
quanto a governanga - tem importancia acentuada no processo alocativo do setor
publico. O processo de participacdo popular na gestdo publica € um aprendizado
para a sociedade — conhecedora de suas necessidades - e também para o setor
publico — gestor da demanda social. O sentido de aprendizado abordado € a
construgcao do convivio politico entre as partes, na definicdo e realizagdo das agoes

publicas.

A regularidade e a intensidade participativa da sociedade na gestdo publica
sdo analisadas por Azevedo & Prates (1991), como participacao restrita e ampliada.
A participagéo restrita ou instrumental tem como objetivo atender demandas de curto
prazo da populacédo de baixa renda. A enorme demanda de bens e servigos publicos

coletivos e a falta de recursos fiscais para financiamento desses equipamentos
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sociais fizeram, e ainda fazem, com que o setor publico adote a estratégia de
incentivos ao envolvimento da sociedade, através de trabalho gratuito ou sub-
remunerado, sendo um incremento adicional ao volume de bens coletivos

tradicionalmente oferecidos pelo Estado. Azevedo e Prates (1991).

Essa participacdo restrita, se por um lado, se fundamenta em politicas
compensatoérias, muitas vezes de cunho paliativo, por outro lado, se assenta no
espirito comunitario e de solidariedade humana do capital social, (Putnam, 1996),
fortalecendo a cooperagédo espontanea e a organizagao social, através de normas e

sistemas facilitadores das acdes comunitarias.

A interagdo entre organizagdes populares e Poder Publico ocorre através de
negociacdo passo a passo, privilegiando uma convivéncia respeitosa junto as
autoridades constituidas, detentoras da gestdo dos recursos publicos,
diferentemente do que afirma Huntington (968), que ndo acredita em eficacia na
gestao politica em paises que nao possuem instituicdes politicas solidas. E a outra
postura da prépria participagdo restrita privilegia o confronto, sob o argumento de
manter a independéncia das entidades e a mobilizagdo popular, como forma de
pressao politica a fim de obter os servigos e bens publicos. Na linha de raciocinio
dos autores, a negociagcado e o enfrentamento ndo sao excludentes, variando pelo
porte da populagao, postura politica do governo e grau de atendimento dos bens e

servigos publicos.

A segunda maneira de inser¢do da sociedade na gestdo publica é a
participacdo ampliada ou neocorporativa, através de orgédos colegiados do tipo
Conselhos, Colegiados ou Comités. Em outras palavras, € uma participagéo social
de forma institucionalizada na acdo publica, com assento na estrutura
organizacional, deliberando sobre gestdo de politicas publicas de alcance mais

universal e estruturante.

Percebe-se nas instancias participativas ampliada e restrita que, na gestao
publica, a sociedade pode exercer um papel deliberativo, consultivo e fiscalizador,
podendo ser, ainda, até executivo, num grau maior de participacdo em nivel de

autogestao.
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Fazendo uma reflexdo sobre onde se situaria a governanca neste contexto
participativo, percebe-se sua presenca na participacdo restrita como também na
ampliada, pelo fato de que ambas agem nos aspectos técnicos da realizacdo de
metas governamentais. O raio de agdo da participagdo social na governanga esta
ligado a amplitude de seu beneficio e ao alcance das politicas publicas
implementadas. Ou seja, a dimensao da governanca participativa € definida, ndo s6

pelo objetivo social a ser atingido como também balizada pela alocag&o de recursos.

Portanto, as duas formas abordadas de participacao restrita e ampliada nao
sao excludentes na etapa de operagao. Pode-se, no curso de implementacéo de
uma politica publica com participagao social ampliada, ter redefinigdo de objetivos e
transformacao em participagao restrita por questdes inclusive alocativas. Em outras
palavras, a participagdo ampliada materializa as politicas regulatorias de alcance
universal, e a participagao restrita tem  fundamento nas politicas distributivas ou
redistributivas, (Lowi, 1964)°.

A abrangéncia da implementagdo das politicas publicas (setoriais ou
universais) justifica-se pela disponibilidade de recursos e também pela falta de
consenso dos interesses publicos, que freqientemente minimizam as demandas
apresentadas pelos diversos segmentos da sociedade. Num primeiro momento, os
setores reivindicativos maximizam suas demandas, e podem até ser classificadas
como de interesse coletivo. Num segundo momento, frente as dificuldades postas,
geralmente as metas fisicas e os beneficios sociais sdo reduzidos, podendo as

politicas serem tipificadas como redistributivas (Lowi, 1964).

A gestao participativa da Prefeitura de Belo Horizonte, no que pese o esforgo
de torna-la a mais abrangente possivel, ndo foge desta analise tedrica exposta.
Convive a todo o momento com limitagdes de ordem financeira, operacional e
politica, que reduzem o raio de ag¢ao da participagao social, fragilizando a meta de

uma co-gestdo dos recursos publicos num grau étimo.

> Politica regulatorias — alocagdo de recursos de alcance mais ampliado; maior conflito e capacidade de
gerenciamento; parametros analiticos do pluralismo.
Politica distributivas — distribui¢do de novos recursos facilmente divisiveis; pode gerar clientelismo; menos
conflituosa.
Politica redistributivas — distribui¢do dos recursos preexistentes; exigéncia de aliangas e liderancas; intensidade
de conflitos.
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Diante das consideragdes sobre as formas de participacdo social restrita e
ampliada na governanga e governabilidade da gestdo publica, por meio do controle
social, faz-se necessario abordar a "accountability’ como instrumento de
implementacdo, e a0 mesmo tempo de avaliagdo do processo de participacado da

sociedade no setor publico.

1.5 A “ACCOUNTABILITY” COMO INSTRUMENTO DO CONTROLE SOCIAL

Levy (1999), partindo do pressuposto de que deve existir uma acao
combinada entre o Estado e a sociedade civil no exercicio do controle social, define
“accountability” como a obrigagdo de prestar contas e assumir responsabilidades

perante os cidaddos, imposta aqueles que detém o poder de Estado.

Para a autora, ndo basta apenas prestar contas, mas deve haver
entendimento minimo entre as partes, para que se possa planejar e avaliar a agéo
coletiva. Assim, a “accountability”, numa dimens&o mais elastica, agrega prestacéo
de contas a definicdo dos objetos sobre os quais se prestardo contas, com o intuito

de inserir a sociedade no processo decisério do setor publico.

Segundo Ranson & Stewart (1994), “a gestdo da “accountability” publica é
essencial a vitalidade do dominio publico assegurando relagbes de controle e
consentimento (...) e também de discurso dentro do sistema politico”. Para este
entendimento, parte-se do principio de que existe uma relagdo continua entre a
sociedade e o setor publico, sem necessariamente enveredar pelo caminho da
indugao ou tutela de quaisquer das partes. O objetivo da gestdo no dominio publico
€ permitir, ndo s6 que seja dada ao publico uma explicagdo sobre o desempenho,

mas, também, assegurada a participagéo no processo decisorio.

A “accountability” deve ser vista como processo agregador de interesses
publicos e privados, no que diz respeito a objetivos a serem alcancados e a
responsabilizacédo dos atores sociais envolvidos no empreendimento. Tem a
finalidade de criar transparéncia para as acgbes publicas desenvolvidas,

possibilitando confianga mutua entre o setor publico e a sociedade.

O entendimento de responsabilizagcdo dos atores sociais €& o de assumir

tarefas previamente acordadas e estabelecidas em cronogramas firmados entre o
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setor publico e o privado, prestando contas de forma objetiva e transparente da

participacao e execugao dos empreendimentos publicos.

Analisando a “accountability” sob duas dimensdes e através dos conceitos
abordados, Pacheco(1999), desdobra a “accountability” em classica e democratica.
A classica assemelha-se aos mecanismos de controles publicos tidos como
organicos e institucionais. No paradigma classico imputa-se a cada agéncia ou ente

publico a responsabilizagdo de determinada politica publica.

A unicidade da supervisdo e do acompanhamento na implementacdo das
politicas publicas é o grande ponto falho no paradigma classico, tendo em vista que
0s programas multisetoriais atuais exigem implantagdo com supervisdo, orientagao
e gestao de varias agéncias e entes governamentais, sendo inviavel a concepgao de

um sistema unico de “accountability” frente as responsabilidades multiplas.

Através da “accountability” classica, os agentes politicos eleitos de forma
direta fariam a supervisdo sobre a implementacédo da politica publica e o eleitorado
supervisionaria os agentes politicos eleitos. Esta maneira direta e simplista
atualmente ¢é insuficiente e limitada, ndo combinando com a complexidade,

diversidade e dinamismo da sociedade moderna.

Uma outra consideragdo comprometedora do paradigma classico da
“‘accountability” € a opgédo pela auditagem por processos, ligada a probidade
administrativa e nao voltada a “performance”. Isto conduz a uma analise mais
legalista e processual do que de desempenho governamental, comprometendo a

avaliagao da efetividade da gestao publica.

Ndo obstantes as consideragdes postas por Pacheco (1999), a
“‘accountability” classica € a mais difundida, experimentada e institucionalizada na
administragao publica, retratando o estagio em que se encontram as organizagdes.
A realidade da governanca de um pais, por mais precaria que seja, nao pode ser
desconsiderada para fins de prestacdo de contas, e deve servir como referencial
para um continuo processo de aperfeicoamento e passagem para o estagio da

“accountability” democratica.
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O segundo tipo de “accountability” € a democratica, bem mais préxima dos
paradigmas do controle social, transparente para a sociedade civil e mais
abrangente no setor publico. Trés objetivos devem nortear a “accountability”
democratica num modelo ampliado abordado por Ranson e Stewart (1994):
explicitagdo/cobranga dos objetivos e das intengdes politicas, explicitagdo/cobranca
do desempenho e dos resultados, explicitagdo/cobranca da probidade e da

integridade.

Estes objetivos, pela o&tica pragmatica da gestdo publica, mesclam a
publicizac&o e responsabilizagao, devendo existir junto aos atores sociais envolvidos
com O negoécio de interesse publico, uma preocupagdo com 0s principios da

eficiéncia, eficacia, legitimidade e legalidade balizadores da agao publica.

Os objetivos de Ranson e Stewart e (1994), vistos pela gestdo politica,
buscam legitimar a agdo publica através da governanga séciopolitica. Levy (1999)
apregoa um relacionamento de divisdo de responsabilidades e tarefas, diante da
complexidade da sociedade moderna, em busca de uma dimensao maior na

interagc&o entre o setor publico e segmentos sociais.

Entrando numa area mais pragmatica da implementacdo da “accountability”
democratica, enquanto dimensao publica, Fedozzi (1997) aponta a necessidade de
definir as regras do jogo da participagao social, além de um critério objetivo para
prestacao social de contas . Dentre eles, um plano de investimento, metas fiscais,
programa de trabalho com metas fisicas e hierarquizagédo das agdes governamentais
por setor, constituem alguns procedimentos de cunho processualistico
imprescindiveis ao processo de gestdo. O ponto forte e culminante da
“‘accountability” democréatica — sem desprezar as etapas de representagcdo, como
conselhos, colegiados e féruns de delegados — deve ser a transparéncia da acéo
publica com realizagao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragao
e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgcamentos (inclusive

execugao), como € imposicao da lei de responsabilidade fiscal.

A ampla divulgacgao talvez seja a etapa da “accountability” democratica que
legitime e dé o devido respaldo a todo o processo de prestacdo de contas e

responsabilizagdo dos atores sociais. E a forma implementadora da divulgagao
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passa, necessariamente, pela informatizacdo e publicidade por meios eletrénicos
das fases da gestdo publica com participacdo da sociedade civil direta ou indireta,
disponibilizando informagdes da gestdo or¢gamentaria, do ponto de vista gerencial,
escritural e legal. Conceber um sistema operacional de controle social informatizado
constitui também um procedimento pragmatico imprescindivel a boa conduta da

“accountability’.

O paradigma da “accountability” democratica em conteudo e forma € o mais
proximo do grau 6timo a ser obtido no relacionamento entre os atores publicos e
privados, tendo em vista a interagado apregoada nas etapas deliberativas, executivas

e prestadoras de contas da gestao publica.

No entanto, para fins investigativos do presente trabalho, € importante além
da observancia dos pressupostos da “accountability” democratica, fazer um paralelo
com os da “accountablility’ classica, mesmo porque ndo sado excludentes. Isto se
deve ao fato de a Prefeitura de Belo Horizonte ter estruturado sua gestdo publica
historicamente a luz de dispositivos legais e organizacionais, com pratica acentuada
do controle publico orgéanico, que interferem de forma significativa na rotina

burocratica de prestagao de contas .

O processo de aperfeicoamento da “accountability” democratica na PBH
passou e ainda passa por ajustes e adequagdes, objetivando coloca-la num grau de
aceitagdo condizente com os objetivos do controle social, tendo se iniciado com o
processo de democratizacdo do pais na década de 80 e sofrido alteragbes desde
entdo. Esta etapa de reformulagdo da “accountability” democratica, que sera aqui
analisada, coincide com o inicio da série histérica do trabalho, na segundo ano da

administragcdo Ruy Lage(1985) e se estende até a gestdo Célio de Castro.

No ultimo ano da administracdo Ruy Lage(1985), com a implantagédo do
Programa de Calgamento Comunitario, buscava-se cumprir a “accountability”
classica. Embora buscando aperfeicoar os mecanismos de prestacdo de contas
através da participacao social, ndo abriu méo, dos mecanismos convencionais de
controle publico organico. A tentativa da co-responsabilizagdo ou co-participagéao é
que permite identificar a iniciativa embrionaria da gestao do Prefeito Ruy Lage em

praticar a “accountability” democratica na PBH, em meados da década de 80.
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Na administragao Ferrara (1986-1988), com a continuidade do Programa de
Calgamento e incorporagao do projeto de habitagdo popular, objeto de analise no
capitulo Ill, constata-se também, de forma embrionaria, a presenga do controle
social, e por conseguinte, a pratica da “accountability’ = democratica mais
aperfeicoada do que na administracdo Ruy Lage. Isso se deve ao processo de
amadurecimento da participagdo social nos empreendimentos publicos, em
consequéncia do estreitamento do convivio entre as partes envolvidas. Ndo obstante
0 avanco institucional nas relagdes entre o publico e o privado, constata-se a
continuidade convencional e formal do processo de prestacdo de contas, sem

adocdo de medidas que viessem democratizar o processo.

Na administracdo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo (1989/1992), as
iniciativas de pratica da “accountability’” democratica estiveram centradas no
programa PROPAR, além da adogédo de gestdo por Conselhos Municipais, sendo
esta ultima a forma de administrar que compartilha o poder de decisdo do setor
publico com representantes da sociedade. Os sete Conselhos, entdo criados,
funcionavam como colegiados, junto a administragdo publica, como instancia

deliberativa e consultiva para implementagao das politicas publicas.

A “accountability” implementada na gestdo Pimenta da Veiga/Eduardo
Azeredo, por buscar o alargamento da participagdo social através dos Conselhos
Municipais - mesmo de forma embrionaria e parcial, tendo em vista a necessidade
de um prazo maior para funcionamento dos colegiados - constituiu avango em
direcdo a adogao da pratica democratica da responsabilizagao e participagao dos

atores sociais na gestdo municipal da PBH.

Portanto, no governo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo houve, além da
sedimentagcao da pratica da “accountability” classica como instrumento de controle
organico e convencional, a tentativa de adog¢ao da “accountability” democratica, sob
0s auspicios da pratica legal e administrativa, adotada pelas instancias de
inspetoria interna da PBH. Em suma, adotaram procedimentos democraticos, sem

perder de vista os controles convencionais da aplicagao dos recursos publicos.

Na administragdo Patrus Ananias(1993-1996), consolidou-se a participagao

social por meio dos Conselhos Municipais existentes e a criacdo de mais sete, além
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da manutengao do programa Orgamento Participativo, que aumentou sensivelmente
0 grau de envolvimento da populagdo em diversas etapas da gestdo publica. Essa
ampliagdo da participagado popular foi gradual, constante e institucional no governo
petista. A consolidacdo dos Conselhos Municipais e a participacédo social através do
Orcamento Participativo fizeram com que se intensificasse a pratica de uma
dimensao maior da “accountability’, ndo so classica, mas principalmente
democratica, pela vontade do governo Patrus de aumentar a co-gestdo com a

sociedade, por meio de programas e politicas sociais.

A pratica da “accountability” democratica na gestdo Patrus passou por um
processo de construgao, que nao se concluiu em sua administragdo, apesar de seus
esforgos em avancgar no objetivo conceptivo de responsabilizar os atores sociais,
prestar contas das partes envolvidas e permitir a sociedade participar do processo
decisério. A meta de concluir a “accountability” democratica ficou para o governo
Célio de Castro (1997/2000), que assumiu € manteve a politica de participagao

social.

Na primeira etapa da administragdo Célio de Castro (1997-1998), procurou-
se dar continuidade a transparéncia, publicizacdo e prestagdo de contas sociais,
além de ter sido objeto de preocupacédo a busca da efetividade do desempenho
governamental. Essas iniciativas comprovam avango na implementagdo da
“accountability” democratica e também classica, ja que ndo sao excludentes, e se

complementam como instrumentos do controle publico orgéanico e social.

Nao se pode afirmar que houve conclusdo do processo de aperfeicoamento
da “accountability” na gestao Célio de Castro, tendo em vista o estagio incompleto
dos programas governamentais com participagao social. Pode-se, contudo, afirmar
que no governo Célio de Castro houve um salto qualitativo em busca da
consolidacdo de um processo de controle social, que encontra na “accountability”

uma ferramenta eficaz de gestao participativa e democratica.

Faz-se aqui necessario abordar as hipoteses a serem investigadas no
presente trabalho. A primeira € que houve alcance social nos programas publicos
empreendidos nas gestbées dos prefeitos de Belo Horizonte de 1985 a 1998, com

participagdo da sociedade de forma restrita e ampliada(Azeredo & Prates, 1991).
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Esta hipotese se apoia numa embrionaria, mas constante, participagdo social
restrita, iniciada na administracdo Ruy Lage, além da participagdo ampliada,
identificada pelo inicio da acdo dos Conselhos Municipais em meados da década

de 80, e solidificada nos anos 90.

Esta tentativa de dar maior participagcdo e alcance social aos
empreendimentos publicos nos ultimos 15 anos, na Prefeitura de Belo Horizonte,
pode ser investigada por meio de quatro programase, realizados de forma setorial e
periddica, a partir de 1985 até 2000, sendo que consideramos que neles prevalece a
participacao social restrita. A participacdo ampliada na PBH ocorreu num processo
evolutivo da gestao participativa restrita municipal, a partir da administragdo Pimenta
da Veiga, pelo alargamento da participagao popular via Conselhos Municipais, e se
revigorou de forma gradativa com o programa Orgamento Participativo e o
fortalecimento das agdes dos Conselhos nas administracbes Patrus e Célio. A
transicdo da participagdo restrita para ampliada se da do governo Sérgio Ferrara
para a gestdo Pimenta da Veiga. O objetivo era descentralizar o processo decisorio
no ambito da estrutura administrativa, para facilitar a gestdo, além de buscar uma
participacdo mais representativa e de cunho universal da sociedade nos negdécios
publicos. As Administracbes Regionais tiveram papel fundamental neste processo
evolutivo, agindo como brago politico e operacional na condugdo dos trabalhos
participativos, além de terem funcionado como interlocutoras entre o poder central e

a sociedade civil.

A forma a ser utilizada aqui para mensurar o alcance social dos programas
publicos com participagdo da sociedade basear-se-a: (1) no atendimento dos
empreendimentos realizados na area social com levantamento de indicadores de
prestacdo de servicos municipais; (2) no atingimento das metas fiscais
orcamentarias de cada prefeito; e (3) numa analise fisica e financeira de cada
programa publico realizado com participacdo social. Nao serdo utilizados na
presente dissertagcdo, para mensurar a abrangéncia da agao publica participativa,
indicadores de qualidade de vida, e nem pesquisa de campo junto a populagao para
averiguar a aceitagao da prestacao de servigos, uma vez que estao fora do escopo

de analise por gestdo orgamentaria. A execugdo do orgamento esta voltada para

% Plano Comunitario de Calgamento, Programa Municipal de Habitagéo Popular, Programa
Participativo de Obras Prioritarias e Programa Orgamento Participativo
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evidenciar o resultado governamental pela o6tica fiscal, constituindo-se forma

objetiva de avaliar a gestao publica.

A segunda hipotese a ser investigada, com importancia equivalente ao
alcance social dos programas publicos mencionados, parte da assertiva que houve
efetividade strito sensu (restrita) do desempenho governamental na realizagdo dos
empreendimentos governamentais na area social. Entendendo como efetividade
restrita o desempenho governamental a luz da eficiéncia com observancia dos
limites de receita e custo de investimento da acédo publica, atendendo de forma
satisfatoria a sociedade. Esta afirmativa sera investigada por meio de pesquisa
quantitativa documental, que buscara identificar: (1) as informagdes contabeis
orcamentarias da receita e despesa, disponiveis em cada gestao dos prefeitos; e (2)
os indicadores de prestagdo de servicos municipais por série historica, para

averiguar o atendimento social.

Com este propésito de investigar a efetividade strito sensu da agao publica, o
Capitulo Il analisara indicadores econémicos e de prestagcdo de servigos sociais
pelo governo do municipio, com o objetivo de averiguar o atendimento social, e a
alocagao dos recursos publicos nos Investimentos Sociais. Além disto, sistematizara
as informagdes da gestdo orcamentaria, financeira, contabil e patrimonial, a fim de
avaliar a situacdo das finangas municipais, em cada gestdo governamental

estudada.

O Capitulo lll buscara aprofundar o estudo analitico sobre os programas
publicos com participacao social, identificados em cada gestao administrativa, com o
objetivo de verificar a intervencdo urbana em empreendimentos geridos pela
Prefeitura em parceria com a sociedade, avaliando se esta participagcdo ocorreu de
forma restrita ou ampliada. Além disto, analisa a evolugdo da pratica da
“accountability” da forma classica a democratica, como instrumentos de controle

social para a governabilidade e governanca participativas.
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CAPITULO II

AVALIACAO DOS INVESTIMENTOS SOCIAIS DO MUNICIPIO DE
BELO HORIZONTE

2.1 INTRODUGAO

No presente capitulo, para fins de investigacédo da efetividade strito sensu na
administragao publica do municipio de Belo Horizonte, no periodo de 1985 a 1998,
procurar-se-a analisar os investimentos sociais, que caracterizaram a eficiéncia e os
beneficios gerados a sociedade através da prestacdo de servigos publicos. Estes
Investimentos Sociais sao definidos pelo autor a luz da ética da gestao orgamentaria
apoiada na estrutura contabil da classificagao funcional-programatica, que tem como

objetivo demonstrar a aplicagao dos recursos publicos por finalidade de gastos.

Desta forma, buscar-se-a, em primeiro lugar, avaliar o desempenho da PBH,
na tentativa de ofertar boa qualidade de vida aos municipes, por meio de
informacdes demograficas, sociais e econbmicas, no decorrer das gestbes
administrativas dos prefeitos Ruy Lage (985), Sérgio Ferrara (986/1988), Pimenta da
Veiga/Eduardo Azeredo (989/1992), Patrus Ananias (1993/1996) e Célio de Castro
(1997/1998). Desta forma, sera feita a analise dos indicadores gerais de Belo
Horizonte, referentes as décadas de 80 e 90, que possibilitam uma avaliagdo das
condicdes de vida dos belo-horizontinos, retratando a situagcédo do periodo estudado.
Em segundo lugar, proceder-se-a verificagdo da evolugdo alocativa das politicas
publicas sociais do periodo, através da analise das despesas e receitas fiscais do

municipio, identificadas na categoria Investimentos Sociais.

2.2 CARACTERIZAGAO SocCIO-ECONOMICA-DEMOGRAFICA DO MUNICIPIO

Localizado na Regido Metalurgica e Campos das Vertentes, o Municipio de
Belo Horizonte possui uma drea terrestre total de 335 Km?. A cidade, juntamente
com outros 31 municipios, forma a Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH).
Na classificacdo dos 723 municipios de Minas Gerais, Belo Horizonte esta em 2°
lugar no Estado, segundo o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), apurado pela
Fundacgao Joao Pinheiro em 1991 (IPEA/FJP). O IDH é composto por indicadores de

longevidade, educagao e renda.
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O IDH do municipio passou de 0,676, em 1970 para 0,757, em 1991,
apontando melhoria nas condigbes de vida dos belo-horizontinos. Se comparado a
outros indices de capitais como Salvador (0,793), Porto Alegre (0,825), Curitiba
(0,819), Séo Paulo (0,804) e Rio de Janeiro (0,808), no entanto, apresenta qualidade
de vida inferior, significando menor oferta de bens e servigos sociais, em

comparagao aos maiores centros urbanos do Brasil.

De acordo com o Censo Demografico de 1991, a populagdo de Belo
Horizonte era de 2.020.161 habitantes, ampliando-se, de acordo com a Contagem
Populacional de 1996, para 2.091.448 habitantes, o que representa uma taxa de

crescimento no periodo de 0,7% ao ano.

Tabela 2.1
Populagao por Administragcoes Regionais do Municipio de Belo Horizonte 1991
e 1996

. . Taxa
Administragdes | Area | Populagio DenS|da’1c!e Populagéao DenSId:f\c_le Crescimento
Regionais (Km?) 1991 Demograflzca 1996 Demograflzca Média Anual

(Hab/Km®) (Hab/Km®) (%)
Belo Horizonte | 335,50| 2.020.161 6.021,34| 2.091.448 6.233,82 0,7
Barreiro 55,14 219.740 3.985,12 237.089 4.299,76 1,5
Centro-Sul 32,63 247.032 7.570,70 255.271 7.823,20 0,7
Leste 28,89 248.742 8.609,96 243.120 8.415,37 (0,5)
Nordeste 39,86 248.763 6.240,91 250.149 6.275,69 0,1
Noroeste 38,14 337.294 8.843,57 335.827 8.805,11 (0,1)
Norte 34,32 151.074 4.401,92 175.653 5.118,09 3,06
Oeste 32,10 247.844 7.720,68 252.288 7.859,44 0,4
Pampulha 46,81 105.718 2.258,43 120.916 2.583,12 2,7
Venda Nova 27,61 198.126 7.175,87 217.864 7.890,76 1,9

Fonte: IBGE — Censo Demografico 1991 e Contagem Populacional 1996.

A Tabela 2.1 apresenta a distribuicdo da populacdo nas nove Administragdes
Regionais de Belo Horizonte e retrata a distribuigdo populacional desigual entre
estas Regionais. A comparagao entre as Regionais Pampulha e Noroeste comprova
a disparidade da ocupacédo populacional. Enquanto a Pampulha possui apenas
2.583,12 habitantes por Km?, a Noroeste possui densidade populacional de
8.805,11, o que representa uma concentracido populacional quatro vezes maior do
que na primeira. Isso deriva, em parte, das diferencas entre os valores de terrenos e
moradias entre as duas regides, assim como a forma e planejamento de suas

ocupacgoes.
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A Tabela 2.2, a seguir, procura comparar em numeros absolutos e por meio
de taxas de crescimento médio, no periodo de 1950 a 1996, a evolugdo da
populagdo de Belo Horizonte e da Regido Metropolitana. Estudar este processo
evolutivo ajuda a entender a razdo da origem e ampliagdo do chamado “passivo
social’ que a cidade apresenta. Este “passivo”, que se expressa na falta de servigos
publicos, sera o responsavel pelo maior espago das politicas sociais nas agendas

dos Prefeitos, a partir dos anos 80.

Tabela 2.2
Populagao de Belo Horizonte e sua Regidao Metropolitana, 1950-1996
Belo Horizonte Regido Metropolitana

Ano Populagdo |[Taxa Anual Média (%)| Populagao Taxa Anual Média (%)
1950 352.724 474.683

1960 693.328 7.0 888.322 6.7

1970 1.235.030 5.9 1.605.306 6.1

1980 1.780.855 3.7 2.540.130 4,7

1991 2.020.161 1.2 3.430.309 2.6

1996 2.091.448 0.7 3.886.689 2,5

Fonte: IBGE, Censos Demograficos — 1980 —1991, Contagem Populacional 1996.

A Tabela 2.2 mostra a reducéo da taxa de crescimento populacional de Belo
Horizonte, a partir dos anos 80. Isto causou a reducédo da taxa de participagao da
populacdo belo-horizontina em relacdo a Regido Metropolitana, embora Belo
Horizonte, pela Contagem Populacional de 1996, ainda represente mais de 50% da
populagdo da regido. Na verdade, parte da redugéo da participagdo se explica pelo

aumento do numero dos municipios que compdéem a RMBH.

Este fato também tem sido atribuido, segundo Matos (2000), a tendéncia de
migracédo da populagdo de Belo Horizonte para as cidades vizinhas, como Ribeirao
das Neves e Santa Luzia. Muito embora Belo Horizonte se apresente hoje com uma
taxa de crescimento médio anual inferior a 1%, o crescimento da populacdo esta
desigualmente distribuido entre as Regionais. Tomando o numero de domicilios
como uma “proxy ” da populagao, vemos, na Tabela 2.3 , a seguir, como & desigual
o ritmo de expansao dos mesmos entre as Regionais, no periodo 1991/96. Regides
de baixa densidade demografica, como a Pampulha e a Norte, expandem
rapidamente seus domicilios (4,53% e 4,91% a. a. respectivamente), enquanto as
populosas, como a Noroeste e a Leste perdem populagdo, reduzem a densidade

demografica e apresentam os menores crescimentos dos domicilios. Este “ajuste”,
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no entanto, ndo reduz o “déficit social’ da cidade, como se poderia esperar. A
reducdo do impeto demografico — quer pela reducado da taxa de natalidade, quer
pelo “transbordamento” da populacdo de Belo Horizonte — ndo conseguiu resolver
grande parte dos problemas sociais da cidade.

Tabela 2.3

NUmero de Domicilios e Taxa de Crescimento 1991/96 por Administragoes
Regionais de BH

. . Total Domicilios Total Domicilios Ta}xa
Regionais 1991 1996 C'rc?smmento
Média Anual(%)

Barreiro 51.861 58.896 2,58
Centro-Sul 69.836 78.528 2,37
Leste 63.715 66.533 0,87
Nordeste 61.037 65.718 1,49
Noroeste 86.120 92.155 1,36
Norte 35.026 44 517 4,91
Oeste 62.117 68.341 1,93
Pampulha 25.561 31.905 4,53
Venda Nova 45.404 54.345 3,66
Total 500.677 560.938 2,30

Fonte: IBGE — Censo Demografico 1991 e Contagem Populacional 1996.

A Tabela 2.4, a seguir, mostra o grande aumento da populagédo de favela de
Belo Horizonte , especialmente nos anos 70 (13,1% de crescimento anual médio),
quando comparado ao crescimento médio da populagao total (3,7% a. a .). Apesar
de o crescimento da populagao de favela ter-se reduzido nos anos 80 (3,4% a .a .),
sua participagcao sobre a populagdo total ampliou-se de 13,1% para 16,8% no
periodo.
Tabela 2.4

Belo Horizonte - Populagao de Favela e Populagao Total -Taxas de
Crescimento e Participagao: 1970,1980 e 1991

Populagao de
Populacao de Favela (1) Populagao Total (2) Favela.ll_I?:;)Iulagao
Taxa de Taxa de
Numero | Crescimento | Numero | Cresciment
Ano (1) Médio Anual (2) o Médio (1)/(2)
(%) Anual (%) (%)

1970 125.153 - 1.235.030 - 10,1
1980 233500 6,5 1.780.855 3,7 13.1
1991 339.435 3,4 2.020.161 1,2 16.8
1970-1991 - 4,9 - 24 -

Fonte: Dados de PLAMBEL e URBEL: Apud Plano Municipal de Assisténcia Social da PBH, agosto/1996
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A Tabela 2.5 ,abaixo, aponta que na regido Centro-Sul, a renda é trés vezes
maior do que a média de Belo Horizonte, mesmo possuindo a maior parcela de
habitantes residentes em favelas do municipio, como atesta o Plano Municipal de
Assisténcia Social (Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, PBH,
agosto/1996).

Tabela 2.5
Pessoas Moradoras e Domicilios, por Classe de Rendimento Nominal Médio

Mensal do Chefe do Domicilio, segundo Administracées Regionais de Belo
Horizonte — 1991 (Em USS$)

N° pessoas| N° domicilios N° Pessoas/Domicilio |Renda média do chefe
Regido (1) (2) (US$)

Barreiro 219.740 51.861 4,24 228,40
Centro Sul 247.032 69.863 3,53 1.212,21
Leste 248.742 63.715 3,9 403,04
Nordeste 248.763 61.037 4,08 376,36
Noroeste 337.294 86.120 3,92 373,14
Norte 151.074 35.026 4,31 219,09
Oeste 247.834 62.117 3,99 508,43
Pampulha 105.718 25.561 4,13 618,59
Venda Nova 198.126 45.404 4,36 231,46
Total BH 2.020.161 500.677 4,03 481,16
Fonte: IBGE - Censo Demografico de 1991 - Dados trabalhados pelo DIT/Secretaria Municipal de

Planejamento/PBH

Adaptacéo do Autor

Ademais, se tomarmos como base o rendimento médio total por pessoa
residente em Belo Horizonte, a exceg¢do das Regionais Centro Sul, Oeste e
Pampulha, as demais estdo abaixo da renda mensal média familiar de US$ 481,16,
de Belo Horizonte. Este fato é agravado, tendo em vista que as pessoas
domiciliadas nas trés destas seis regionais - Norte, Venda Nova e Barreiro, com
contingente populacional superior a 900.000 habitantes- sobrevivem com renda do
chefe de familia inferior a 50% da média de Belo Horizonte, e representam cerca de
40% da populagao belo-horizontina. Por outro lado, populagao de cerca de 600.000
pessoas, residente nas Regionais Centro Sul, Oeste e Pampulha, representando
30% do contingente populacional, possui renda média do chefe de familia bem
acima da média urbana. Isto nos permite concluir que cerca de 70% da populagcéo

urbana esta abaixo da média dos rendimentos familiares de Belo Horizonte.

2.3 ATIVIDADES SOclo-EcoNOmMICAS DO MuUNICiPIO

Outro indicador s6cio-econdmico das condigcdes de vida na cidade é o PIB do

municipio, — baseado na classe e ramos das atividades agropecuaria, industrial e
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servigcos —, publicado pela Prefeitura de Belo Horizonte, a partir de 1996, com dados
coletados retroativos a 1993. De acordo com este indice, a taxa média anual de
crescimento econdmico da cidade, no periodo 1993/98, atingiu 5,36%, conforme
demonstrado na Tabela 2.6. O maior crescimento foi no Setor Servigos, com 5,94%,
seguido pelo Setor Industrial, com 3,04%. A cidade de Belo Horizonte tem na
prestacao de servigos sua base de sustentagcdo e vocagao econdmica, com indices
de crescimento superiores a Minas Gerais e Brasil, no periodo 1985 a 1996, como
apontam Andrade & Serra (1999), em estudo sobre desempenho produtivo dos

centros urbanos brasileiros.

No que diz respeito a composicdo do Setor Industrial e dos Servigos, a
contribuicdo da Administragcdo Publica, nos trés niveis de governo, é significativa. No
Setor Servigos, a administracdo publica municipal apresenta crescimento de 11,31%
a.a., ritmo comparavel apenas ao Setor de Transporte ( 12,03% a.a.) e superior ao
crescimento das Administracdes Publicas Estadual e Federal. A atividade econdmica

Servicos inclui os gastos com pessoal das trés esferas de governo.

Quanto as Obras Publicas, item integrante do Setor Industrial, o municipio
demonstra dinamismo pequeno, se considerarmos os dois outros niveis de governo
do Poder Executivo. A Coleta de Lixo apresentou incremento de 7,24% a.a., inferior
apenas ao servigco industrial de Comunicagdes. Esta taxa de expansao permitiu
ampliar a cobertura de 70% dos logradouros publicos em 1993, para 92% em 1998.
(Diretoria de Operagbes da Superintendéncia de Limpeza Urbana da PBH).

Tabela 2.6

Evolugao da Taxa de Crescimento Médio Anual do Produto Interno Bruto por
Classes e Ramos de Atividade no Municipio de Belo Horizonte (em %)

Especificagédo Evolucao da Taxa de Crescimento Ta)fntn;d'a
93/94 94/95 95/96 96/97 97/98 1993/1998

1. SETOR AGROPECUARIO 18,31 10,76 16,32 (17,21) (27,74) (1,93)
Agropecudria 18,31 10,76 16,32 (17,21) (27,74) (1,93)
2. SETOR INDUSTRIAL 9,08 3,34 (1,03) 5,34 (1,69) 3,04
2.1 — Industria 2,20 (0,64) (4,89) 0,09 (9,98) (2,68)
Extrativa Mineral (56,47) (74,95) 110,47 (1,53) (64,87) (39,75)
Transformagao 4,13 0,39 (5,29) 0,10 (9,56) (2,11)

2.2 - Construgao Civil 38,73 9,99 5,89 20,56 13,70 17,36
Setor privado 23,38 8,81 8,23 21,99 15,18 15,34
Obras PBH 113,82 72,68 (15,33) (32,16) (31,44) 7,80

Continua...
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Obras Governo Federal 382,22 (42,60) 7,03 60,02 60,66 50.09

Obras Governo Estadual (58,09) 89,40 118,71 139,55 (18,83) 30,78

23 - ?zﬁiiggs Industriais de Utilidade 6,52 13,05 532 0,77 1,04 554
Energia Elétrica 1,34 7,97 (3,49) 6,11 4,84 3,27
Comunicagdes 18,25 32,99 13,86 (7,50) (8,44) 9,84
Saneamento/Abastecimento de Agua 3,44 3,26 3,36 3,71 4,06 3.56
Coleta de Lixo 6,10 12,34 7,73 3,75 6,46 7,24

3. SETOR SERVICOS 6,78 14,97 2,45 4,66 (1,13) 5,94
3.1 Comércio/Servigos 8,20 15,30 1,73 6,83 (0,48) 6,16
Comércio Atacadista 6,56 13,03 (0,58) 12,91 (18,55) 1,95
Comércio Varejista 4,08 10,75 5,73 10,52 0,71 6,29
Transporte 21,66 17,03 7,73 7,78 6,76 12,03
Instituigbes Financeiras 10,60 35,58 (13,79) 1,47 2,37 5,98
Outros Servigos 10,60 15,61 1,26 1,17 1,62 5,86

3.2 Aluguel (9,08) 24,42 14,07 1,46 0,33 5,60
3.3 Administragao Publica 7,13 12,28 1,66 0,07 (3,20) 5,48
Municipal 7,93 14,95 13,76 4,19 6,41 11,371
Estadual 7,25 7,57 4,15 (0,01) (9,37) 4,78
Federal 6,62 21,71 (6,79) (1,27) 6,51 5,04
TOTAL 7,26 12,52 1,78 4,78 (1,24) 5,36

Fonte: DITPL/Secretaria Municipal de Planejamento — Revista Planejar, julho de 1999/PBH

Como também aponta a Tabela 2.6, a evolugdo do crescimento anual das
obras realizadas pelo municipio mostra elevado acréscimo no periodo 93/95,

seguido de expressivo recuo no periodo 1995/98.

A disparidade entre os indices de crescimento de “Obras PBH" e
“Administracdo Municipal’ pode ser atribuida a priorizagao - iniciada no governo
Patrus Ananias - em atender o setor social por meio da prestacdo de servigos
(custeio), ao invés de executar grandes obras, como aponta a grande expanséo dos
Servigos da Administracdo Publica Municipal, no periodo 1993/96. Esta priorizagao
pela execugao de servigos, em detrimento das obras estruturantes, no entanto, néo

foi feita exclusivamente em fungédo de uma escolha politica.

A falta de disponibilidade de recursos para investir em obras de maior vulto é
a segunda justificativa do crescimento da prestagao de servigos publicos, apontado
pelo PIB municipal a partir de 1993. No caso dos primeiros dois anos do mandato do
prefeito Célio de Castro, além do declinio dos valores destinados a obras publicas
municipais, o ritmo de expansado dos Servicos da Administragdo Publica Municipal
também se reduz em relagdo ao governo anterior. Historicamente os investimentos

de grande porte em Belo Horizonte dependeram de capital de terceiros para serem
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realizados, fossem estes recursos de natureza onerosa(empréstimos) ou negociados
junto aos setores publicos e privados, a titulo de auxilio financeiro. Na década de 90,
a PBH teve reduzida a obtencdo de receita negociada para investimentos, por conta
da indisponibilidade de recursos no mercado financeiro oficial e privado, tornando
insuficiente o fluxo de ingresso de recursos vinculados a este fim. Este refluxo de
receitas foi um dos principais responsaveis pelo recuo da realizagdo de obras
diretamente executadas pelo municipio a partir de 1995, como demonstra a Tabela
2.6.

No mesmo periodo de recuo de investimentos pela PBH, os governos federal
e estadual, no entanto, investiram de forma significativa em Belo Horizonte. O
crescimento do PIB municipal demonstra que o governo estadual de Minas Gerais
investiu de forma acentuada no municipio, no periodo 1994/ 1997, propiciando uma
taxa média anual de 30,78% para o periodo de 1993/98, bem superior ao
crescimento das obras realizadas pelo municipio. Da mesma forma, cresceram muito
os investimentos em obras, do governo federal, em Belo Horizonte (50,09% a.a., no
periodo 1993/98). Estas obras estruturantes, drenagem e canalizagdo do Ribeirdo
Arrudas na regido do Bairro Betania, além do Trem Metropolitano (Metrd) nos
trechos da regido Leste/Nordeste, justificam a acentuada participacdo supracitada

do governo federal e estadual no PIB Municipal.

A intencdo de executar grandes obras se deve a estratégia dos governos
federal e estadual de fazerem intervencbes urbanas sem a intermediacao
operacional da Prefeitura de Belo Horizonte, por se tratar de empreendimentos de
alcance intermunicipal, com beneficios e impactos a populacdo metropolitana. Esta
terceira justificativa do crescimento das obras no municipio teve contribuigdo
decisiva nos percentuais de crescimento do PIB no periodo 1993/1998, além de ter
ficado evidenciada a mudanga substancial no aporte de recursos para Belo
Horizonte, sem envolvimento direto da Prefeitura. Neste periodo, a participacdo da
PBH nas obras estruturantes se restringiu as contrapartidas financeiras e a
assungao de dividas contraidas para financiamento dos investimentos, como o
ocorrido na obra do Ribeirdo Arrudas. Portanto, ha de se observar que a
contribuicdo municipal para financiamento destes bens publicos néo foi desprezivel,

apesar de nao ter sido possivel identifica-la na composicdo do PIB. Mesmo assim, a
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Unido e o Estado de Minas Gerais ficaram identificados como executores exclusivos

dos empreendimentos publicos.

Em resumo, a realizagdo centralizada das obras pelos entes estadual e
federal, a nosso ver, dentre outras razdes, se explica: (1) pela obrigatoriedade de
aplicacdo de recursos obtidos através de financiamento externo e interno; (2)
especificidade e complexidade técnica para realizagao das obras; e (3) a dimenséao
da intervengao urbana numa area territorial de alcance metropolitano, sem privilegiar
0s municipios de forma individual. A hierarquizagdo dessas razdes colocaria o0s
aspectos técnicos numa escala superior aos aspectos politicos, numa tentativa de

maximizar os beneficios sociais e reduzir as pressdes politicas setoriais.

Desta forma, as obras de ambito federal e estadual mantiveram-se
centralizadas (com leve declinio no periodo), descentralizando-se os “Servigos” ou o

“Custeio” para a administragao publica municipal.

O conceito de descentralizacdo de servigos publicos baseia-se no ato de
repassar aos demais entes da federacdo a responsabilidade fiscal pela execucao
das agbes governamentais. O repasse € feito com a respectiva alocagéo de recursos
orcamentarios, exigindo de forma facultativa, na maioria das vezes, quantitativo

financeiro em contrapartida ao programa publico financiado.

A desconcentragdo dos servigos publicos reside no repasse, a outro ente
federativo, da responsabilidade pelo provimento das demandas aprovadas, sem
assegurar a cobertura financeira dos encargos repassados. Em outras palavras,
trata-se de repassar servicos sem dar garantia de financiamento constante as

acdes publicas em execucao.

Em varios programas assumidos pelo municipio de Belo Horizonte houve a
intengdo da descentralizacdo de servigos publicos pelas esferas federal e estadual.
A assuncgao dos servigcos de saude, educagao, seguranga alimentar, assisténcia
social, transporte e até seguranga publica, tida como atribuicdo constitucional n&o
municipal, sdo exemplos de descentralizacdo de servigos. Estes exemplos, porém,
nao excluem a pratica da desconcentragdo de servigos, caso tipico do Sistema
Unico de Saude/ Semiplena, uma vez que o municipio ndo detém a efetiva gestéo

do controle de faturamento dos servigcos hospitalares da rede hospitalar privada,
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para averiguar e comprovar o que € de fato devido pelo setor publico, além de nao
se ter assegurado o financiamento total dos servigos assumidos, o que pode
comprometer a efetividade da governanga municipal e sua propria governabilidade,
pela o6tica alocativa, tendo em vista ndo possuir o0 municipio condi¢cdes suficientes

para manter de forma exclusiva o financiamento deste servico.

A seguir, sera investigada a alocagao de recursos entre Investimentos Sociais
e Estruturantes na Prefeitura de Belo Horizonte, no periodo 1985/98, com o objetivo
de mapear e analisar a prioridade alocativa em cada governo. Isto também
possibilitara avaliagdo da consecugdo das metas orgcamentarias em diferentes

gestoes.

2.4 AVALIAGAO DOS INVESTIMENTOS SOCIAIS DA PBH

No presente sub-capitulo, procurar-se-a fazer um estudo da alocagao de
recursos nos diversos programas publicos, tentando identificar os Investimentos
Sociais, realizados no municipio através da PBH, no periodo de 1985 a 1998. O
estudo estendera a analise para a participacdo destes Investimentos Sociais na
despesa orgamentaria anual realizada, além de abordar as fontes de recursos
financiadoras destes gastos publicos. Outro ponto a ser objeto de estudo, no
presente sub-capitulo, diz respeito a situagcdo patrimonial da PBH no tocante a

gestao da divida publica.



Tabela 2.7
Demonstrativo da prestagao de contas da PBH dos componentes patrimoniais - Periodo 1985/1998
1985 % 1986 % 1987 % 1988 %
Especificagdo (R$) (R$) (R$) (R$)
| - Orgamento Executado da Despesa 804.432.095,97 100,00 724.840.324,21 100,00 625.490.462,96 100,00 737.202.377,71 100,00
1.1 - Total de Investimento (1) 707.012.475,68 87,89 588.245.581,01 81,16 475.478.505,83 76,02 659.077.924,03 89,40
1.1.1 - Subtotal Investimento Social (2) 187.606.923,74 26,54 217.584.946,69 36,99 201.020.233,28 42,28 166.396.950,95 25,25
. Seguranca Publica 468.720,97 0,25 454.668,54 0,21 1.067.908,98 0,53 4.813.765,50 2,89
. Educagéo e Cultura 94.816.689,32 50,54 110.767.059,69 50,91 76.151.504,55 37,88 68.640.492,21 41,25
. Alimentacéo e Nutricdo (Educacéo) 4.844.665,28 2,58 6.902.635,95 3,17 4.661.236,03 2,32 2.687.748,25 1,62
. Saude 30.749.988,87 16,39 38.908.082,81 17,88 43.923.775,17 21,85 40.003.290,49 24,04
. Servigos de Utilidade Publica 36.291.412,32 19,34 37.821.227,39 20,16 45.196.601,14 20,77 29.363.605,21 14,61
. Abastecimento 2.593.020,98 1,38 3.296.544,44 1,52 3.122.307,24 1,55 1.734.657,17 1,04
. Alimentagéo e Nutrigao ( Assisténcia) 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
. Comércio (Geragao de Renda) 85.482,88 0,05 113.970,56 0,05 179.609,58 0,09 3.489.546,24 2,10
. Assisténcia (Social) 11.413.851,60 6,08 11.302.692,23 5,19 13.343.153,60 6,64 10.164.914,84 6,11
. Habitacao 6.343.091,52 3,38 8.018.065,03 3,69 13.374.136,98 6,65 5.498.931,05 3,30
1.1.2 - Investimento Estruturantes (3) 519.405.551,94 73,46 370.660.634,32 63,01 274.458.272,55 57,72 492.680.973,08 74,75
1.2 - Outras Despesas Orgamentarias 97.419.620,29 12,11 136.594.743,20 18,84 150.011.957,13 23,98 78.124.453,68 10,60
Il - Orgamento Executado da Receita 815.937.156,60 100,00 570.928.444,97 100,00 628.862.579,36 100,00 720.796.919,35 100,00
Receita Prépria 258.234.417,11 31,65 182.239.972,24 31,92 163.889.558,09 26,06 142.224.377,88 19,73
Transferéncias Federais 83.823.046,90 10,27 68.121.311,81 11,93 151.514.563,55 24,09 79.991.103,64 11,10
Transferéncias Estaduais 228.435.731,69 28,00 275.773.187,78 48,30 220.677.331,90 35,09 148.744.190,70 20,64
Operacgdes de Crédito 242.843.820,44 29,76 38.424.232,68 6,73 92.698.320,37 14,74 349.837.247,14 48,53
Outras Receitas Orgamentarias 2.600.140,46 0,32 6.369.740,46 1,12 82.805,45 0,01 0,00 0,00
Superavit / Défcit Orgamentario (Il - 1) 11.505.060,63 -153.911.879,24 3.372.116,40 -16.405.458,36
Il - Posig6es Patrimoniais
1ll. 1 - Ativo Real (1ll.1.1 +111.1.2) 355.516.959,43 347.050.952,41 216.114.535,30 94.865.880,07
1. 1.1 - Ativo Financeiro 158.960.457,63 11.741.994,36 60.047.440,66 21.443.286,30
1. 1.2 - Ativo Permanente 196.556.501,81 335.308.958,05 156.067.094,63 73.422.593,77
lll. 2. - Passivo Real( 111.2.1 + 111.2.2) 1.080.145.009,50 725.352.750,70 1.191.418.838,45 1.570.430.271,76
111.2.1 - Passivo Financeiro 148.906.435,42 160.703.021,74 196.726.246,42 108.956.004,04
11l 2.2 - Passivo Permanente 931.238.574,07 564.649.728,95 994.692.592,03 1.461.474.267,72
Fonte: Balangos da PBH - Valores a pregos de dezembro de 1998. Continua...

(1) - Participagéo relativa sobre o total da despesa realizada

(2) - participacéao relativa sobre o total de investimentos realizados
(3) - participacéao relativa sobre o total de investimentos realizados
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1989 % 1990 % 1991 % 1992 %
Especificacéo (R$) (R$) (R$) (R$)
| - Orgamento Executado da Despesa 875.556.843,09 100,00 863.712.784,23 100,00 989.378.618,50 100,00 946.051.431,31 100,00
1.1 - Total de Investimento (1) 539.362.662,62 61,60 601.835.284,26 69,68 739.581.846,61 74,75 605.242.801,17 63,98
1.1.1 - Subtotal Investimento Social (2) 346.114.055,31 64,17 313.455.138,35 52,08 370.153.273,85 50,05 388.197.757,97 64,14
. Segurancga Publica 1.001.815,93 0,29 761.378,71 0,24 5.034.833,62 1,36 3.591.131,02 0,93
. Educacéo e Cultura 176.618.433,31 51,03 197.615.033,23 63,04 220.690.533,93 59,62 218.183.364,02 56,20
. Alimentacgéo e Nutricdo (Educagéo) 2.642.305,18 0,76 1.162.115,46 0,37 2.647.997,22 0,72 1.856.732,09 0,48
. Saude 67.462.374,50 19,49 50.426.305,31 16,09 62.893.563,70 16,99 64.202.833,27 16,54
. Servigos de Utilidade Publica 85.398.332,60 22,00 56.389.066,54 14,53 65.141.583,57 16,78 73.699.405,50 18,99
. Abastecimento 839.826,93 0,24 502.789,60 0,16 664.507,82 0,18 370.430,07 0,10
. Alimentagéo e Nutricdo ( Assisténcia) 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
. Comércio (Geragéo de Renda) 39.621,31 0,01 453.493,91 0,14 625.312,18 0,17 681.548,27 0,18
. Assisténcia (Social) 5.991.251,08 1,73 3.531.930,77 1,13 3.956.209,31 1,07 12.391.808,17 3,19
. Habitagao 6.120.094,47 1,77 2.613.024,83 0,83 8.498.732,49 2,30 13.220.505,57 3,41
1.1.2 - Investimentos Estruturantes (3) 193.248.607,32 35,83 288.380.145,91 47,92 369.428.572,76 49,95 217.045.043,20 35,86
1.2 - Outras Despesas Orgamentarias 336.194.180,47 38,40 261.877.499,97 30,32 249.796.771,89 25,25 340.808.630,14 36,02
Il - Orgamento Executado da Receita 809.183.916,70 100,00 779.941.334,54 100,00 904.594.662,10 100,00 931.766.971,30 100,00
Receita Propria 370.868.873,05 45,83 390.399.548,18 50,05 452.600.276,84 50,03 489.438.702,76 52,53
Transferéncias Federais 100.298.587,36 12,40 84.434.366,48 10,83 87.857.049,83 9,71 77.967.582,26 8,37
Transferéncias Estaduais 291.920.833,76 36,08 271.442.918,97 34,80 267.220.414,89 29,54 257.815.805,40 27,67
Operagdes de Crédito 46.043.071,94 5,69 13.302.580,78 1,71 47.533.068,07 5,25 38.873.908,61 4,17
Outras Receitas Orgamentarias 52.550,60 0,01 20.361.920,12 2,61 49.383.852,47 5,46 67.670.972,27 7,26
Superavit / Défcit Orgamentario (Il - 1) -66.372.926,39 -83.771.449,70 -84.783.956,40 -14.284.460,01
lll - Posi¢6es Patrimoniais
lll. 1 - Ativo Real (1I1.1.1 +111.1.2) 612.051.004,46 263.619.897,70 423.706.451,99 1.060.486.204,87
Ill. 1.1 - Ativo Financeiro 21.683.749,57 61.831.903,18 21.940.948,94 33.935.621,14
Ill. 1.2 - Ativo Permanente 590.367.254,89 201.787.994,52 401.765.503,05 1.026.550.583,73
lll. 2. - Passivo Real( 111.2.1 +111.2.2) 2.465.134.077,69 969.648.896,16 1.235.926.007,81 1.615.349.213,56
I11.2.1 - Passivo Financeiro 330.486.842,19 175.966.487,65 140.341.123,05 185.634.269,35
Il 2.2 - Passivo Permanente 2.134.647.235,50 793.682.408,51 1.095.584.884,75 1.429.714.944,21
Fonte: Balangos da PBH - Valores a pre¢os de dezembro de 1998. Continua...

(1) - Participacao relativa sobre o total da despesa realizada

(2) - participacao relativa sobre o total de investimentos realizados
(3) - participacao relativa sobre o total de investimentos realizados
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1993 % 1994 % 1995 % 1996 %
Especificagao (R$) (R$) (R$) (R$)
| - Orgamento Executado da Despesa 1.016.012.147,17 100,00 1.029.972.735,43 100,00 1.096.966.401,04 100,00 1.124.413.006,81 100,00
1.1 - Total de Investimento (1) 636.477.746,41 62,64 738.752.877,94 71,73 826.994.780,93 75,39 864.750.612,81 76,91
1.1.1 - Subtotal Investimento Social (2) 486.070.099,91 76,37 581.493.667,77 78,71 686.198.165,45 82,97 698.930.705,75 80,82
. Segurancga Publica 282.354,15 0,06 306.484,42 0,05 303.946,76 0,04 294.761,21 0,04
. Educacéo e Cultura 241.071.360,13 49,60 216.475.138,33 37,23 212.675.746,81 30,99 219.046.377,17 31,34
. Alimentacgao e Nutrigdo (Educacao) 3.653.491,72 0,75 6.152.771,68 1,06 4.201.240,55 0,61 4.593.405,21 0,66
. Saude 124.807.738,13 25,68 239.493.645,99 41,19 351.255.479,45 51,19 341.344.917,98 48,84
. Servigos de Utilidade Publica 89.558.869,68 18,43 83.867.078,34 14,42 76.442.676,91 11,14 85.067.504,42 12,17
. Abastecimento 681.513,41 0,14 3.101.369,72 0,53 3.450.834,68 0,50 6.270.224,61 0,90
. Alimentacao e Nutrigdo ( Assisténcia) 0,00 0,00 2.427.939,15 0,42 1.256.599,28 0,18 1.036.332,18 0,15
. Comércio (Geragao de Renda) 1.575.988,86 0,32 1.022.096,86 0,18 2.214.834,34 0,32 2.703.741,85 0,39
. Assisténcia (Social) 13.809.123,94 2,84 12.851.272,61 2,21 12.082.136,88 1,76 13.489.179,90 1,93
. Habitagéo 10.629.659,87 2,19 15.795.870,65 2,72 22.314.669,78 3,25 25.084.261,20 3,59
1.1.2 - Investimento Estruturantes (3) 150.407.646,50 23,63 157.259.210,17 21,29 140.796.615,48 17,03 165.819.907,06 19,18
1.2 - Outras Despesas Or¢camentarias 379.534.400,76 37,36 291.219.857,49 28,27 269.971.620,11 24,61 259.662.394,00 23,09
Il - Orcamento Executado da Receita 1.117.293.615,10| 100,00 1.023.240.142,69 100,00 1.015.046.137,32 100,00 1.095.378.497,53 100,00
Receita Propria 702.245.372,76 62,85 559.654.250,16 54,69 472.770.693,31 46,58 509.046.157,43 46,47
Transferéncias Federais 92.390.858,33 8,27 226.025.102,00 22,26 334.611.508,74 32,97 363.941.113,66 33,23
Transferéncias Estaduais 259.657.880,78 23,24 227.307.032,45 22,26 194.060.709,05 19,53 205.679.050,23 18,78
Operagdes de Crédito 12.623.278,85 1,13 5.548.532,87 0,54 4.102.124,24 0,40 15.769.216,13 1,44
Outras Receitas Orgamentarias 50.376.224,37 4,51 4.253.468,66 0,42 5334.391,81 0,53 942.960,08 0,09
Superavit / Défcit Orgamentario (Il - 1) 101.281.467,93 -168.296.943,39 -81.920.263,72 -29.034.509,28
lll - Posi¢6es Patrimoniais
lll. 1 - Ativo Real (11.1.1 +111.1.2) 2.434.672.565,33 937.899.395,57 632.444.087,91 742.984.829,37
Ill. 1.1 - Ativo Financeiro 242.191.559,79 47.703.839,59 37.642.893,53 20.429.561,64
Ill. 1.2 - Ativo Permanente 2.192.481.005,54 890.195.555,99 594.801.194,38 722.555.267,73
lll. 2. - Passivo Real( 11l.2.1 + 111.2.2) 2.265.373.971,13 998.989.672,65 645.732.592,62 674.070.104,19
I11.2.1 - Passivo Financeiro 149.946.860,11 212.865.700,69 181.607.669,27 159.463.561,72
Il 2.2 - Passivo Permanente 2.115.427.111,02 786.123.971,96 464.124.923,34 514.606.542,47
Fonte: Balangos da PBH - Valores a pregos de dezembro de 1998. Continua...

(1) - Participagao relativa sobre o total da despesa realizada

(2) - participagao relativa sobre o total de investimentos realizados
(3) - participagao relativa sobre o total de investimentos realizados
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1997 % 1998 %
Especificacéo (R$) (R$)
| - Orgamento Executado da Despesa 1.268.993.193,49 100,00 1.231.102.491,91 100,00
1.1 - Total de Investimento (1) 957.382.620,38 75,44 958.407.345,84 77,85
1.1.1 - Subtotal Investimento Social (2) 824.364.619,64 86,11 813.181.506,22 84,85
. Segurancga Publica 332.196,54 0,04 358.384,69 0,04
. Educagéo e Cultura 238.049.826,67 28,88 278.317.627,37 34,23
. Alimentacgéo e Nutricdo (Educacéo) 7.648.561,46 0,93 6.109.542,65 0,75
. Saude 455.050.833,29 55,20 390.558.241,36 48,03
. Servigos de Utilidade Publica 80.536.812,82 9,77 87.902.793,58 10,81
. Abastecimento 5.918.412,61 0,72 6.135.602,04 0,75
. Alimentagéo e Nutricdo ( Assisténcia) 1.525.210,44 0,19 1.430.422,64 0,18
. Comércio (Geragéo de Renda) 2.942.435,04 0,36 2.214.809,73 0,27
. Assisténcia (Social) 15.089.548,42 1,83 18.151.851,51 2,23
. Habitagao 17.270.782,35 2,10 22.002.230,65 2,71
1.1.2 - Investimento Estruturantes (3) 133.018.000,74 13,89 145.225.839,62 15,15
1.2 - Outras Despesas Orgamentarias 311.610.573,11 24,56 272.695.146,07 22,15
Il - Orgamento Executado da Receita 1.122.244.407,44 100,00 1.229.665.020,81 100,00
Receita Prépria 505.018.981,64 45,00 547.657.715,00 44,54
Transferéncias Federais 384.964.397,18 34,30 391.854.497,67 31,87
Transferéncias Estaduais 209.006.587,08 18,62 270.811.833,18 22,02
Operagdes de Crédito 21.953.697,31 1,96 15.842.078,99 1,29
Outras Receitas Orgamentarias 1.300.744,23 0,12 3.498.895,96 0,28
Superavit / Défcit Orgamentario (Il - 1) -146.748.786,05 -1.437.471,10

lll - Posi¢6es Patrimoniais

lll. 1 - Ativo Real ( 111.1.1 +111.1.2)

967.690.802,13

1.569.543.353,83

lll. 1.1 - Ativo Financeiro

15.534.350,38

21.978.288,62

Ill. 1.2 - Ativo Permanente

952.156.451,75

1.547.565.065,21

lll. 2. - Passivo Real( 111.2.1 + 111.2.2)

801.082.210,66

770.047.691,06

I11.2.1 - Passivo Financeiro

288.485.908,62

247.817.015,81

Il 2.2 - Passivo Permanente

512.596.302,04

522.230.675,25

Fonte: Balangos da PBH - Valores a pregos de dezembro de 1998.
(1) - Participacéo relativa sobre o total da despesa realizada

(2) - participacgao relativa sobre o total de investimentos realizados
(3) - participagao relativa sobre o total de investimentos realizados
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Antes de abordar o conteudo da gestdo orcamentaria da PBH faz-se
necessario justificar o desdobramento dos investimentos da PBH em: 1 -
Investimento Social e 2 — Investimento Estruturante, categorias utilizadas na
composicdo da Tabela 2.7. Adotou-se um conceito mais abrangente para
Investimento Social do que o geralmente utilizado para fins de analise econémica,
buscando com isso uma informacado de gasto mais realistica na area social do
municipio. Este conceito se baseia na classificagdo orgamentaria funcional-
programatica, instrumento de identificagcdo contabil gerencial que demonstra as

agdes governamentais por finalidade de gastos.

Investimento Social sao os gastos com a producédo dos bens destinados ao
usufruto publico, além das despesas com a operagao e funcionamento das agdes
governamentais geradoras de metas fisicas a sociedade; dentre estes gastos
operacionais, estao apropriadas as despesas com pessoal dos servidores lotados
nas unidades setoriais da PBH, responsaveis pelos servigos sociais a populagéao.
Fazem parte do calculo do Investimento Social os programas finalisticos — geradores
diretos de bens e servigcos a sociedade — e os bens nao finalisticos de alcance social
apenas setorial, conhecidos como investimentos “ndo estruturantes”. Os
investimentos “ndo estruturantes” sao intervengdes publicas na provisao de bens e
equipamentos limitados espacialmente e direcionados a um publico especifico. Esta
categoria de investimentos, apesar de ser de alcance social restrito, oferece bens e
servicos em carater permanente, atendendo de forma pontual a segmentos da
sociedade, sem oferecer beneficio publico direto universal aos demais membros da

sociedade.

Fazem parte dos investimentos “ndo estruturantes” os gastos realizados
através do programa “Orgcamento Participativo’” que, apesar de ser um
empreendimento realizado com participagao social, nao teve alcance universalizado
na oferta dos bens publicos. O programa ficou caracterizado pela priorizagdo e
aprovacao das obras pela sociedade, sem a preocupacdo de estender seus
beneficios ao contingente maior da populagéo. Esta restrigdo do beneficio ndo exclui
o conteudo social do gasto, estando categorizado como /nvestimentos Sociais nos

diversos itens da Tabela 2.7.
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Diante desses entendimentos e definicbes, € necessario explicar de forma
mais detalhada as razdes de inclusdo de certas despesas orgamentarias,

classificadas para fins do presente trabalho como Investimentos Sociais.

A escolha de “Seguranca Publica” como Investimento Social se da em
decorréncia do processamento de gastos com a manutencdo do Fundo de
Calamidade Publica, servicos de assisténcia militar, policiamento militar e defesa

social, em atendimento a demandas pontuais da sociedade.

A funcdo “Educagédo e Cultura” processa gastos com educagao da crianga
de 0 a 6 anos, ampliacao e reforma de unidades de ensino, ensino regular, supléncia
educacional a jovens e adultos, dentre outros gastos correlatos. Com relagdo a
cultura, respectivamente, encontram-se despesas com a difusdo cultural, em
especial a manutencdo de equipamentos e préprios culturais, e eventos do

calendario institucional do municipio.

Na area de “Saude”, dentre outros gastos, aplicam-se recursos com
assisténcia meédica e sanitaria aos municipes de Belo Horizonte e adjacéncias,
construcdo e reforma de unidades de saude das Administracbes Regionais,
cobertura dos servigos hospitalares privados e publicos (Gestdao Semiplena/Plena),

vacinagao e combate a zoonoses.

No setor “Alimentacdo e Nutrigdo” ,contextualizado na implementacéo de
politicas publicas de “Seguranga Alimentar’, apropriam-se, em especial, os gastos

com merenda escolar e assisténcia nutricional a populagao desnutrida.

Ha de se destacar também, como aporte de recursos sociais, os “Servigos de
Utilidade Publica”, desdobrados em coleta domiciliar e especial, varricdo e capina
de vias publicas, além dos servigcos funerarios, custeio e ampliacdo de redes de
iluminagado publica. Estes ultimos sdo executados pelo Estado de Minas Gerais e
financiados com recursos do municipio de Belo Horizonte, de acordo com as
demandas recebidas da sociedade diretamente pela Cia. Energética de Minas

Gerais - CEMIG e pelas Administragdes Regionais da PBH.

No setor “Abastecimento”, identificam-se programas sociais de fomento a

producao de alimentos, comercializagao a preco de custo dos produtos alimenticios,
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gerenciamento do sistema de abastecimento atacadista e varejista, sendo extensivo
o controle do comércio das feiras e mercados distritais, e a oferta de alimentacao

preparada a baixo custo por meio do Restaurante Popular.

A acdo publica de cunho social, no setor “Comércio”, estd presente na
promog¢ao interna dos negdcios industriais e comerciais, objetivando a geragdo de
renda e emprego por meio de incubadoras de empresas de base tecnoldgica, e

incentivo ao empreendedorismo econdmico.

Na area “Assisténcia’, dentre os varios programas implementados de politicas
publicas compensatorias, a Prefeitura de Belo Horizonte apoia as organizagbes
sociais e culturais da comunidade negra, dos direitos humanos e cidadania, dos
direitos da mulher, concede assisténcia ao menor, ao deficiente fisico, constréi e
mantém unidades de assisténcia e equipamentos sociais, repassa recursos aos
fundos municipais da crianga e adolescente, e de assisténcia social. Dois outros
programas de alcance social sdo geridos pelo municipio na area assistencial: o
atendimento a criangas até seis anos de idade, por meio de auxilio financeiro a
creches privadas conveniadas, € o apoio ao Conselho Tutelar dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, com o objetivo de incentivar e permitir a participagao

social na fiscalizagdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

Por ultimo, no tocante aos gastos com “Habitagdo”, ha investimentos em
implantacao de habitagdes populares, melhorias urbanas em favelas, implementacao
e manutencao de conjuntos habitacionais, 0 que deixa evidenciada a iniciativa de
atender, pelo menos de forma parcial, as pessoas que nao tém condi¢cdes de
ingressar nos programas de financiamento da casa prépria e necessitam de infra-

estrutura para melhoria das condicdes de vida e habitabilidade.

A partir dessas consideragbes sobre a inclusdo de agdes governamentais
como lnvestimentos Sociais, faz-se também necessario justificar a classificacao de
varios programas governamentais como ‘“Investimentos Estruturantes”. A gestédo
publica considera como “Investimentos Estruturantes” os investimentos ou
intervengdes urbanas geradores de utilizacdo publica de alcance universalizado,
cujos bens e equipamentos sdo de dominio e usufruto da sociedade de forma

indiscriminada. No presente trabalho, agregam-se aos “Investimentos Estruturantes”,
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0s gastos com sua operagao e recuperacao, por entender que existe um custo de

funcionamento e depreciacao na oferta dos grandes investimentos a sociedade.

A categorizagao do programa “Transporte” como “Investimento Estruturante”
se deve a universalidade e ao alcance do empreendimento publico direcionado a
facilitar a locomogdao nas vias urbanas, como intervengdes no transito,

pavimentacao e recuperacao viaria, construgao de trincheiras, viadutos e tuneis.

Quanto ao “Saneamento”, esta categorizado como “Investimento
Estruturante”, por ser uma intervencao urbana que propicia um beneficio social de
grande alcance, por meio de combate as inundagdes, dessassoreamento de lagoas,
drenagem de fundos de vale e canalizagdes de agua e esgoto para acesso viario.
Em caso, porém, de intervengdes sociais de infra-estrutura em vilas e favelas de
saneamento basico, a apropriacdo da despesa é computada como Investimento

Social, no programa “Habitagdo Popular’.

Nao foram incluidos como Investimentos Sociais, fazendo parte de Outras
Despesas Orgcamentarias, as despesas identificadas como atividades publicas sem
carater finalistico, caracterizando-se como atividades meio de suporte
administrativo e operagdes especiais, tais como a quitacdo do servigo da divida
fundada e/ou gastos que nao contribuam para atingimento das metas sociais. Estas
despesas, portanto, ndo serdo analisadas, por ndo estarem no escopo de avaliagao

dos quantitativos orgcamentarios dos programas publicos com participagéo social.

Também o programa previdenciario nao faz parte dos Investimentos Sociais e
nem dos “Investimentos Estruturantes”, estando categorizado como “Outras
Despesas Orgcamentarias”, por ser um aporte de recursos publicos direcionado a
cobrir um direito individual dos inativos e pensionistas dos servidores da PBH, o que

nao caracteriza um beneficio Previdenciario universal, de alcance social geral.

Os gastos com o Poder Legislativo do Municipio de Belo Horizonte,
precatorios judiciais, e demais encargos administrativos também sao categorizados
como “Outras Despesas Orgamentarias”, por ndo gerarem acoes finalisticas e sim,

atividades meio sem mensuracéo fisica da prestagao de servigos publicos.
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Ainda com o objetivo de esclarecer a organizagdo da Tabela 2.7, o item
“Posigbes Patrimoniais” (item Ill da Tabela) diz respeito aos aspectos quantitativos
do patriménio publico formados pelo Afivo Real e Passivo Real . O Ativo Real
constitui o somatério do Ativo Financeiro e Ativo Permanente. Segundo Angélico
(1990), o Ativo Financeiro representa as disponibilidades, os créditos, valores e
pendéncias realizaveis em valores numerarios. O Ativo Permanente compreende 0s
bens, créditos e valores cuja mobilizagdo ou alienagdo dependam de autorizagao
legislativa. O Passivo Real é o somatério do Passivo Financeiro e Passivo
Permanente. Além disso, segundo Angélico (1990), o Passivo Financeiro
compreende as contas representativas da divida flutuante, entendendo ser essa
divida flutuante os compromissos cuja exigibilidade € inferior a doze meses. Passivo
Permanente compreende as dividas fundadas e outras condicionadas a autorizagéo
legislativa, tanto para sua constituicdo quanto para seu resgate. Em outras palavras,
€ 0 compromisso com prazo superior a doze meses de vencimento na sua

constituicdo que cria uma exigibilidade a longo prazo para a entidade publica.

Feitas estas consideracbes acerca da concepgao da Tabela 2.7, o presente
trabalho passa a analisar o fluxo de recebimento e aplicagdo de recursos fiscais, 0
respectivo impacto desta gestdo orgcamentaria no patriménio publico da Prefeitura de
Belo Horizonte no periodo de 1985 a 1998, além de identificar o alcance social e a

efetividade do desempenho governamental na geréncia destes recursos.

No que diz respeito ao recebimento de recursos diretamente arrecadados
pelo municipio, houve consideravel aumento dos mesmos nos ultimos 15 anos. Em
1985, a Receita Propria constituia 31,65% da Receita Orcamentaria, tendo passado
para 44,54% em 1998. Isto se deve ao aperfeicoamento da gestao tributaria, revisdo
constante da legislagao fiscal, reforma tributaria constitucional e crescimento da
atividade econbmica de prestacdo de servigos, como atesta o PIB municipal no
periodo 1993/1998.

O crescimento dos recursos arrecadados diretamente pelo municipio de Belo
Horizonte foi seguido pelo aumento substancial do recebimento de Transferéncias
Constitucionais e Negociadas pela Unido e Estado. A participacdo das
Transferéncias Estaduais e Federais no total da Receita Orgamentaria da PBH foi
de 38,27% em 1985, sendo que no exercicio de 1998 ampliou-se para 53,89%.
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Houve um significativo aumento de repasses, mesmo com diversas medidas do
governo federal procurando reduzir o numero e valor das transferéncias

constitucionais.

A justificativa do crescimento das transferéncias esta relacionada a
remuneragao dos servigos publicos assumidos pelo municipio, a partir das esferas
federal e estadual, em diversos setores sociais, dentre eles, a area de Saude. Esta
assuncao dos servicos de Saude iniciou-se na administragcdo Hélio Garcia e foi
ampliada, a partir de 1994, na administracdo Patrus Ananias com o municipio
passando a categoria de gestdo Semi-Plena, o que contribuiu para um aumento
significativo da participacao relativa do gasto da Saude na despesa total. A Tabela
2.7 demonstra que a participagdo anual dos gastos com Saude nos Investimentos
Totais do municipio no periodo de 1985 a 1992 nao superou o patamar de 24,04%.
Apds a implantagdo da gestdo Semiplena, o setor Saude amplia sua participagao
relativa para o patamar de 50% (1995-1998).

Outra justificativa para o crescimento da Receita no Municipio € a Reforma
Tributaria, realizada no bojo da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe beneficios
imediatos a gestdo Pimenta da Veiga, a partir de 1989, tendo contribuido para tal, o
aumento da reparticdo do bolo tributario para os municipios ( FPM e IPlI —
Exportagdo), e, em especial, o alargamento da base tributaria do ICM, com a
incorporagdo dos impostos unicos federais, transformado em ICMS, além do
aumento da participagao municipal de 20% para 25%, na arrecadagao do tributo

estadual.

Quanto aos recursos obtidos através de operacdes de crédito, o fluxo de
Ingresso de Recursos foi inverso em relagdo as Receitas Proprias e Transferéncias
Constitucionais. No exercicio de 1985, as Operag¢des de Crédito contribuiram com
29,76% do total da receita arrecadada, tendo o percentual caido para 1,29% em
1998. Tal fato permite afirmar que o municipio praticamente ndo obteve capital de
terceiros - financiamento de instituicbes bancarias nacionais e internacionais a longo
prazo - para aplicagdo em investimentos publicos em quase toda a década de 90,
diferentemente do ocorrido em quase toda a década de 80. Isso pode ser explicado

pela facilidade de obtencdo de empréstimos no inicio da década de 80 e a escassez
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de recursos no mercado financeiro nacional e internacional no inicio da década

seguinte.

Esta auséncia de recursos de Operacbdes de Crédito, que comecgou a ser
sentida no final da década de 80, justifica, em parte, a redugcdo do fluxo da
realizacdo de obras de intervengdo urbana de grande porte em Belo Horizonte -
categorizadas como Investimentos Estruturantes—, principalmente na década de 90.
Fez aumentar, além disto, o endividamento a curto prazo, no mesmo periodo,
como alternativa para a obtencdo de recursos objetivando atender as demandas

sociais nao estruturantes.

Se, pelo fluxo de Ingresso de Recursos €& observado, em quase todo o
periodo, um aumento constante de receitas, a analise da aplicacdo destas receitas

buscara averiguar se houve aumento de alocagédo de Recursos na area social.

Entendem-se como area social os segmentos ou setores da sociedade, que
necessitam de intervencdes publicas para provimento de servigos e bens sociais.
Estas intervengbes sao realizadas por meio de agdes governamentais em diversas
finalidades programaticas, apdés um processo de anadlise social. Este processo de
analise e atendimento por area social € iniciado com a realizagdo de diagndstico e
levantamento das demandas publicas, tragcando as diretrizes, definindo as
prioridades, objetivos e metas a serem executadas. A alocacéo de recursos ¢ feita

pela gestdo orgcamentaria.

A Tabela 2.7 busca identificar a execucdo dos servicos e investimentos
urbanos da PBH em determinados programas sociais. Esta identificagcdo pode nao
ser totalmente exata, por algum ato de apropriacéo incorreta da despesa, praticado
na execugao orcamentaria pelos proprios gestores dos créditos orgamentarios, mas

que nao distorcem as interpretacdes apresentadas.

Nos anos oitenta ndo se destacou a alocagdo de recursos na area social,
mesmo vivendo a cidade as consequéncias da crise socio-econémica do inicio
daquela década. A Tabela 2.7 demonstra que em 1985, os investimentos na area
social representavam 26,54%, em relagdo ao total de investimentos do municipio,
chegando em 1989 a uma aplicagdo de 64,17%, sendo a Educacgéo e Cultura o

grande item social a destacar naquele ano. Ha de ressaltar que nas administragdes
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Ruy Lage e Sérgio Ferrara, os “Investimentos Estruturantes” eram superiores aos
Investimentos Sociais, pelo fato de naquela época existirem financiamento
disponivel e transferéncias negociadas, vinculadas ao atendimento das obras de
grande vulto. A reversao deste cenario deu-se a partir da administragdo Pimenta da
Veiga (1989), tendo contribuido para tal fato a escassez de recursos para
Operagdes de Crédito no mercado financeiro, além da redugao dos repasses federal
e estadual de recursos vinculados a realizagdo de obras estruturantes. Como ja
abordado anteriormente, a consequéncia desta redugcao dos recursos vinculados foi

a diminuicdo dos Investimentos Estruturantes.

Na década de 90, o ritmo de expansao na aplicagao de recursos na categoria
Investimentos Sociais foi mais acentuado, sendo que em 1991 e 1992 as
participacdes desses gastos no total de investimentos da PBH foram de 50,05% e
64,14%, respectivamente. Isto comprova a inversdo de prioridades dos
investimentos por forgca de uma realidade econdmica - a redugao do fluxo de capital
de terceiros a partir da administragdo Pimenta da Veiga (1989). Além disto, houve
também a tentativa da PBH em contribuir para a redu¢gdo de um passivo social, ja
visivel pelas naturezas de reivindicacbes apresentadas pelos municipes. Pode-se,
portanto, afirmar que a inversdo das prioridades na PBH, entre aplicacbes em
Investimentos Estruturantes versus Investimentos Sociais da-se ainda no Governo
Pimenta da Veiga (1989), prosseguindo nos governos Azeredo, Patrus e Célio de

Castro.

Em 1993, no primeiro ano da administragcdo Patrus, o Investimento Social
ampliou-se para 76,37% dos investimentos totais, continuando em patamares altos:
1994 — 78,71%; 1995 — 82,97%; 1996 — 80,82%; 1997 — 86,11%; 1998 — 84,85%.

Esta consideravel aplicagdo de recursos na area social, realizada pelo
municipio de Belo Horizonte, justifica-se pela assuncdo de servigos estaduais e
federais na area de saude (gestdo Semiplena), tendo também contribuido para o
aumento de despesas sociais, num grau menor de participagdo, a gestdo do
orcamento participativo implantada na PBH a partir de 1993. Este fato possibilitou
maior visibilidade a demandas de programas de cunho social e setorial. Outra agao

governamental voltada para a area social, na gestdo Patrus, foi o aporte de



59

recursos em politicas publicas compensatoérias, principalmente em creches para

criangas de 0 a 6 anos e segurancga alimentar a populagéo.

Esta assuncdo de servigos sociais foi além da capacidade de geragao de
recursos proprios e de obtencdo de transferéncias fiscais. Em outras palavras, o
crescimento do atendimento dos servigos publicos sociais, ja no inicio da década de
90, nao teve receita suficiente para o seu financiamento, o que ocasionou
constantes e crescentes déficits orgcamentarios e financeiros no periodo 90/98. A
forma encontrada para financiar o crescimento dos Investimentos Sociais foi a
obtencao de empréstimos a curto prazo junto as instituicdes bancarias e a utilizagéao
do capital de giro do proprio fornecedor, utilizando como pratica o atraso de
pagamento aos credores. A excegao ficou por conta dos servicos de saude,
financiados praticamente pelo governo federal (gestdes semiplena e plena),

constituindo-se na grande fonte de receita vinculada ao setor social.

O crescente endividamento publico municipal a curto prazo sera analisado
pelo presente trabalho por meio do indice de Liquidez Corrente, adotado pelas
normas de convencao de auditoria publica. O ILC é constituido pela divisdo do Ativo
Financeiro (disponibilidade, créditos e valores de liquidez inferiores a doze meses)
pelo Passivo Financeiro (exigibilidade com prazo de vencimento inferior a doze
meses), possibilitando obter uma leitura de quanto se tem de recursos para

pagamento dos compromissos a curto prazo.

Nos dois primeiros anos da administragao Célio de Castro, o ILC foi de 0,05
em 1997 e 0,09 em 1998. Isto significa que, para cada R$1,00 de divida contraida a
curto prazo, o0 municipio possuia em 1997 e 1998, recursos da ordem de cinco e
nove centavos, respectivamente, para quitar os compromissos assumidos. Conclui-
se que, nos dois primeiros anos da Administracdo Célio, ndo existia lastro financeiro
para honrar a divida flutuante apurada no final de cada exercicio anterior, tendo sido
comprometidos parcialmente os recursos dos exercicios seguintes. O Indice de
Liquidez Corrente do ano de 1997 apresentou a pior situagao de endividamento de
toda a série historica estudada no presente trabalho, se observarmos os

componentes das Posi¢cdes Patrimoniais contidos no item Ill da Tabela 2.7.
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Esta situacdo de consideravel endividamento da PBH a curto prazo é
extensiva aos trés ultimos anos da administragao Patrus, num patamar ligeiramente
melhor em relagdo a administragdo Célio de Castro. Em 1994 o indice foi de 0,23,
em 1995 se apurou 0,21 e em 1996, ultimo ano da administragdo Patrus, o indice
fechou em 0,13. A excegdo da situagcdo deficitaria se restringiu a 1993, na
administragcdo Patrus, tendo sido apurado o ILC de 1,62. A justificativa para o
superavit em 1993 foi a arrecadacao fiscal oriunda dos rendimentos de aplicagao
financeira da receita ingressada, gerando uma disponibilidade de caixa no final do
ano que propiciou o saldo positivo. A partir de 1994 até 1996, retorna-se ao
processo de endividamento de forma gradativa, contribuindo este déficit para

impactar negativamente a gestado do primeiro ano da administracdo Célio de Castro.

Na gestdo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo, a situagcédo apurada € também
negativa, com ligeira melhora no exercicio de 1990. Nao obstante a partir de 1989 a
PBH ter recebido um consideravel aporte de recursos em virtude da reforma
tributaria, os indices de Liquidez Correntes, a seguir demonstrados, apontam grau
de endividamento alto no periodo: 0,07 (1989), 0,36 (1990), 0,16 (1991), 0,19
(1992). Estes indices reforcam a tese de que nao basta obter receita em grande
volume, se a gestao fiscal da despesa ndo é adequada a realidade do montante
recebido. Na administracdo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo, apesar do
significativo aumento de ingresso de recursos em relagdo a gestdo Seérgio Ferrara,
percebe-se que o aumento dos Investimentos Sociais foi financiado por operacgdes
de crédito a curto prazo, gerando redugao do ILC. A gestdo conviveu ainda com
déficits orcamentarios superiores a 10% da receita fiscal em trés dos quatros anos
de gestdo publica, obrigando a busca do capital de terceiros para financiar a

despesa fiscal.

A gestao Ferrara foi marcada também pelo desequilibrio patrimonial. Em 1986
o ILC ficou em 0,08, tendo ocorrido em 1987 melhora da situagdo patrimonial com
apuracao de 0,31, em 1988, o ultimo indice da administracdo Ferrara fechado em
0,20. E importante frisar que o baixo valor da exigibilidade, demonstrado na Tabela
2.7 no exercicio de 1988, reflete a transformacao da divida a curto prazo com os
empreiteiros, para divida a longo prazo. Esta operagao contabil foi denominada
“confissdo de divida”, e ocorreu no final da gestdo Ferrara, que incorporou como

divida a longo prazo o débito fiscal de exigibilidade imediata, no montante de R$ 85
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milhdes, que a Prefeitura tinha com os empreiteiros executores de obras publicas. A
operacdo distorce a apuracdo do Iindice de Liquidez Corrente, referente a 1988,

porque muda a natureza da divida.

Por ultimo, na administragdo Ruy Lage apura-se uma situagdo corrente
equilibrada. O ILC foi de 1,07, sendo que a explicacao disto esta no financiamento a
longo prazo no inicio da década de 80 para as obras estruturantes e que propiciou a
situacao de equilibrio fiscal da administragcdo Ruy Lage.

Tabela 2.8

Taxa de crescimento médio anual dos componentes patrimoniais da PBH
Periodos por gestao Sérgio Ferrara a Célio de Castro - 1986 — 1998

1986-1988 | 1989-1992 | 1993-1996 | 1997-1998 | 1985-1998
Especificagdo (%) (%) (%) (%) (%)
| - Orgamento Executado da Despesa 0,85 2,59 3,40 -2,99 3,33
1.1 - Total de Investimento (1) 5,85 3,88 10,64 0,11 2,37
1.1.1 — Subtotal Investimento Social (2) -12,55 3,86 12,73 -1,36 11,94
. Segurancga Publica 225,38 52,39 1,43 7,88 -2,04
. Educacéo e Cultura -21,28 7,22 -3,11 16,92 8,63
. Alimentacgéo e Nutrigdo (Educacao) -37,60 -10,99 7,85 -20,12 1,80
. Saude 1,40 -1,62 39,38 -14,17 21,59
. Servicos de Utilidade Publica -11,89 -4,75 -1,68 9,15 7,04
. Abastecimento -27,46 -23,67 108,00 3,67 6,85
. Alimentagéo e Nutricdo ( Assisténcia) - - -34,67 -6,21 -3,99
. Comércio (Geragéo de Renda) 453,33 155,70 19,50 -24,73 28,44
. Assisténcia (Social) -5,17 27,10 -0,77 20,29 3,63
. Habitagdo -17,19 28,94 32,76 27,40 10,04
1.1.2 - Investimentos Estruturantes (3) 15,29 3,91 3,27 9,18 -9,34
1.2 - Outras Despesas Orgamentarias -24,37 0,45 -11,77 -12,49 8,24
Il - Orgamento Executado da Receita 12,36 4,76 -0,65 9,57 3,20
Receita Propria -11,66 9,59 -10,07 8,44 5,95
Transferéncias Federais 8,36 -1,40 39,36 1,79 12,59
Transferéncias Estaduais -26,56 -4,02 -7,40 29,57 1,32
Operagdes de Crédito 201,74 -5,43 7,62 -27,84 -18,93
Outras Receitas Orgamentarias -98,70 748,75 -53,40 168,99 2,31
Superavit / Déficit Orgamentario
Ill - Posicoes Patrimoniais
Ill. 1 - Ativo Real ( 111.1.1 +111.1.2) -47,72 19,89 -32,41 62,19 12,10
Il. 1.1 - Ativo Financeiro 35,14 15,93 -55,78 41,48 -14,11
Il. 1.2 - Ativo Permanente -53,21 20,03 -30,67 62,53 17,20
lll. 2. - Passivo Real( 11.2.1 + 111.2.2) 47,14 -13,02 -32,97 -3,87 -2,57
I1.2.1 - Passivo Financeiro -17,66 -17,33 2,05 -14,10 3,99
11 2.2 - Passivo Permanente 60,88 -12,39 -37,28 1,88 -4,35

Fonte: Balangos da PBH - Valores a precos de dezembro de 1998.
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A Tabela 2.8 destaca o crescimento meédio anual dos componentes
patrimoniais da série histérica do presente trabalho, referente ao periodo de 1985 a
1998 e por periodo de mandato dos prefeitos. A taxa média anual de crescimento
da despesa fiscal em toda a série historica estudada foi de 3,33% ligeiramente
superior ao da receita fiscal de 3,20%. Isso representa uma expansao fisica da
disponibilidade dos bens e servigos publicos um pouco além da receita arrecadada,
tendo o financiamento destes gastos se originado da divida contraida a curto prazo
com crescimento médio anual de 3,99% no mesmo periodo. A expansio da divida
de curto prazo foi expressiva, especialmente se lembrarmos ter recebido o
municipio recursos oriundos da reforma tributaria constitucional e transferéncias

negociadas vinculadas.

Se, por um lado, houve crescimento médio anual do Passivo Financeiro a
curto prazo em 3,99%, e diminuicdo do Ativo Financeiro em 14,11%, como
demonstrado na Tabela 2.8, fica evidenciada a dependéncia, por parte do municipio,
do ingresso de capital de terceiros para financiar seus servigos publicos, em toda a
série histérica estudada. Por outro lado, ha de se destacar a redugdo da divida a
longo prazo, obtida através da renegociacdo dos empréstimos das administragbes
Pimenta/Azeredo (1989-92) e Patrus (1993-96) junto aos credores. A razao disto
foram as facilidades ofertadas por entidades federais aos municipios interessados
em flexibilizar o comprometimento de suas receitas com o servigo da divida. Nao
podemos, no entanto, afirmar que o alongamento da divida fundada - exigibilidade
superior a doze meses — tenha facilitado o pagamento da divida a curto prazo, mas
sim, propiciado uma situagdo patrimonial mais favoravel a captagdo de recursos

externos.

Continuando a abordar a Tabela 2.8, do ponto de vista patrimonial, houve
consideravel crescimento da taxa média anual do Ativo Permanente no periodo
1985 a 1998, (17,20%). Este fato pode ser creditado a revisdo monetaria dos
componentes dos bens modveis e imdveis, incorporacdo de bens adquiridos e
construidos e, principalmente, aumento do crédito fiscal dos contribuintes
inadimplentes. Este crédito fiscal ndo representa necessariamente ganho econémico
e financeiro, visto que ha créditos fiscais inscritos em divida ativa sem lastro real de

langamento tributario, além de morosidade no processo de recebimento dos
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contribuintes inadimplentes causada por demandas judiciais, geralmente superiores

a dois anos, podendo chegar a mais de cinco anos.

Ainda abordando os numeros consolidados da taxa média anual de
crescimento no periodo 1985/98, alguns percentuais de investimentos na area
social no setor saude (21,59%), comércio 28,44%), habitacdo (10,04%), educacéo
(8,63%) e servigos de utilidade publica (7,04%) justificam o crescimento médio anual
de 11,94% dos Investimentos Sociais no periodo 1985 a 1998, indice bem acima do
crescimento total da despesa orgamentaria (3,33%). Este aumento efetivo dos
gastos na area social ndo pode ser visto apenas como inversao de prioridades, mas
sobretudo por consideravel aplicagdo de recursos vinculados a area de saude

(gestao semiplena) financiados pelo governo federal.

O mesmo ndo pode ser dito dos Investimentos Estruturantes que tiveram
decréscimo de 9,34% no periodo estudado, tendo contribuido, para este refluxo de
obras de vulto, a escassez de recursos externos e internos, que no inicio da década

de 80 financiaram os grandes investimentos em Belo Horizonte.

Passando a analisar a evolugao das receitas fiscais, no mesmo periodo da
despesa anteriormente analisada, houve um acréscimo da receita propria de 5,95%,
0 que representa uma capacidade de gestdo tributaria vigorosa, superior ao
crescimento da despesa fiscal do municipio. Isto ndo evitou, no entanto, o déficit
orgamentario, e por conseguinte, o crescimento da divida a curto prazo do municipio,
em 3,99%. Se, por um lado, percebe-se que o crescimento dos Investimentos
Sociais foi financiado em parte por esta receita propria fiscal, o0 municipio neste
periodo ressentiu-se da falta dos empréstimos a longo prazo, que apresentam o

perfil de pagamento bem melhor do que as operagdes de crédito a curto prazo.

Estas operacgbes de crédito a longo prazo tiveram um crescimento negativo,
de 18,93%, devido as medidas restritivas para conter o endividamento publico
impostas pelo governo federal, além de terem ficado escassos os recursos da
carteira de empréstimos dos agentes financeiros nacionais. Por outro lado, a Uni&do
aumentou as transferéncias federais que tiveram um incremento de 12,59% no

periodo de 1985 a 1998, em especial repasses para o setor Saude a partir de 1994,
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que contribuiram de forma significativa para a taxa positiva dos Investimentos

Sociais.

Esta leitura de dependéncia de recursos externos ja tinha sido detectada na
analise da evolugcao da receita da PBH e comprovada, mais uma vez, pela visao
plurianual da avaliagdo por gestdo, o que reitera a conclusdo de que um bom
desempenho governamental dos prefeitos esta condicionada a negociacéo e

obtencao de recursos externos de forma onerosa ou sem énus para o municipio.

Diante destas abordagens da gestdo municipal de todo o periodo estudado,
faz-se necessario analisar a evolugao das taxas médias anuais de crescimento por

gestao, procurando avaliar o desempenho governamental de cada prefeito.

Na administragdo Patrus Ananias, registra-se o melhor desempenho, de
acordo com as categorias de andlise aqui apresentadas, dentre todas as
administragdes estudadas. Os numeros de quatro anos da gestdo demonstram
maior taxa média de crescimento anual em Investimentos Sociais (12,73%), apesar
de nédo ter obtido taxa positiva de crescimento das receitas proprias, compensada
pelas transferéncias constitucionais, e sobretudo, as negociadas junto a Unido e a

captacédo de empréstimos.

A administragdo Patrus também obteve éxito nas negocia¢des para reducao
da divida a longo prazo, com decréscimo desta de 37,28%, sendo este indice o
melhor de todas as gestdes da PBH estudadas. A administracdo Pimenta/Azeredo
foi que mais chegou préxima desta reducdo do estoque da divida com 12,39%,
sendo a gestdo com maior crescimento do servigo da divida foi do Prefeito Sérgio
Ferrara (60,88%). Esta qualificacdo ndo impede ter havido crescimento especifico da
divida a curto prazo de 2,05%, além de sensivel queda dos créditos e bens
patrimoniais. A diminui¢gdo do ativo real decorre da queda dos indices inflacionarios

a partir de 1994 e, por conseguinte, redugao da receita financeira.

Nos dois primeiros anos da gestdo Célio de Castro, verifica-se um vigoroso
crescimento das receitas fiscais da ordem de 8,44%, a segunda maior taxa de toda a
série historica estudada. As causas deste crescimento histérico se devem
principalmente as receitas do transito — multas por infragcdo ao Codigo de Transito

Brasileiro, sub-concessao do transporte coletivo — além do aperfeicoamento técnico
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do processo de arrecadacdo municipal, medidas de revisao da legislagao tributaria,
e recuperacao parcial das atividades econdmicas no ano de 1997, como aponta o

PIB municipal.

Se, pelo lado da receita, a analise € positiva da gestdo Célio de Castro, o
mesmo nao se pode dizer da despesa. Houve um decréscimo médio anual de
Investimento Social, no periodo 97/98, de 1,36%. Isto pode ser creditado a
estagnacdo dos Investimentos Sociais, além da priorizagdo de honrar os
compromissos financeiros da administragdo Patrus no seu primeiro ano de governo.
Contudo, devemos ressaltar os indices significativos de crescimento, de forma
isolada no setor habitacdo (27,40%), assisténcia (20,29%), educagdo e cultura
(16,92%), o que demonstra intervencdes setoriais do Prefeito Célio de Castro, com
o objetivo de atender demandas especificas para melhoria da qualidade de vida dos
municipes, mesmo administrando um passivo financeiro consideravel a curto prazo,

herdado do seu antecessor.

Continuando a abordar as taxas meédias anuais de crescimento como
indicadores de desempenho, na gestdo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo, os
percentuais gerais de recebimento de recursos e aplicagdo na area social foram
abaixo da média de toda a série histérica (1985 a 1998) e também inferiores a
administragdo Patrus Ananias, no tocante a alocagdo de recursos no setor social.
Houve crescimento no processamento geral da despesa orgamentaria de 2,59%, em
Investimentos Sociais de 3,86%, e o0s recursos orgamentarios tiveram taxa de
crescimento de 4,76%. A justificativa foi a situagdo econémica da época com altos
indices inflacionarios, somada a sérias dificuldades de captagdo de receita
negociada junto as esferas estadual e federal. Isto desvirtuou a alocagéo dos
créditos orgamentarios e prejudicou a gestao publica, nao obstante terem ocorridas
intervengdes setoriais bem sucedidas, como na area educacional, assisténcia e

comeércio, além de uma eficaz gestao tributaria propria.

Outro ponto positivo a ressaltar na administragdo Pimenta da Veiga/Eduardo
Azeredo é o trabalho realizado para renegociagao do servigo da divida fundada. A
Tabela 2.8 aponta reducéo, tanto da divida a curto prazo, no montante de 17,33%,
quanto da divida a longo prazo de 12,39%. A renegociagdo foi bem conduzida e

sucedida na época, e se tornou um ato imperioso pelo alto endividamento herdado
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das administragdes Hélio Garcia até Sérgio Ferrara. Era fundamental recuperar a
capacidade de negociacdo de linhas de crédito da PBH, além de viabilizar a
retomada da negociagdo dos recursos obtidos, de forma voluntaria, para aplicagao
sem 6nus no municipio. Esta operagédo possibilitou o retorno dos pagamentos e o
resgate da credibilidade junto aos agentes financeiros nas administracbes Patrus e

Célio de Castro.

A administracao Ferrara, pela analise da taxa média anual de crescimento por
gestdo, é a que mais apresenta percentuais negativos dentre todas as outras
administragdes estudadas. Teve o maior decréscimo na aplicagdo dos recursos
orcamentarios na area de Investimento Social (12,55%), ndo obstante ter
conseguido a gestdo Ferrara, um dos maiores fluxos de recursos de operagdes de
crédito de todas as gestdes estudadas. Isso se explica pelo fato de o empréstimo
obtido ter sido através de auto financiamento por parte dos empreiteiros
responsaveis pela realizacdo de obras estruturantes, estando estas obras
categorizadas como Investimentos Estruturantes, o que justifica a taxa de

crescimento médio anual de 15,29% maior dentre todas as gestdes estudadas

Este empréstimo interno obtido, denominado “confisséo de divida”, contribuiu
também para o maior crescimento da divida a longo prazo de todas as gestbes
estudadas ( 60,88%). Isto nao é de todo comprometedor pelo perfil de pagamento
escalonado da divida contraida, apesar de afetar as receitas préprias futuras com
compromisso contratado. A rigor, foi a fonte de recursos mais utilizada pela
administracao Ferrara para gerir os investimentos da cidade, tendo em vista que, na
sua gestdo houve evolugcdo negativa de 11,66% da receita propria e reducdo de
26,56% nas transferéncias constitucionais e negociadas da esfera estadual,
parcialmente compensada pela taxa positiva de 8,36% das transferéncias federais.
Esta gestdo de receitas, incapaz de financiar as demandas sociais, se explica pela
inércia da geréncia tributaria municipal em alavancar a arrecadagao propria, em
especial o IPTU, além da centralizagdo do bolo de arrecadagado no governo federal.
Esta situagdo s6 foi revertida a partir de 1989, por meio da reforma tributaria

constitucional de 1988.

Outra decisdo danosa a saude financeira na administracdo Ferrara e

comum nas demais gestées, mudando apenas a forma de obtengao, foi a de captar
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recursos de empréstimos bancarios a curto prazo (ARO). Na época era facil ter
acesso as operagdes de crédito e por conta desta facilidade ndo se preocupou em
otimizar a arrecadacao fiscal, e nem se adotaram medidas contingenciadoras para

obtencao do equilibrio orcamentario.

A reducédo do Ativo Permanente em 53,21% deve-se em parte a alienagao de
bens imdveis para financiamento da sede da Camara Municipal. Isto se originou
através da permuta entre a PBH e as empreiteiras responsaveis pela construgao da
obra, ocorrida na gestdo Ferrara. A Prefeitura de Belo Horizonte cedeu imoveis
pertencentes ao patrimbénio do municipio em troca do prédio construido para o

Legislativo.

Por ultimo, a analise da administragdo Ruy Lage, pela taxa de crescimento
dos componentes anuais, fica prejudicada em decorréncia de ser uma gestéo
estudada a partir do segundo ano de mandato (no exercicio de 1984 esteve a PBH
gerida pelos Prefeitos Ruy Lage e Hélio Garcia). Este fato ndo permite comparar

componentes da mesma gestéo entre 1984 e 1985.

Todas as informagdes contidas nas Tabelas 2.7 demonstram que n&do houve
aumento linear dos Investimentos Sociais nas diversas finalidades dos gastos
publicos. Os dados coletados permitem inferir que o ingresso de recursos no
municipio, destinados ao financiamento da saude, a partir de 1993, elevou o
processamento dos gastos na area social a niveis consideraveis. A bem da verdade,
até este acréscimo dos gastos com saude pode ser visto com certa reserva, pois
contém apropriagdes de receitas e despesas tidas como escriturais, que entram e
saem dos cofres publicos para atender aos servigos prestados pela rede conveniada
hospitalar privada. Isto se faz sem um controle eficaz da gestdo dos recursos
vinculados a saude, ao mesmo tempo que 0 municipio assume a responsabilidade
da prestacao de servigcos hospitalares perante a sociedade, o que caracteriza, como

vimos, desconcentragao de servigos publicos pelo governo federal.

Esta constatacdo ndo compromete os esforcos empreendidos pelos Prefeitos
eleitos - Pimenta da Veiga, Patrus Ananias e Célio de Castro - para aumentarem os
Investimentos Sociais de alcance setorial e atendimento compensatério, frente a

situagdo soécio-econdbmica fragilizada em que se encontravam segmentos da
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sociedade. No entanto, apesar desta iniciativa, o percentual de alocagao de recursos
nas diversas acgdes sociais, excetuando o setor saude, € inferior a 50%, a partir de
1994. Isto permite concluir que ndo houve aumento de prestagcao de servigos sociais
e sim um aumento do aporte de recursos vinculados a saude, financiados na quase
totalidade pelo governo federal, fazendo crescer de forma significativa os
Investimentos Sociais do setor Saude, com mais de 50% na participagao relativa no

total dos gastos.

Outra conclusdo que se chega a luz da Tabela 2.7 esta relacionada ao papel
desempenhado pelo Programa Orgamento Participativo na composicao dos
Investimentos Sociais. Nao da para perceber contribuicdo relevante deste programa
com participagdo popular na geragdo dos gastos sociais. A exceg¢ao foi o item
“Habitagdo” — a ser abordado com maior detalhes no Capitulo Il — que teve no OP
Habitacdo papel alocativo importante a partir de 1994, mas que, em termos de

participacao relativa, significou pouco no total dos Investimentos Sociais.

No que diz respeito a participagédo relativa dos /nvestimentos Sociais nao
estruturantes versus os “Investimentos Estruturantes”, ocorreu uma inversao de
alocacéo de recursos, a partir do primeiro ano da administragcdo Pimenta da Veiga
(1989), ocasionada pelos seguintes fatos, a nosso ver: (1) diminuigdo dos recursos
de operacdes de crédito financiadoras dos investimentos de vulto; (2) aumento das
transferéncias constitucionais e negociadas; (3) flexibilidade da aplicagdo dos

recursos proprios obtidos.

Quanto ao primeiro motivo da inversdo da tendéncia da alocagao de recursos,
ja abordado no presente Capitulo, vale aqui ressaltar que a PBH sempre teve ajuda
de recursos externos para execug¢ao dos Investimentos Estruturantes, além de nao
ter tido, nas duas ultimas décadas, capital proprio superavitario suficiente para
executar grandes obras. Isto significa dizer que a governabilidade, pela otica
alocativa, sempre esteve comprometida pela escassez de recursos externos

vinculados a empreendimentos de grande porte.

No tocante ao aumento das transferéncias negociadas e constitucionais, na
década de 90 houve um direcionamento alocativo para os Investimentos Sociais,

fruto da maior liberdade em aplicar e negociar os recursos obtidos nas demais
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esferas governamentais. Esta liberdade de negociagdo nao existia nos anos 80, o

que contribuiu para o menor gasto nos Investimentos Sociais.

Esta flexibilidade alocativa da década de 90 também contribuiu para inversao
do aporte de recursos proprios nos Investimentos Estruturantes para o0s
Investimentos Sociais . Na verdade, o que propiciou este direcionamento alocativo
foi o aumento da receita prépria na década de 90, num esforco da maquina
arrecadadora municipal, aliada a preocupacdao de atender as demandas mais

prementes da sociedade.

Portanto, como ja dito no presente Capitulo, a inversdo alocativa ocorrida na
PBH com predominancia dos Investimentos Sociais na década de 90, ao contrario
do periodo de 1985 a 1988, foi fruto da preponderancia das contingéncias
orcamentarias e financeiras da época. Esta realidade orcamentaria deficitaria fez
restringir as alternativas de atendimento social, tendo os Prefeitos optado pelos
programas de cunho compensatorios, diante da impossibilidade de realizar
investimentos de grande vulto. Mas, ao mesmo tempo que se constatavam
limitagdes orgamentarias, surge o crescimento da participagdo social nos negécios

publicos, interferindo no processo alocativo das politicas sociais compensatorios.

Percebe-se uma abertura democratica na gestdo publica com participacéo
social restrita, seja por meio de programas participativos ou através de Conselhos
Municipais. Isto levou a pratica da governanga participativa em diversos setores
sociais da PBH, além de ter fortalecido a governabilidade, mesmo diante da falta de
recursos para o0s grandes investimentos. A sociedade, como participe da
identificacdo de problemas, co-gestora de formulagdo de politicas e do processo
alocativo de recursos, ajudou a fortalecer a lideranga do Estado na implementagéo
das politicas publicas. Este controle social da década de 90, com maior ou menor
intensidade, ajudou a sedimentar a “accountability” democratica como pratica de
maior transparéncia, responsabilizacdo e participagcdo no processo alocativo da

administragao publica.

Apds esta abordagem analitica da evolugédo histérica dos Investimentos
Sociais, no periodo de 1985 a 1998, faz-se necessario avaliar no Capitulo Ill o

desempenho governamental dos programas com participagdo social. Isto permitira
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averiguar o beneficio social dos Investimentos Sociais, tal como definimos neste
Capitulo, através da analise da efetividade strito sensu de cada Prefeito. A forma de
fazer esta analise sera através dos demonstrativos da gestdo orgcamentaria, em

nivel maior de detalhamento, especifico de cada programa implementado.
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CAPITULO 1lI

AVALIAGAO DOS PROGRAMAS PUBLICOS COM PARTIC'IPA(}AO
SOCIAL DAS GESTOES DOS PREFEITOS RUY LAGE A CELIO DE
CASTRO

3.1 INTRODUGAO

A definicdo dos programas com participagao social, para fins investigativos da
efetividade strito sensu ou restrita da presente dissertacdo, tem como pressuposto o
grau de parceria entre a Prefeitura de Belo Horizonte e a sociedade civil no processo
de realizacdo dos empreendimentos publicos. A identificacdo deste  grau de
intensidade participativa obedece a analise de cada empreendimento publico
realizado com participacdo da sociedade, além da existéncia de informacgdes fisicas

e financeiras contidas na gestdo orgamentaria.

Diante da possibilidade de se obter um numero excessivo de dados — que
poderiam nao precisar a efetividade strito sensu da acédo publica em diversas
gestdes, numa série historica relativamente longa de quatorze anos —, optou-se
por definir os programas publicos de acordo com a relevancia politica, o grau de
resolutividade dos gestores e pela efetiva participacdo da sociedade de forma
restrita ou ampliada na gestao politica. Buscou-se Identificar a relevancia politica,
por meio da prioridade or¢camentaria constante no processo orgcamentario a época
da execugao do programa de governo e pelo grau de participagédo social (restrita/

ampliada), Azevedo e Prates (1991).

Como ja abordada no presente trabalho, a participagdo restrita é
instrumental, de alcance setorial e limitadora dos programas. A participacao
ampliada, também denominada como neocorporativa, € considerada institucional
por ter assento na estrutura organizacional publica, e possuir poder deliberativo

mais universal, estando préxima das politicas regulatorias.

Diante destes recortes analiticos, torna-se factivel e objetiva a avaliagdo da
efetividade strito sensu da agao governamental dos programas com participagéao da

sociedade, apoiada nas informagdes e indicadores fisicos dos servigos publicos, e
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sobretudo, nos demonstrativos da gestdo orgamentaria dos empreendimentos

desenvolvidos.

Os programas publicos identificados pelos critérios mencionados s&o os
seguintes: () Plano Comunitario de Calgamento — Administracdo Ruy Lage; (2)
Programa Municipal de Habitagdo Popular — Administracdo Sérgio Ferrara; (3)
Programa Participativo de Obras Prioritarias — Administragdo Pimenta da
Veiga/Eduardo Azeredo; (4) Orcamento Participativo — Administracdo Patrus
Ananias / Célio de Castro. A seguir serdo analisados, pela ordem cronolégica de

realizacao e de forma individualizada, os referidos programas.

3.2 PLANO COMUNITARIO DE CALGAMENTO

O Plano Comunitario de Calgamento foi desenvolvido na administragdo Ruy
Lage (1985), a partir de experiéncia da cidade de Sao Paulo do entao prefeito Mario
Covas, e se estendeu aos dois primeiros anos da administragdo Sérgio Ferrara. O
encerramento do programa ocorreu no primeiro semestre de 1987 e as regides
beneficiadas pelo programa foram Barreiro e Venda Nova, por possuirem
administragcdes regionais estruturadas na época para execugdo do projeto

comunitario.

Estas administragdes regionais, o6rgaos setoriais da Prefeitura de Belo
Horizonte, instituidas em 1973, exerceram papel fundamental na execucao fisica do
programa, por possuirem boa capacidade operacional instalada, recursos
administrativos e humanos de bom nivel. Além disto tinham relativa autonomia
orcamentaria e financeira para atendimento das demandas sociais de calgcamento e
pavimentacdo das vias publicas da regido, facilitado pelo bom transito dos

administradores regionais com as liderangas comunitarias.

Ha que ressaltar também a participacdo da Secretaria Municipal de Agao
Comunitaria no projeto comunitario, que teve o papel fundamental de viabilizar o
pagamento dos trabalhadores contratados para execugado de calgamentos, através
de repasse financeiro aos lideres comunitarios, agentes intermediarios do
pagamento entre a Prefeitura e os trabalhadores. Havia um lago de confianga entre

0 gestor publico e as liderangas comunitarias no cumprimento das obrigacdes
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assumidas, tendo em vista a responsabilizacdo social tacita firmada entre as partes

envolvidas no projeto.

O Plano Comunitario de Calgamento consistia em executar servigcos de
alvenaria poliédrica nas ruas e avenidas da regido do Barreiro e Venda Nova,
através de mao de obra local. O recrutamento da mao de obra era feito através dos
lideres das associagées comunitarias, e priorizava os profissionais das regides do
Barreiro e Venda Nova. Ficavam a cargo da Prefeitura a remuneragdo dos
profissionais e a aquisicdo do material de obra. A definicdo das ruas a serem
calgadas era das administragcbes regionais, baseada nas demandas sociais dos

lideres comunitarios e politicos das regides.

Tabela 3.1
Demonstrativo da execucgao fisica do Plano Comunitario de Calgamento —
1984/1987
Administracdo Ano
Regido Barreiro
Ruy Lage 1984-1985 | Ruas (m?) — 86.142,80
Avenidas (m?) — 3.600,00
Sérgio Ferrara 1986 Regido Barreiro

Ruas — aproximadamente 54.838,14 m?

Regido Venda Nova

Ruas — aproximadamente 86.400 m2 (70 ruas)

Regido Barreiro

1987 Executado no 1° semestre com emprego direto de méo-
de-obra local 11.200,00 m” de Ruas e Avenidas

Fonte: Relatério de Atividades da PBH — Dezembro — 1984/1987- Elaboragédo do Autor

A obtencdo de informacbes das realizagbes fisicas do programa de
calgcamento na gestdo Ruy Lage e Sérgio Ferrara, aqui contidas, foi fruto de
exaustivo trabalho de pesquisa junto ao Arquivo Publico da Prefeitura de Belo
Horizonte, tendo em vista a fragilidade de armazenamento de informagdes por parte
dos 6rgaos operacionais do programa. Apesar das dificuldades encontradas, foi
possivel identificar que o programa realizou calgamento em vias urbanas num total
de 155.780,14 m?, como aponta a Tabela 3.1, num universo espacial de 62,75 Km?
das regides Barreiro e Venda Nova, tendo Belo Horizonte area total de 335,5 Km?.
Nao obstante a regido do Barreiro possuir a maior area e a de Venda Nova a maior
densidade habitante por quildmetro quadrado, conforme dados do IBGE contidos na
Tabela 2.1, percebe-se que a cobertura espacial maxima do programa comunitario
foi de apenas 25 % da area de jurisdicdo do municipio. Isto se explica pela falta de

estrutura administrativa descentralizada em outras regides de Belo Horizonte, e o
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escopo de alcance restritivo do programa, frente aos limites de recursos disponiveis
da época. Nao havia o interesse de ampliar o programa para outras regides da
cidade porque nao se dispunha da capacidade operacional regionalizada. Do ponto
de vista da otica operacional, no entanto, percebe-se no Plano alto grau de
facilidade na implementacdo de obras em parceria com o setor privado, tendo em
vista 0s meios mais flexiveis do processo licitatério e de realizacdo da despesa

publica.

Embora o processo de escolha dos investimentos sociais ndo tenha primado
pela participagado social ampliada, pelo contrario, possuia todas as caracteristicas
da participacao social restrita, foi 0 marco inicial da parceria entre a gestao publica e
determinados segmentos da sociedade civil na década de 80. Desenvolveram-se
esforcos que tinham como objetivo dar transparéncia ao processo decisorio
descentralizado de definicdo de obras pela PBH, além da ampliagdo da oferta de

emprego e renda, com utilizagdo de méao-de-obra local.

Do ponto de vista do controle governamental sobre as agbes do programa
publico imperava, por um lado, os pressupostos do controle publico classico. Por
outro lado, no entanto, acenava-se para um processo de partilhamento da decisao
publica, numa iniciativa embrionaria de ter a sociedade civil como co-responsavel
nas etapas de levantamento de demandas e definicdo de prioridades do processo
decisério, aproximando-se da “accountability” democratica, como primeiro passo do

controle social sobre o processo alocativo .

Embora ndo havendo uma  formatagdo institucional para ampliar a
participacado social e apesar da informalidade na relacdo com a sociedade civil, o
interesse da comunidade pelo sucesso do programa era grande. Esta agéo publica
propiciava oferta direta de emprego aos trabalhadores da regido, além de

calgcamento imediato das vias urbanas da regido dos moradores.

Enfim, o Programa foi bem sucedido do ponto de vista politico pelas aliangas
firmadas com as liderangas comunitarias, e sobretudo, por ter sido realizado em
parceria com a sociedade numa época em que a gestao participativa se apresentava
como alternativa para condugao dos negodcios publicos. Nao houve atingimento da

efetividade restrita pelo lado da universalidade do beneficio social. A concepgao do
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programa nao podia ter desconsiderado os pressupostos da funcédo regulatéria
(Lowi,1964), mesmo com restricdes operacionais e orgcamentarias. O fato de ter
direcionado a oferta de servigo publico para apenas duas regides do municipio n&o
pode ser atribuido a incapacidade gerencial dos érgédos da PBH, tendo em vista
que a PBH na época possuia diversos entes executores, dentre eles a SUDECAP,
aptos a realizarem um programa com mais abrangéncia territorial, sem alteragao da

filosofia do projeto comunitario.

3.3 PROGRAMA MUNICIPAL DE HABITAGAO POPULAR

O Programa Municipal de Habitagdo Popular foi desenvolvido a partir da
administragcdo Seérgio Ferrara (1986/1988), e tinha como objetivo construir casas
populares em parceria com o movimento social urbano na periferia de Belo
Horizonte. Utilizava-se das entidades representativas dos “sem casa” em trabalhos
de mutirdo, para operagao do empreendimento, numa agédo comunitaria capitaneada
pela gestdo municipal através de incentivos publicos, e apoiada no espirito de

solidariedade humana dos envolvidos no projeto publico (Putnam, 1996).

As etapas do Programa de Habitagdo Popular eram a analise da demanda
social, selecao das familias cadastradas nas entidades representativas dos sem

casas e a doagédo do terreno e/ou entrega do material de construgao.

A analise da demanda social consistia no estudo das condi¢cbes sociais das
familias cadastradas para recebimento do beneficio habitacional. Nesta primeira
etapa, o 6rgao setorial da PBH responsavel pela avaliagao familiar era a Secretaria
Municipal de Agdo Comunitaria, averiguando-se através de entrevistas a situagao
sécio-econdmico-financeira do chefe de familia e dos demais membros. Ocorriam
visitas aos domicilios das familias para investigar a real necessidade da demanda ,
além de se ter como quesito importante para concessao do beneficio, o tempo de
moradia em Belo Horizonte, numa tentativa de inibir a migracdo e atender

preferencialmente a populagao belo-horizontina.

A segunda etapa, com certo grau de independéncia da anterior, era a
selecao das familias pelas proprias entidades representativas dos “sem casa “, num
processo de selecido prévia em parceria com a Prefeitura. Houve o incentivo da

administracdo Ferrara, por reduzir a pressao politica junto aos érgédos municipais
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de politica habitacional. O critério de analise assemelhava-se ao adotado na primeira
etapa pela PBH e a seleg¢do indicava as familias para a obtengdo de casas

populares ou material de construgéo.

Apos conhecida a demanda da sociedade e feita a selecdo das familias a
serem beneficiadas, ocorria a terceira etapa do programa de habitagdo popular, que
consistia no ato de concessdo da casa ou do material de construgdo aos
selecionados diretamente pela PBH ou através das entidades representativas dos
“sem casa’. O processo da concessao do beneficio era centralizado no Fundo de
Habitagdo Popular, ente publico sem personalidade juridica, mas com autonomia
administrativa e financeira, ligado organicamente a Secretaria Municipal de Acao
Comunitaria. A partilha da responsabilidade das etapas anteriores n&o se estendia
a terceira e ultima etapa. A justificativa dos técnicos da PBH era de que havia
necessidade de exercer um efetivo controle fisico e financeiro dos bens de interesse
publicos doados. Na verdade, a real intencdo dos gestores publicos era de nao
dividir os dividendos politicos com os parceiros, no momento de atender aos

beneficiarios.

Apesar das dificuldades na obtengao de informacgdes fidedignas, conseguiu-
se, junto ao Arquivo Publico da Prefeitura de Belo Horizonte, acesso as informagoes
fisicas parciais sobre o programa habitacional da gestdo Sérgio Ferrara. Foi muito
valioso, a titulo complementar, o testemunho de técnicos envolvidos no programa
participativo no periodo de 1986 a 1988, que permitiu avaliagdes do desempenho

governamental e averiguagao do alcance social do empreendimento.

Nos relatérios de atividades da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte
(URBEL) - sociedade de economia mista da administrac&o publica de Belo Horizonte
com atribuicbes de execugdo de politicas habitacionais — a partir do exercicio
financeiro de 1986, constata-se o inicio da construg¢ao de 280 casas no Conjunto
Jatoba, no Barreiro, em cooperagao com a Coordenadoria Municipal de Defesa Civil,
para atender os desabrigados pelas chuvas. Foi um investimento publico
emergencial sem efetiva participacdo da sociedade, para atendimento aos
necessitados. Esta iniciativa pontual dos 6rgaos de defesa civil ficou caracterizado
como intervencdo publica de alcance social e de carater setorial, pelo esfor¢co da

PBH em repor as benfeitorias perdidas aos moradores atingidos pela enchente.
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Baseada na mesma fonte de prestagcdo de contas, a URBEL conseguiu
concluir 180 casas para a populagao de baixa renda em 1987. Nao foi, no entanto,
possivel informar o quantitativo para 1988, por ndo dispor a URBEL de relatérios

sobre suas realiza¢des acerca de construgao de casas populares.

Estes esforcos, identificados na administragdo Ferrara, em tentar reverter
parcialmente o déficit habitacional e a prépria situacdo de moradia precaria da
populagdo de Belo Horizonte tinham fundamento, porque essa gestdo convivia com
aumento da populacdo favelada. Para se ter uma idéia da dimensao da qualidade
de habitagdo da populagao belo-horizontina em 1980, a taxa de crescimento anual
da populagcéo favelada no periodo 1970/80 era de 6,5%, tendo ocorrido uma
reducdo para 3,4% no periodo 1980/91. Se comparada as taxas de crescimento
populacional de Belo Horizonte para os mesmos periodos (3,7% e 1,2%,
respectivamente), representa mais do dobro do ritmo de crescimento da populagao

total.

Nado obstante a falta de informacgdes fisicas do Programa de Habitagcéo
Popular, o aporte de recursos orgamentarios, no periodo de 1986 a 1988, conforme
demonstrado na Tabela 2.7, revela de forma inequivoca a intengcédo politica da
administracao Ferrara em contribuir para melhorar as condi¢gdes de habitabilidade da
populagdo. Em trés anos foram investidos mais de R$20 milhdes, o que representa
4,3% do total de Investimento Social no periodo 1986/88. Estes valores, se
comparados as demais administragdes, de acordo com a participagao relativa do
gasto habitacional no total de Investimento Social, sdo apenas inferiores as

administragdes Patrus Ananias e Célio de Castro.

Este volume de investimentos na area de habitacdo na gestdo Ferrara foi
financiado com recursos proprios da PBH, transferéncias negociadas junto a
Secretaria Especial de Agao Comunitaria do Governo Federal, e empréstimos
obtidos da extinta Minas Caixa, através da linha de crédito do PROMORAR, no
montante de R$11.831.186,00, — Jatoba I, II, Ill, IV e Jatoba-Bonsucesso. Este
capital de outras esferas de governo contribuiu com mais de 50% do aporte de

recursos no Programa de Habitagao Popular.
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Para aplicagdo deste consideravel volume de recursos, firmou-se no
municipio uma grande parceria entre varios atores sociais do setor Habitacdo.
Fizeram parte dessa parceria os financiadores estaduais e federais, as associacdes
comunitarias (braco seletivo do atendimento a demanda), a Prefeitura de Belo
Horizonte como gestora principal da aplicagdo dos recursos, e o0s servidores

publicos municipais.

Quanto a participagcado dos servidores na parceria, constatou-se, através de
entrevista com alguns gerentes do projeto da época, um engajamento dos técnicos
no empreendimento e ndo apenas o cumprimento da obrigacéo profissional. Pode-
se dizer que houve a pratica do voluntarismo profissional com o objetivo de suprir 0
reduzido numero de servidores, inclusive com extensdo de jornada de trabalho, o
que possibilitou a agil aplicagédo do volume de recursos negociados junto as esferas
de governo estadual e federal, com prazo de prestacdo de contas previamente
estabelecido. Este trabalho foi realizado sem modificagdo da estrutura
organizacional a exce¢ao da instituicdo do Fundo de Habitagdo Popular, ente gestor

dos recursos negociados.

A bem da verdade, o sucesso da realizagdo do Programa de Habitagao pode
ser atribuido a pratica da delegacdo de competéncia, levada a cabo pelo titular da
Secretaria Municipal de Agdo Comunitaria, e pelo proprio prefeito Sérgio Ferrara,

propiciando aos técnicos, autonomia para implementar o programa.

Nao obstantes, o sucesso e a agilidade administrativa no periodo, algumas
falhas sdo apontadas no tocante a gestdo dos recursos. A primeira diz respeito a
falta de um controle orgénico mais atuante pelos 6rgdos de auditoria interna e
externa no Fundo de Habitagdo Popular. E da boa conduta publica ter o efetivo
controle de todos os entes com autonomia administrativa e financeira, para coibir
praticas nocivas ao patrimoénio publico. Este ato de controlar e auditar nédo se deu
de forma prévia e concomitante, no referido fundo, gerando, no &mbito interno na
PBH, comentarios, sem comprovacédo, sobre a lisura da gestdo do Fundo de
Habitacdo Popular. Isto poderia ter sido evitado, caso existisse um sistema de

auditagem interno atuante e independente.
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A segunda falha de controle envolve a propria sociedade. O controle social
nao contribuiu com a devida eficacia na implementagao e prestagdao de contas do
Programa de Habitagdo Popular. Isso pode ser creditado a falta de aprendizado pela
sociedade civil para o exercicio da atividade fiscalizadora, numa época em que a
sociedade estava no inicio de sua reorganizagdo no contexto do crescimento do
movimento social urbano dos anos 80. Além disto, a administracéo Ferrara adotou
uma gestdo publica compartilhada pouco institucional, podendo ser classificada
como participagao restrita, sem chegar a ser instrumental (Azeredo e Prates,1991),

mas com caracteristicas de indugao pelo poder municipal.

A participagdo social incipiente levou a ineficacia do controle social, e
contribuiu para a falta de avaliagao mais precisa dos beneficios oferecidos pela agao
governamental. A pratica da “accountability” democratica embrionaria comprometeu
o controle social do empreendimento, repercutindo no controle fisico. Mesmo sem ter
obtido os quantitativos fisicos de todo o empreendimento, mas baseado nas metas
orcamentarias atingidas, pode-se afirmar que houve um atingimento social positivo
na implementagdo do programa. Esta afirmativa se apoia na iniciativa da
administracao Ferrara em atuar numa area de politica publica, que, na época, era de
responsabilidade do governo federal. De uma forma pioneira, 0 municipio deu sua
parcela de contribuicdo, oferecendo condicbes de moradia a segmentos da

sociedade desprovidos de condi¢cbes para adquirir casas proprias.

Este programa foi restabelecido em 1996, no ultimo ano da administragao
Patrus, com a denominacgao de “Autogestdo”, envolvendo, diretamente na execugao
das habitacbes, as associagdes comunitarias. Estas tém a responsabilidade de
geréncia dos recursos recebidos da Prefeitura para a execugdo fisica dos

empreendimentos publicos, com assessoria técnica de empresa de engenharia.

A prestacao fisica do projeto “Autogestdo”, contida na Tabela 3.2, demonstra
a construcado de 156 unidades habitacionais, no periodo de 1996/1998. Este projeto
contribuiu para o0 aumento dos investimentos na area habitacional, a partir do ultimo
ano da gestdo Patrus (1996), até o segundo ano da administragao Célio de Castro
(1998), com recursos da ordem de R$ 1,6 milhdes. Este investimento contribuiu para
participagdes relativas do gasto com habitagdo em relagdo ao total de investimentos
sociais, de 3,62% (1996), 2,12% (1997) e 2,73% (1998), como aponta a Tabela 2.7.
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Isto constitui uma das melhores aplicagcdes de recursos no setor habitagcdo em toda
a série histérica estudada. Nas administragées Patrus e Célio de Castro nao houve
uma alocagédo de recursos exclusiva em determinado programa habitacional com
participagdo social, e sim uma agao intersetorial executada por diversos 6rgéaos,
dentre eles SUDECAP e URBEL, que viabilizaram o maior aporte de recursos no
setor Habitagdo de todo o periodo avaliado no trabalho, como demonstra a Tabela
2.8.

Este maior volume de aplicagédo de recursos em habitacdo nas gestdes Patrus
Ananias/Célio de Castro explica-se, também, pela priorizagdo dada pela prépria
sociedade, através do Orgcamento Participativo Habitagdo, aliada ao esforco das
duas gestdes em disponibilizar recursos do tesouro municipal para os
empreendimentos habitacionais, tendo em vista a escassez de recursos disponiveis
de outras esferas de governo voltados para habitacdo popular. Entretanto, este
esforco alocativo em habitacdo n&o foi suficiente para solucionar os graves

problemas habitacionais que vive a populagcdo mais pobre de Belo Horizonte.

Do ponto de vista da efetividade do desempenho governamental, € inegavel
que a participagao dos representantes das associagdes habitacionais, de forma mais
organizada e com apoio técnico de engenheiros contratados pela Prefeitura, para
dar assessoria na etapa de construgcao dos equipamentos habitacionais, propiciou
um ordenamento mais criterioso na selecdo e oferta das benfeitorias, além de ter
otimizado a alocacédo de recursos especificos. Com isto se procurou maximizar o
atendimento social frente as demandas setoriais apresentadas. Mesmo com estas

iniciativas, ndo se conseguiu melhorar a qualidade habitacional dos municipes.
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Demonstrativo da Execug¢ao do Programa de Producao de Conjuntos e Lotes
Urbanizados por Auto Gestao

1996/1999
Conjunto N.° de Associacao | Assessori | Valor do Conclusao
Unidades | Participe | a Técnica | Convénio | das Obras

Havai 36 Ashcoha Schmidt 280.800,00 | Dezembro/98
Dom Silvério 55 Novo Rumo | Asp 571.618,00 | Maio/98
Villaregia 23 Asca Schmidt 312.000,00 | Maio/98
Visconde do Rio Branco 42 Novo Rumo |Asp 448.027,00 | Abril/98
Subtotal 156 1.612.445,00
Urucuia 202 Asca Schmidt 1.875.575,71 | Novembro/99
Visconde do Rio Branco 8 Novo Rumo |Asp 93.352,70 | Agosto/99
Total 366 3.581.739,41

Fonte: Programa auto gestao — NUEP/URBEL — PBH, 27/07/2000
Elaboragao do Autor

3.4 PROGRAMA PARTICIPATIVO DE OBRAS PRIORITARIAS - PROPAR

O Programa Participativo de Obras Prioritarias - PROPAR se deu na
administragdo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo (1989/1992), tendo, no entanto,
se restringido praticamente ao primeiro ano de sua gestdo. O projeto procurava
fundamentar-se no exercicio da cidadania e buscava definir as obras de alcance
social que seriam executadas, de acordo com deliberacdo da sociedade em

reunides comunitarias, obedecido o limite dos créditos orgamentarios disponiveis.

O Programa PROPAR objetivava atender as reivindicagdes de investimentos
de infra-estrutura basica, suprindo, de forma agil, as necessidades da populacao,
através de servigos de manutengdo, pavimentagdo, drenagem, construgdo de

equipamentos comunitarios, creches, postos de saude, escolas e areas de lazer.

A funcionalidade do PROPAR, de acordo com a cartilha divulgada em 1989
pela Assessoria de Imprensa da Prefeitura, baseava-se em trés rodadas de reunides
com a comunidade. Na primeira reunido o Prefeito ouvia e recebia da sociedade as
reivindicacbes das obras setoriais. Entre a primeira e segunda rodadas havia a
analise, orgcamentagcdo e aprovagao daquelas obras com viabilidade técnica e
econbmica por parte dos 6érgaos operacionais diretamente envolvidos no projeto
PROPAR. A segunda rodada de reunides consistia em dar conhecimento a
comunidade sobre o estudo realizado das demandas apresentadas ao prefeito. A

partir do comunicado a sociedade, iniciava-se a realizacdo fisica das obras. A
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terceira rodada de encontro fechava o processo, com o prefeito voltando ao local

para inaugurar os empreendimentos publicos.

A participagdo popular no programa era deliberativa, com carater restrito,
tendo em vista a natureza dos bens publicos solicitados e gerados pela PBH,
podendo até ser classificada como de recomendacgdo (Boudenave, 1996, apud
Fedozzi 1997). Observa-se que a participagao restrita da comunidade no PROPAR,
se por um lado dificultava um envolvimento mais efetivo da sociedade na gestéo
publica, por outro lado atendia parcialmente e de imediato as demandas

comunitarias.

Como nos demais programas participativos analisados, o PROPAR também
oferece poucas informagdes fisicas, no tocante a prestacdo de contas. Isto nao

inviabiliza, porém, uma analise sobre a importancia do programa.

Neste contexto de dificuldades para obtencdo de informacbes sobre o
programa, nao se tem registrado, em sua totalidade e de forma individualizada, o
montante da aplicagédo de recursos do PROPAR nos exercicios de 1989 a 1992. Isso
compromete a identificacdo exata e oficial do custo efetivo do programa, além de
nao permitir apurar a participagao do programa no total de investimentos municipais
realizados na época. Esta falha de registro contabil é creditada a falta de identidade
orcamentaria’ do programa para preservagado historica dos dados, visto que o
PROPAR possuia varias finalidades programaticas, executadas de forma

concomitante e no mesmo centro de custos dos demais investimentos da PBH.

Diante dessa realidade de escassez de informacgdes contabeis oficiais,
procurou-se sistematizar as informagdes disponiveis em tabelas, tentando ordenar
dados oficiais e oficiosos, obtidos com o objetivo de investigar a execugéo fisica e
financeira do PROPAR. A seguir , procura-se fazer uma analise de desempenho
governamental e do alcance social do programa, apoiados nos dados coletados nos

arquivos da PBH, apresentados através das Tabelas 3.3. e do Anexo Il .

7 O entendimento atribuido neste trabalho & identidade orgamentéria esta relacionado ao programa de governo
tipificado na peca do orgamento como projeto ou atividade. A falta desta identificag@o deixa sem transparéncia
todo o processo de gestdo orcamentaria das a¢des publicas.



83

Tabela 3.3
Consolidado da Execucgao Fisica e Financeira do PROPAR - 1989
Descricao Fisica
) Participagao da
RegionalPROPAR Custo Previsto | previsio Total (1) | (2) Executado Execu%;::l/;;ewsao
Us$1,00 (Em metros) | (Em metros) 0
(2)/(1)
REGIONAL NORDESTE
PROPAR: Sao Gabriel 1.800.000 12.573,00 6.115,20 48,8
Nazaré 2.601.908 19.700,00 2.845,00 22,5
Subtotal 4.401.908 32.273,00 8.960,20 27,6
REGIONAL VENDA NOVA
PROPAR: Céu Azul 3.585.271 11.202,00 4.672,10 41,0
Venda Nova 256.959 30.719,00 1.085,80 3,5
Nova York 2.296.651 38.843,00
Subtotal 6.138.881 80.664,00 5.757,90 7,0
REGIONAL OESTE
PROPAR: Vista Alegre 2.077.562 25.894,00 2.042,00 7.8
Subtotal 2.077.562 25.894,00 2.042,00 7,8
REGIONAL BARREIRO
PROPAR: Barreiro 2.304.147 17.281,00 4.235,00 24,4
Colina 2.291.283 28.605,00 2.589,20 8,7
Subtotal 4.595.430 45.886,00 6.824,20 14,8
REGIONAL NOROESTE
PROPAR: Coqueiros 3.393.051
TOTAL 20.606.832 184.717,00 23.584,30 12,7

Fonte: Relatério Interno da Assessoria de Imprensa — PBH, Novembro de 1989.
Elaboragao do Autor

A documentagdo interna da assessoria de imprensa sobre o PROPAR,
pesquisada no Arquivo Publico da Prefeitura, que serviu como base para elaboracao
da Tabela 3.3 e do Anexo |Il, previa inicialmente investimentos da ordem de
US$20,6 milhdes do Tesouro Municipal. A partir dai, iniciou-se a implementagao
das onze unidades fisicas do PROPAR®, em diversas regides da periferia, onde o
atendimento basicamente se concentrou em pavimentagdo de ruas. Conforme
demonstra a Tabela 3.3, estimava-se pavimentar 184.717 metros de vias publicas
em Belo Horizonte, beneficiando um contingente populacional de 1.140.000
pessoas. Tratava-se de meta ambiciosa que buscava beneficiar com oferta de
equipamentos e servigcos publicos mais da metade da populacéo belo-horizontina da

época. O custo deste investimento passou, apds reprogramagado orgamentaria no

8 Regides do Sdo Gabriel, Céu Azul, Nazaré, Barreiro, Vista Alegre, Venda Nova, Colina, Nova York,
Coqueiros, Cachoeirinha e Pompéia.
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decorrer da execugdo do projeto, para R$30,1 milhdes, o que representava 8,8% do
total dos Investimentos Sociais da época . A realizagao fisica do programa em 1989
foi de apenas 12,7%, o que ja apontava no primeiro ano um descompasso entre a
proposta politica de executar as prioridades levantadas junto a sociedade, a
capacidade executiva da PBH em implementar o programa, e a disponibilidade

orcamentaria para financiar o projeto.

Em outros documentos obtidos sobre o programa junto a SUDECAP,
denominados “Planilha de Orgcamento’, constatam-se a realizacdo e conclusido de
diversas obras do PROPAR, referentes ao periodo de abril de 1990 a junho de
1993. A documentagcdo encontrada nao explicita o quantitativo executado, em
unidade de medida, como foi possivel identificar na Tabela 3.3. Entretanto esses
documentos atestam um volume de processamento de despesas de R$10,2 milhdes
complementares ao realizado em 1989. O que permite avaliar que a gestdo de
empreendimento esteve fora dos critérios minimos de controle fisico-financeiro, com
descompasso entre o programado e reprogramado, além de ter gerado divida

plurianual.

Outra informagao relevante encontrada nos documentos supracitados e
também incorporados parcialmente na Tabela 3.3 é a discriminagdo do quantitativo
financeiro por ano. Essa informagao demonstra para 1989/90 um processamento de
despesa da ordem de 78% do custo total estimado do programa, comprovando ter
sido o PROPAR um programa anual com geragcao de compromissos financeiros
para exercicios seguintes. Estes compromissos contribuiram para o crescimento da
divida a curto prazo da gestdo Azeredo (1990/1992) e pressionaram sensivelmente

0 caixa municipal, gerando atrasos de pagamentos aos diversos fornecedores.

Com objetivo de estancar o aumento da divida, o prefeito Eduardo Azeredo
suspendeu o programa PROPAR em meados de 1990, comprometendo-se a
concluir as etapas iniciadas para ndo deixar inacabadas as obras em fase de
realizacédo. Se, por um lado, o alcance desta decisdo pela otica da gestdo
orcamentaria contribuiu para aliviar a pressédo no caixa da Prefeitura, por outro lado,
a decisdo interrompeu um processo de participagcdo popular patrocinado pela
gestdo Pimenta da Veiga , de carater pedagdgico, tanto para a populagdo quanto

para a burocracia da PBH.
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Ao analisar com mais profundidade as causas do encerramento do PROPAR,
percebe-se que o endividamento publico ndo foi o unico motivo da interrup¢do do
empreendimento. A concepgéo do programa fazia parte da plataforma administrativa
do Prefeito Pimenta da Veiga, mentor e viabilizador do projeto que tinha no seu
Secretario de Governo, Geraldo Pereira Sobrinho, o grande entusiasta e condutor do
programa popular. Com a saida do Secretario e sua equipe, que se engajaram na
campanha de Pimenta da Veiga na disputa ao governo do Estado de Minas Gerais
no inicio de 1990, o programa ficou sem os entusiastas e defensores ideoldgicos do

projeto social.

A bem da verdade, na gestdo do prefeito Eduardo Azeredo, o PROPAR
deixou de ser prioridade politica e perdeu seu espagco na direcdo superior da
Prefeitura. O sucessor de Pimenta da Veiga optou por adotar outra forma de
participacdo social de cunho mais regulatério, fortalecendo e instituindo varios
Conselhos Municipais®. Essa nova forma de participagdo foi um contraponto ao
Programa de Obras Prioritarias (PROPAR), tido como setorial, em que pese as duas
formas de participagdo social restrita e ampliada ndo serem excludentes, ao

contrario, devem ser geridas de forma concomitante.

Enfim, o Programa de Obras Prioritarias foi encerrado por falta de
sustentagdo financeira e, sobretudo, por ndo fazer parte do projeto politico do
prefeito Eduardo Azeredo. O encerramento do programa interrompeu uma iniciativa
democratica, que so6 foi retomada apds trés anos na gestdo Patrus, através do
orcamento participativo, com uma nova formatagao, colocando a sociedade no eixo

do processo decisorio.

? Os conselhos sio instancias de participacio social na gestdo publica, com atribuigdes legais deliberativas e /ou
consultivas sobre politicas publicas, exercendo o controle social sobre programas de natureza social. Sao
concebidos para permitir transparéncia na agdo politica ¢ efetiva participagdo da sociedade na etapa de
deliberagdo, execucdo e fiscalizagdo dos servigos publicos, num férum geralmente paritario de decisdo
politica.

Essa nova forma de participag@o social, denominada neocorporativa, (Azevedo e Prates, 1991) ¢ voltada para
a co-gestdao, com objetivos regulatorios distributivos e redistributivos, ndo sendo excludente o alcance das
decisdes colegiadas, pelo fato de que varios fatores interferem na decis@o dos conselheiros, dentre eles, as
atribui¢des especificas de cada conselho, limite de recursos or¢amentarios e de jurisdi¢do e, sobretudo, a
viabilidade operacional da decisdo politica. Em outras palavras, a implementagdo das decisdes desta instancia
deliberativa passa pelo grau de aplicabilidade na gestao publica e factibilidade das decisdes tomadas do ponto
de vista politico e administrativo.

O Anexo V relaciona os Conselhos constituidos na PBH, no periodo 1984/ 1998, com as devidas atribuigdes
legais.
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A avaliagao da eficiéncia do desempenho governamental, pela 6tica da gestao
orcamentaria do PROPAR, fica prejudicada pela falta de identidade orcamentaria do
projeto ja abordada, ndo sendo possivel fazer uma leitura exata da capacidade de
geréncia por meio do orgamento executado. Entretanto, a documentacéo
encontrada e analisada permite constatar que houve realizagdo financeira dos
empreendimentos compromissados junto a sociedade, mas sem a devida quitagao
na administragdo Azeredo. Isto leva a conclusdo de ter sido negativa a gestao
orgcamentaria, em decorréncia do endividamento a curto prazo gerado pela execugéo
do programa. Esta divida, contraida na execugdo do PROPAR, pode ter sido
advinda da falta de condi¢des financeiras para financiar o projeto ou pelo custo

incompativel do investimento com a capacidade fiscal do municipio.

No que diz respeito a analise do desempenho governamental na geracao de
beneficios sociais através do PROPAR , apesar de ficar também prejudicada uma
avaliagcao aprofundada, chega-se a concluséo por meio de testemunhos de técnicos
envolvidos na execugdo do projeto, que houve aceitacdo das obras e servigos
publicos oferecidos pelo governo a sociedade , mesmo com atendimento parcial
das demandas apresentadas. O atingimento social se deu em decorréncia da
agilidade de resposta, por parte da Prefeitura, as reivindicagdes dos municipes e
pelo usufruto imediato dos investimentos realizados. A sociedade percebeu que
havia interesse da Prefeitura em dar uma resposta, com solu¢des imediatas, aos
pleitos apresentados. Este foi o ponto central positivo do programa: o contato direto
e atendimento imediato pelo setor publico as demandas apresentadas mesmo que

limitadas as disponibilidades orgamentarias.

3.5 PROGRAMA ORGAMENTO PARTICIPATIVO

O Programa Orgamento Participativo (OP) foi introduzido no inicio da
Administracdo Patrus (1993), voltado para a pratica do exercicio da cidadania, o
atendimento e o controle social, e a transparéncia dos atos de governanca
municipal. O Orgamento Participativo € uma tentativa da pratica de co-gestdo dos
recursos publicos, através do compartilhamento do poder entre o governo municipal
e a sociedade, com uma dinamica de deliberagcbes que busca o consenso e a
negociacgao politica (Fedozzi, 1997). O OP constitui um contrato social tacito através

do qual assumem responsabilidades a PBH, como provedora dos recursos, e a
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sociedade civil, deliberando, fiscalizando, acompanhando e prestando contas do

processo, no qual tém co-responsabilidade.

As premissas basicas do Orgcamento Participativo sdo a promocgado e a
formagédo da participagcdo popular nos negdocios municipais, o carater decisério da
participacdo, e a ampliacdo da apropriagdo de informacdes e conhecimentos
técnicos por parte da sociedade civil, democratizando e invertendo prioridades da

gestao publica.

O presente trabalho tenta fazer uma leitura do Orgcamento Participativo fiel
aos objetivos propostos de analisar os programas municipais com participacéo social
pela 6tica da gestdo orgamentaria, e por meio de informacdes fisicas disponiveis no

processo de prestagao de contas.

E importante ressaltar também que a andlise por meio de quantitativos
contabeis da gestdo orgamentaria permite uma leitura da eficiéncia do programa
Orcamento Participativo, aliado a indicadores capazes de mensurar a capacidade
resolutiva da maquina administrativa. Essas informagdes contabeis sao
institucionalizadas, e , no caso do Orcamento Participativo, adotou-se o
procedimento de criar uma identidade orgamentaria que possibilitasse gerar

demonstrativos analiticos e consolidados para diversos fins.

No entanto, € oportuno ressalvar que apesar de a dissertacao trabalhar com
demonstrativos contabeis oficiais, com alto indice de acerto e confiabilidade, ndo ha
absoluta certeza de que os dados retratem com fidelidade o ocorrido em cada
orgao. Isto porque a observancia do processamento legal da despesa, sustentaculo
da confiabilidade das informagbes, ndo é rigorosamente levada em consideragéo

por todos os 6rgaos processadores de despesa.

Avaliar o grau de desempenho governamental do Orgamento Participativo e o
atingimento social do empreendimento exigiriam informacdes fisicas, financeiras e
orcamentarias de execugdo anual do programa. Algumas estdo permanentemente
disponiveis por serem da prestagcdo de contas da PBH. Pelo fato de outras
informagdes nao terem divulgacéo institucional, apesar das diligéncias em diversos
orgaos gestores do OP, ndo se obteve pleno éxito na busca de dados fisicos que

pudessem ajudar na avaliagdo da capacidade de gestdo do OP.



88

A parte bem sucedida do trabalho investigativo conseguiu apurar de forma
restrita, sem maiores detalhes informativos, a posigao fisica acumulada, de 1994
até o exercicio de 1998, dos empreendimentos executados por meio do OP. Além
disto, foi tabulada toda a execucédo orcamentaria do referido periodo, em nivel de
detalhamento da gestdo contabil, o que permite fazer uma avaliagdo da eficiéncia
da acao publica, fornecendo subsidios para comparagao entre o aprovado € o

executado, em cada exercicio financeiro da gestao orgamentaria.

A pesquisa sobre a execugao orcamentaria anual do OP, aqui apresentada,
€ inédita na PBH. Ela tabula o OP por programa de trabalho, érgéo gestor do crédito
orcamentario, além de oferecer informacgdes de todo o processamento contabil da
gestdo orcamentaria do empreendimento. Nenhum documento oficial foi divulgado
pela PBH com dados do programa participativo neste nivel de detalhe. Isto s6 foi
possivel pelo acesso profissional as informagdes e pela experiéncia do autor em

lidar com a técnica orgamentaria.

A seguir, analisam-se as informagdes obtidas do processo de elaboragao e
deliberacdo do OP e, de forma circunstanciada, os demonstrativos orgcamentarios e
financeiros da execugao do programa nas administragdes Patrus Ananias e Célio de
Castro, tentando avaliar a efetividade strito sensu do desempenho governamental na
realizagao do empreendimento publico.

3.5.1 PROCESSO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DE 1994: EVOLUGAO E ANALISE DA
GESTAO FiSICA E ORGAMENTARIA

O processo do Orgamento Participativo iniciou-se na gestdo Patrus Ananias
(1993), discutindo a melhor concepcdo para o envolvimento e preparagdo dos
recursos humanos e administrativos publicos, responsaveis pela gestdo do
programa. A coordenagao do OP ficou a cargo das Secretarias de Planejamento e
de Governo, com ascendéncia maior do 6rgdo de planejamento, assumindo as

Administracbes Regionais a responsabilidade operacional do programa.

A forma de participagéo da sociedade foi definida pela PBH como deliberativa,
sendo que segmentos da sociedade em assembléias definiriam os investimentos

nao estruturantes a serem executados pelo municipio. Entende-se como obras nao
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estruturantes, o investimento em bens e equipamentos publicos, através de

intervengao urbana de pequena envergadura.

Uma outra forma de participagcdo complementar da sociedade seria a escolha
de seus representantes para compor as COMFORCA — Comissbdes Regionais de
Acompanhamento e Fiscalizagdo da Execucdo do Orcamento Participativo. O
objetivo das COMFORCA, segundo atribuigdes regimentais, seria acompanhar o
andamento da execucdo orgamentaria e a prestacdo de contas do cumprimento das
prioridades estabelecidas, discutindo e acompanhando, junto a administragcao
municipal, também a preparacao da participagcéo popular do orgamento do exercicio

seguinte.

O fluxograma, a seguir, com a devida descricdo no Anexo Ill demonstra as
etapas do processo orcamentario participativo iniciado em meados de 1993, para

alocacgao de recursos ao orcamento de 1994.

FLUXOGRAMA DO OP/ BH 1994

PROCESSO DO ORGCAMENTO
PARTICIPATIVO PARA 1994

12 RODADA DE ASSEMBLEIA
POPULARES POR SUB-REGIAO

U

22 RODADA DE ASSEMBLEIAS
POPULARES POR SUB-REGIAO

!

32 RODADA DE ASSEMBLEIAS
POPULARES POR SUB-REGIAO

CARAVANA DAS PRIORIDADES

U

FORUNS REGIONAIS DE
PRIORIDADES ORGCAMENTAIS

U

| ENCONTRO MUNICIPAL DE
PRIORIDADES ORGAMENTARIAS
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A cidade foi dividida em regides administrativas e sub-regiées no total de 37,
para fins de maior densidade da participagdo social e conhecimento setorial das
demandas. Na primeira rodada houve divulgagcdo do processo participativo e
esclarecimentos sobre a situagdo econdmico-financeira da PBH, com o objetivo de
dar publicidade e transparéncia ao programa. Na segunda rodada de assembléias
populares por sub-regido, debateram-se as condigdes existentes dos equipamentos
publicos e abriram-se as discussdes preliminares, com descrigdo fisica sobre as

prioridades da populagao, no tocante aos investimentos publicos.

Na terceira rodada desenvolveu-se trabalho de cunho técnico, com o
recebimento formal das prioridades, contendo sua localizagao, nivel de prioridade e
a populacdo beneficiada. Houve processo eletivo para definir trés areas de
interesse social e trés investimentos por area social, além dos representantes das
Associagdes de Moradores e de outras entidades organizadas em cada subregiao
para terem assento no Férum Regional de Prioridades Orgamentarias. A quarta
etapa, denominada de Caravanas das Prioridades, consistia em vistorias aos locais,
pelos representantes eleitos das obras apresentadas como prioritarias, para se ter

visdo ampla das necessidades apresentadas na terceira rodada do processo do OP.

Na quinta etapa, denominada de Foruns Regionais de Prioridades
Orcamentarias, deram-se as discussodes das prioridades definidas na terceira rodada
dos investimentos nas sub-regides, e a deliberagdo sobre as obras e investimentos
que fariam parte do Plano de Obras Regionais. Este plano elencava todos os
investimentos e obras, mencionando valor do empreendimento, discriminando

objetivo da agcdo publica e a regido da alocagéo dos recursos.

Na mesma etapa foram eleitas as COMFORCA - Comissdes Regionais de
Acompanhamento e Fiscalizagdo da Execucdo do Orgamento Participativo —
objetivando acompanhar o Plano de Obras Regionais, e os trés representantes de
cada Férum Regional de Prioridades Orgcamentarias para participar do | Encontro
Municipal de Prioridades Orcamentarias, sexta e Uultima etapa do processo

orcamentario participativo de 1994.

Na dinamica do Encontro Municipal de Prioridades Orgcamentarias, sexta

etapa do processo, se fez a entrega do Plano de Obras Regionais, em ato solene
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pelo prefeito, aos membros das COMFORCA, assumindo-se o compromisso de
realizacdo dos investimentos, incluindo o Plano de Obras, como anexo da proposta
orcamentaria oficial do municipio de Belo Horizonte. Os investimentos do OP de

1994 foram entdo aprovados pela Camara Municipal.

Como demonstram as informagdes contidas em Planejar (2000, p. 38), o OP
realizado em 1993 para o exercicio de 1994 teve um contingente de mais de 15 mil
participantes, definindo 171 investimentos. As finalidades foram: 70% de obras
pontuais de saneamento basico, infra-estrutura e urbanizagéo de vilas e conjuntos
habitacionais; 11% para educacao; 10% para saude; 4% para habitacédo e 5% para

outros investimentos.

Do ponto de vista politico e operacional houve um grande equivoco na
definicdo da realizagdo dos investimentos publicos, por ano civil, sem observancia
prévia da capacidade operacional dos 6rgaos executores dos empreendimentos,
aléem de n&o ter sido levada em consideragdo a realidade do cronograma de
realizacdo fisica das obras, que poderia exigir um periodo superior a um ano para
sua execucdo. Isso pode ser creditado a interesses politicos, tanto da sociedade
quanto da PBH. Por parte da sociedade a definicdo anual significaria usufruto
imediato dos bens e servigos, e pela PBH o bbénus de mostrar presteza e

capacidade resolutiva ao pleito social.

O envolvimento e a adesédo ao programa OP/94 n&o ocorreram de forma
imediata pela maquina administrativa, por falta de esclarecimentos da Coordenagao
geral do OP, e pela ndo participagcdo no processo decisério de alguns setores
fundamentais da PBH, dentre eles a SUDECAP e a URBEL, na fase interna

deliberativa do programa.

Outro fato que pode ser relacionado como equivoco na gestao do OP 94 foi
a forma de levantamento de determinados custos dos investimentos. A Tabela 3.4
aponta erros de orcamentagcdo da ordem de 66,5% no primeiro ano de execug¢ao do
programa. Isto significa acréscimo aos créditos aprovados de mais de R$ 10 milhdes
nao previstos. A explicacdo dos gestores do OP se baseia na elaboracéo incorreta

das planilhas de custos, justificativa questionavel pela  experiéncia de alguns
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orgaos da PBH e principalmente dos técnicos da SUDECAP, em elaborarem

orcamento de obras.

Tabela 3.4
Valores Estimados e Or¢cados do Orgamento Participativo — 1994/1998
Prefeitura de Belo Horizonte
Em R$ 1,0 miLHAO

OP Estimativa Inicial(1) Quantitativo Sub-estimativa (%)
Orcado(2) (1)/(2)
1994 15,35 25,554 66,5
1995 18,185 33,487 841
1996 27,175 35,346 30,1
Subtotal 60,710 94,387 55,5
1997 27,000 (...) (...)
1998 30,000 (...) (...)

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento/PBH, 1998
(...) Quantitativos n&o levantados até a data pelos érgaos setoriais
(1) Valor fixado dos gastos na fase da proposta orcamentaria

(2) Valor do custo do projeto na fase de inicio da execugao do investimento.

Esses erros, no levantamento de custos, também podem ser creditados a
intencdo deliberada de subestimar o custo para atendimento ao maior numero de
investimentos sociais, o que € plausivel tendo em vista o escopo politico em que foi
implementado o OP. Seus gestores procuraram a todo momento coloca-lo como o
programa prioritario do governo Patrus. A tentativa de maximizar a execugao das
demandas priorizadas pela sociedade levou a desconsiderar alguns critérios
técnicos de orcamentagao, como os custos de desapropriagdo, manutencgao e infra-

estrutura.

A andlise a seguir aborda a gestdo orgamentaria do OP 94, através da
Tabela 3.5 e do Grafico 3.1, procurando, por um outro angulo, avaliar o desempenho
governamental e o respectivo atingimento social, por meio dos registros contabeis
contidos nos programas de trabalho. O programa de trabalho é o instrumento de
programagao das acgdes governamentais utilizado como centro de custo da despesa

orcamentaria e das metas fisicas realizadas.
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Demonstrativo da Execucao Orcamentaria do OP — Exercicio de 1994
A precos de dezembro de 1998

Em R$1,00
ADMINISTRACAO REGIONAL PAMPULHA
Programa de Valor Or¢cado em | Dotacao Efetiva em | Despesa processada até
Trabalho(*) Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
080 27.862,20 13.948,36 0,00
076 38.526,69 130.595,49 112.765,55
230 19.087,21 9.691,12 0,00
Total 85.476,10 154.234,98 112.765,55

Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DE ADMINISTRAGCAO

Valor Orcado em

Dotacao Efetiva em

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
229 847.010,81 424.003,97 0,00
Total 847.010,81 424.003,97 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL BARREIRO

Valor Orcado em

Dotacao Efetiva em

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
076 89.159,03 44.634,05 0,00
203 74.075,02 37.082,95 0,00
220 37.085,55 18.567,13 0,00
Total 200.319,59 100.284,13 0,00

Programa de

ADMINISTRAGCAO REGIONAL LESTE

Valor Orgado em

Dotacao Efetiva em

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
076 67.157,50 116.268,54 34.058,17
203 1.345,07 675,99 0,00
220 38.750,87 19.398,88 0,00
Total 107.253,45 136.343,41 34.058,17
ADMINISTRAGAO REGIONAL NORDESTE
Programa de Valor Or¢cado em Dotacao Efetiva em Despesa processada até
Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
203 16.397,06 19.956,79 0,00
238 28.694,86 14.366,19 0,00
230 289.894,96 145.118,14 0,00
Total 334.986,88 179.441,12 0,00
ADMINISTRAGAO REGIONAL NORDESTE
Programa de Valor Or¢cado em Dotacao Efetiva em Despesa processada até
Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
213 59.471,38 29.770,76 0,00
238 57.709,98 70.246,75 0,00
230 218.894,39 208.107,85 56.606,00
Total 336.075,75 308.125.37 56.606,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORTE

Valor Orcado em

Dotacao Efetiva em

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
203 95.019,70 47.566,34 0,00
230 252.264,98 168.198,05 28.064,66
Total 347.284,68 215.764,39 28.064,66

Continua
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ADMINISTRAGCAO REGIONAL OESTE

Programa de Valor Orgado em Dotacao Efetiva em Despesa processada até
Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
080 149.751,31 164.931,26 91.141,57
217 23.186,47 11.608,87 0,00
Total 172.937,78 176.540,13 91.141,57
ADMINISTRAGAO REGIONAL VENDA NOVA
Programa de Valor Or¢cado em Dotacao Efetiva em Despesa processada até
Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
238 76.893,26 38.495,14 0,00
230 198.686,29 460.509,97 365.768,36
Total 275.579,55 499.005,10 365.768,36
SUDECAP
Programa de Valor Or¢cado em Dotacao Efetiva em Despesa processada até
Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
21 4.459.905,19 7.661.521,01 753.429,95
213 131.881,07 226.554,02 0,00
216 1.029.007,84 1.768.584,97 0,00
203 233.914,36 5.536.146,67 795.136,20
220 10.536,36 401.833,60 0,00
206 376.235,75 18.100,09 0,00
205 5.741.470,21 443.769,86 0,00
230 15.909.475,02 8.419.793,35 4.040.153,70
Total 275.579,55 24.476.303,58 5.588.719,85
URBEL
Programa de Valor Orgado em Dotacao Efetiva em Despesa processada até
Trabalho Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
207 1.322.877,93 1.384.137,72 0,00
231 6.906.622,48 6.711.993,78 3.254.358,58
Total 8.229.500,41 8.202.052,81 2.254.358,58
FECHAMENTO 1994
Valor Or¢gado em Dotagao Efetiva em Despesa processada até
Janeiro/94 Dez/94 Dez/94
Total Geral 26.845.900,03 34.872.098,99 9.531.482,73

Fonte: Relatério da Execugdo Orgamentaria por Programa de Trabalho

Orgamento da PBH — Exercicio de 1994
(*) Descrigdo da denominagéo dos programas de trabalho contida no Anexo IV
Elaboracao do Autor
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Grafico 3.1
Demonstrativo Grafico da Gestao Orgamentaria do OP PBH
1994
35.000.000,00
30.000.000,00+
25.000.000,00+
20.000.000,00+
15.000.000,00
10.000.000,00
5.000.000,00
0,00 ‘
Valor Dotagao Despesa Processada
Orcado Efetiva

Fonte: Relatério da Execugao Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orcamento da PBH — Exercicio de 1994
Elaboragao do Autor
De acordo com os dados apresentados para 1994, constata-se acentuada
discrepancia entre o crédito aprovado e a despesa no final do exercicio. Isso se deu
por varios fatores, dentre eles e em primeiro lugar, por erros de levantamento de
custos dos empreendimentos, como ja abordados na analise fisica e apontados na
Tabela 3.5, 0 que ocasionou acréscimo de recursos ao valor previsto e obstaculos

na execucao de obras.

O segundo motivo, de ordem burocratica, se relacionou a incapacidade
operacional de varios 06rgaos em executar investimentos nos prazos estabelecidos
pelos gestores e coordenadores do OP, tendo em vista a falta de recursos humanos,
administrativos e tecnoldgicos, aliada a falta de conhecimento sobre a dimenséao

politica do programa.

A questéo politica permeia o terceiro motivo: o pequeno nivel de atendimento
do programa no exercicio de 1994. A administragdo Patrus era composta de uma
base de sustentacio politica de esquerda, com apoio partidario de diversas matizes.
Isto fez com que os cargos de diregdo superior fossem ocupados por representantes
de diversas origens partidarias que apoiavam a gestdo do Prefeito eleito, mas n&o

necessariamente tinham afinidade administrativa ou comungavam com a realizagao
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de determinados programas de governo. A bem da verdade, existia no seio da
governancga da gestdo Patrus, agentes politicos que ndo concordavam com a forma
e o conteudo de implementagdo do Orgamento Participativo. Estes agentes nao se
engajaram na realizagdo do programa, tendo a falta de contribuicdo e empenho se

refletido na pouca capacidade de resolutividade do programa em seu primeiro ano.

Um quarto fator comprometedor da gestdao do OP 94 esteve ligado a pratica
da “accountability” democratica. A participagado da sociedade civil pressupde, dentre
outras atividades, o dever de cumprir as obrigagées de um contrato tacito firmado
com o setor publico. Cabiam aos representantes das COMFORCA a
responsabilidade de fiscalizar, averiguar e acompanhar o cumprimento das
prioridades or¢gamentarias aprovadas, assumindo um compromisso que nao se
restringia ao momento da priorizagao e extensivo ao ato de fiscalizar, principalmente
na fase de execucdo. Isso nao aconteceu, ficando o controle social inerte a
execugcao orgcamentaria do OP, o que contribuiu para reduzido atingimento das

metas fisicas e financeiras propostas.

Esses maiores motivos elencados justificam a falta de utilizagao de 72,7% de
créditos orgamentarios consignados nos programas de trabalho, como aponta a
Tabela 3.5. Entidades com destacada capacidade operacional, casos da SUDECAP
e URBEL, tiveram na gestdo do OP 94 processamento da despesa bem aquém do
normal, podendo isto estar relacionado a falta de adesdo administrativa ao
programa de governo. Outro fator que contribuiu para o resultado negativo da
realizacdo das obras do OP foi o descompasso entre o trabalho desenvolvido na
etapa de priorizagdo dos investimentos e o0s procedimentos institucionais

administrativos inerentes.

Situagdes semelhantes (falta de resolutividade) sdo encontradas na analise
contabil das administracbes regionais Barreiro e Noroeste. Constata-se a
inexisténcia de qualquer despesa processada nestes dois 6rgdos, no exercicio de
1994. Numa primeira avaliagdo, pode-se creditar o fato as divergéncias de condugao
do processo do OP por parte de alguns administradores regionais, representantes

da base do partido politico do prefeito Patrus.
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Outra explicacdo para a inoperancia esta relacionada a falta de estrutura
administrativa e de recursos humanos de sete das nove administracdes regionais,
tendo em vista 0 processo inacabado de descentralizagcdo administrativa iniciado
na gestdo Ruy Lage. Ndo é certamente o caso da gestdo da Regional Barreiro. Ela
foi constituida em 1973 e na década de 90 ja estava dotada de uma infra-

estrutura minima instalada de prestagao de servigos publicos.

Diferentemente do ocorrido nas Administragbes Regionais Barreiro e
Noroeste, percebe-se na Administracdo Regional Venda Nova uma boa aplicagao
dos recursos publicos no OP, ndo s6 daqueles previstos na lei orgamentaria, como
também dos créditos incorporados no decorrer da execugao or¢camentaria. Apurou-
se um percentual de 73% de aplicagdo dos créditos aprovados, ndo obstante no

projeto contengéo de erosdo inexistir processamento de despesa.

De um modo geral, a luz da gestdo orgamentaria demonstrada na Tabela 3.5,
apura-se um cumprimento insuficiente do OP 94. Esta afirmativa apoia-se no baixo
valor processado da despesa de R$ 9,5 milhdes, se comparado a concessdo do
crédito final de R$ 34,8 milhdes, o que representa apenas um quarto de obras

realizadas do total aprovado para todos os 6rgaos gestores do OP.

Uma outra razao do resultado da ineficiéncia da gestao orcamentaria do OP
94 diz respeito a alguns obstaculos ndo vencidos pelos seus gestores,
principalmente o divércio entre o crédito orgamentario, a gestdo administrativa do OP
e o desembolso financeiro. Constata-se da leitura das tabelas fisicas, orcamentarias
e financeiras apresentadas: falta de harmonizagcdo de procedimentos técnicos;
inobservancia dos prazos internos da maquina administrativa; e falta de
acompanhamento fisico das obras, principalmente pelos representantes da
sociedade. Esta falta de ordenamento administrativo nos remete a terceira razao do
nao cumprimento dos empreendimentos aprovados no OP 94: O atropelo da
decisao politica para fazer executar o OP no seu primeiro ano, sem preparagao
adequada da estrutura municipal do ponto de vista politico, técnico e operacional.
Faltou projeto pedagdgico que ensinasse e divulgasse 0 programa aos técnicos

envolvidos na execugao e cumprimento das metas implementadoras do OP.
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A seguir, sera dada continuidade a analise do programa Orgamento
Participativo de 1995, em seu segundo ano de vigéncia.

3.5.2 PROCESSO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DE 1995: EVOLUGAO E ANALISE DA
GESTAO FiSICA E ORGAMENTARIA

O processo do OP 95 foi iniciado em 1994 e esteve voltado para aumentar o
leque de discussdo popular sobre a alocagcéo de recursos orgamentarios e ajustes

no processo do programa, para nao incorrer nos constatados erros do OP 94.

A grande meta era realizar os investimentos e obras nao concluidas do OP
94, para dar credibilidade ao processo de 1995. Foi instituida a Coordenagao do
Plano de Obras do Orgamento Participativo, com o objetivo de integrar de forma
institucional os érgaos executores (SUDECAP, URBEL e Administragdes Regionais)

a Coordenacéao do OP, formada pela Secretaria de Planejamento e Governo.

Paralelamente a busca da realizacdo fisica das obras, houve o alargamento
da discussdo orgcamentaria junto a populagdo, com a inclusdo dos recursos
destinados ao custeio da maquina administrativa, além da instituicdo em 1995 do
que se denominou OP Setorial. Este forum era voltado para cinco areas tematicas
— saude, educacéo, desenvolvimento social e administracdo de RH e pessoal — em
que se discutia a prioridade dos programas de trabalho, a cargo de cada 6rgao, em

numero de dois ou trés projetos/atividades.

Os objetivos centrais eram mostrar a importancia dos gastos operacionais,
dividir com a sociedade a responsabilidade pela alocagdo de recursos, e dar uma
dimensdo mais abrangente a discussdo do OP, numa tentativa de afastar do
processo participativo, as reivindicagbes setoriais de usufruto social restrito
identificadas no OP 94, além de maximizar as demandas para atingir o interesse

coletivo.

As etapas do OP 95 foram divididas em cinco. Na primeira rodada, além das
explicacbes sobre a concepc¢ao do processo, a novidade foi a prestacdo de contas
do OP 94, de forma parcial, ja que o inicio do processo do OP 95 foi concomitante

aos primeiros seis meses de execugao do OP 94.
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Na segunda rodada, procurou-se dar dimensao mais ampliada ao processo do
OP 95, informando as diretrizes de desenvolvimento urbano do Plano Diretor -
instrumento de ordenamento da estrutura urbana do municipio — em fase de
elaboragado. A tentativa era contextualizar as prioridades definidas de forma setorial
e regional pela populagdo as questdes de planejamento urbano contidas no referido
plano. Houve rodadas de discussdes com os membros das COMFORCA e os
representantes das administragdes regionais, tendo sido assimilada a proposta do

Plano Diretor, sem maiores divergéncias.

Outra novidade entre a segunda e a terceira etapas foi a apresentagcao das
demandas de investimentos através de reunides por agrupamentos de bairros. Esta
medida foi adotada para aumentar o numero de moradores na participagcdo das
definigdes dos investimentos publicos e reduzir a divisdo territorial adotada no OP
94. Conforme se apura nos arquivos da Coordenacgao geral do OP (Planejar 2000),
cada sub-regido pébde compor no maximo nove agrupamentos de bairros, e cada
agrupamento de bairros indicava um investimento, ao contrario do numero ilimitado

de demandas, por sub-regides permitida no OP 94.

O critério restritivo de apresentacdo de demandas adotado para o OP 95
procurava ampliar o alcance do beneficio gerado pelo atendimento as prioridades
definidas pela populagdo, ao mesmo tempo em que introduzia a priori uma

seletividade entre as reivindicacbes da sociedade.

Na terceira rodada, as reivindicagdes de investimentos e obras definidas
foram apresentadas e escolhidas pelos foéruns das sub-regides, para que
integrassem o Plano de Obras Regionais, e posterior encaminhamento ao |l

Encontro Municipal de Prioridades Orgamentarias.

O 1l Encontro Municipal de Prioridades Orgamentarias, para o OP de 1995,
nao fugiu ao carater referenciador praticado no OP 94. Os membros das
COMFORCA e os delegados dos Foéruns Setoriais apresentaram ao Prefeito, em ato
solene, os investimentos priorizados pela sociedade. O fato novo foi a divulgagéo
pela PBH das obras estruturantes constantes no PPAG — Plano Plurianual de A¢ao

Governamental aos representantes populares. O PPAG é o instrumento de
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planejamento a médio prazo (quatro anos) para os investimentos e os gastos

operacionais deles decorrentes.

Esta medida de divulgar aos representantes populares as obras que seriam
executadas fora do processo de deliberacdo popular, por meio do Plano de
Investimento Municipal, representou um ato de total transparéncia e publicidade da
gestao publica da PBH. Além de ter mostrado a populacdo o real montante de
recursos aplicados em investimento publico, com a inclusdo do programa orgamento

participativo.

Continuando a abordar a interagdo da sociedade com o programa OP 95,
apura-se crescimento de 80% de participagdo de delegados em relagdo ao OP 94,
totalizando a presenca de 28.263 pessoas, conforme o anexo VI. O numero de
empreendimentos aprovados foi de 166, com erro de estimativa na orcamentacao de
84,1%, conforme demonstra a Tabela 3.5, o que significa acerto de apenas 15,9%

no total previsto do orgamento municipal aprovado.

A presenca fisica da participacdo popular teve acréscimo consideravel no
processo do OP 95, fruto do alargamento da base de consulta através de reunides
por agrupamento de bairros, além do aumento de interesse da populagdo em
participar das rodadas de reunides para fazer reivindicagdes. Por outro lado, houve
consideravel aumento na margem de erro no levantamento de custos das obras,
demonstrando persistir a inconsisténcia intencional ou administrativa da
orcamentacao do OP 94. Isto gerou transtorno na execugao orgamentaria dos

empreendimentos por falta de lastro orgamentario ao processamento de obras.

Outra decisao recorrente que impactou de forma negativa a gestdo do OP 95
foi a manutencdo do compromisso de executar os empreendimentos no periodo de
um ano — equivalente ao exercicio financeiro da execugao orgamentaria —, sem
levar em consideragao a capacidade dos 6rgaos executores e o cronograma fisico
das obras. Esta decisdo politica, adotada sem respaldo técnico e operacional,
contribuiu para o nao cumprimento da realizacdo das obras no prazo aprovado,
além de ter ocasionado a geragao de uma divida politica junto a populagéo, pela

nao conclusao dos investimentos.
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Esta divida ja tinha ficado evidenciada logo no inicio da execucgao
orcamentaria de 1994, contribuindo o processo do OP 95, para aumentar o déficit
de obras ndo concluidas, tendo em vista a manutengcdo da mesma sistematica de
trabalho, sem considerar a plurianualidade que geralmente acontece na execugao

das obras.

Quanto a iniciativa de discutir atividades e projetos junto a sociedade, para
que ela pudesse priorizar a alocacdo de recursos, esta nao surtiu efeito pratico no
decorrer da execucdo do processo do OP 95. A escassez de recursos
orcamentarios e a rigidez da aplicagcdo compulséria dos créditos orgamentarios nos
programas inviabilizaram a priorizagdo por meio de realocagdo orgamentaria. A
discussao com a sociedade ficou na fase embrionaria, pois ndo se definiu como
operar a proposta de intervengdo social na gestdo dos servigos pubicos, sem

interferir na presteza e qualidade das agbes governamentais.

A seqguir a Tabela 3.6 e, de forma sumarizada o Grafico 3.2, demonstram a

gestdo orgcamentaria do OP 95, que sera analisado buscando avaliagdo do

desempenho governamental e alcance social do programa.

Tabela 3.6
Demonstrativo da Execugao Orcamentaria do OP- Exercicio de 1995
A precos de dezembro de 1998

SECRETARIA MUNICIPAL DE ADMINISTRAGAO

Programa de Valor Orcado em Dotagéao Efetiva em Despesa processada
Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
229 21.708,94 21.708,94 0,00
020(3111) 65.696,03 65.696,03 0,00
020(3131) 15.291,38 15.291,38 0,00
020(3132) 308.092,92 308.092,92 3.275,44
Total 410.789,28 410.789,28 3.275,44
SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
Programa de Valor Orgado em Dotagao Efetiva em Despesa processada
Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
016(3120) 58.332,37 58.332,37 695,32
016(3131) 17.669,45 17.669,45 2.232,17
016(3132) 262.212,36 262.212,36 105.107,83
016(3231) 881.806,98 881.806,98 695.336,63
016(4120) 9.967,35 9.967,35 5.333,69
224(3120) 13.401,75 13.401,75 663,47
224(3131) 10.275,02 10.275,02 0,00
224(3132) 32.631,36 36.101,67 15.985,38
224(3231) 1.402.384,50 1.528.533,29 1.511.269,53
224(4120) 4.918,93 8.764,86 4.138,85
Total 2.693.600,08 2.827.065,10 2.340.762,87

Continua...
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Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAO

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
242(3111) 679.620,48 679.620,48 593.675193
242(3113) 67.961,28 67.961,28 47.572,90
242(3120) 94.391,73 94.391,73 0,00
242(3259) 1.143,52 1.143,52 800,54
242(4120) 188.783,47 188.783,47 0,00
226(3120) 1.026.981,54 1.026.981,54 0,00
226(3120) 8.3 943.917,33 943.917,33 0,00
226 (3132) 1.642.416,16 232.244,94 0,00
226(3231) 1.970.898,87 368.431,59 0,00
226(4120) 2.057.739,78 1.474.269,90 1.128.744,75
226(4120) 8.3 1.321.484,26 39.510,43 0,00
Total 8.673.854,16 5.077.745,79 1.770.794,12

SECRETARIA MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE
Programa de Valor Orgado em Dotacao Efetiva em Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
237(3110) 152.913,84 152.913,84 107.039,69
237(3113) 16.801,55 16.801,55 11.760,83
237(3120) 48.139,40 48.139,40 0,00
237(3131) 33.980,00 33.980,00 0,00
237(3259) 188,45 485,87 485,87
237(4110) 226.540,16 226.540,16 0,00
237(4120) 8.494,36 8.494,36 0,00
241(3111) 16.046,47 109.003,67 109.003,67
241 (3113) 1.603,75 6.645,75 6.645,75
241 (3120) 4.718,95 4.718,95 0,00
241(3131) 11.345,47 11.345,47 0,00
241(3132) 440.128,54 440.128,54 0,00
241 (3259) 132,04 132,04 92,43
Total 961.032,96 1.059.329,59 235.028,24

Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

Valor Or¢gado em

Dotagao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
075(3214) 5.663.503,99 5.663.503,99 0,00
075(83) 4.776.221,70 4.776.221,70 0,00
075(4313) 943.917,33 943.917 0,00
Total 11.383.643,01 11.383.643,01 0,00

Continua...
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Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL BARREIRO

Valor Orcado em

Dotagéao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 98.167,15 98.167,15 0,00
226(4110) 392.668,58 392.668,58 0,00
079 32.092,93 32.092,93 0,00
203 41.532,11 41.532,11 0,00
218 33.980,00 33.980,00 0,00
230 110.060,02 110.060,02 0,00
Total 708.500,78 708.500,78 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL CENTRO-SUL

Valor Orcado em

Dotagéao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 41.532,11 41.532,11 0,00
226(4110) 166.128,42 166.128,42 0,00
076 151.026,77 151.026,77 0,00
203 86.839,63 86.839,63 0,00
206 30.204,59 30.204,59 0,00
Total 475.731,51 475.731,51 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL LESTE

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 60.410,45 60.410,45 0,00
226(4110) 241.641,81 241.641,81 0,00
079 35.868,35 35.868,35 0,00
076 66.074,21 66.074,21 4.227,39
220 26.429,17 26.429,17 0,00
218 76.456,92 76.456,92 0,00
230 254.857,68 254.857,68 0,00
Total 506.880,91 506.880,91 4.227,39

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORDESTE

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 109.493,38 109.493,38 0,00
226(4110) 437.977,39 437.977,39 0,00
080 56.870,92 56.870,92 0,00
076 74.328,84 74.328,84 30.023,01
205 21.388,45 21.388,45 0,00
230 188.274,52 211.537,22 191.517,15
Total 888.333,51 911.596,21 221.540,15

Continua...
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Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NOROESTE

Valor Orcado em

Dotagéao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 86.839,63 86.839,63 0,00
226(4110) 347.361,07 347.361,07 0,00
213 62.864,15 62.864,15 9.614,80
203 15.101,65 15.101,65 0,00
238 79.854,15 79.854,15 0,00
230 50.593,10 57.986,24 57.986,24
Total 642.613,74 650.006,88 67.601,04

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORTE

Valor Orcado em

Dotagéao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 52.858,34 52.858,34 0,00
226(4110) 211.437,23 211.437,23 0,00
080 94.391,73 94.391,73 0,00
203 105.717,97 105.717,97 0,00
230 422.686,00 422.686,00 6.409,87
Total 887.091,28 887.091,28 6.409,87

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL OEST

Valor Orgado em

Dotagéao Efetiva em

E

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 56.635,04 56.635,04 0,00
226(4110) 226.540,16 226.540,16 0,00
080 69.282,99 0,00 0,00
217 24.540,83 24.540,83 0,00
079 99.297,85 99.297,85 0,00
076 113.270,08 113.270,08 0,00
230 58.522,11 48.266,31 0,00
Total 648.089,05 568.550,27 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL PAMPULHA

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva em

Despesa processada

Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 45.307,52 45.307,52 0,00
226(4110) 181.231,36 181.231,36 0,00
080 96.278,80 96.278,80 0,00
230 85.896,09 85.896,09 30.885,25
Total 408.713,77 408.713,77 30.885,25

Continua...
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ADMINISTRAGAO REGIONAL VENDA NOVA

Programa de Valor Orgado em Dotagao Efetiva em Despesa processada
Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
226 105.717,97 105.717,97 0,00
226(4110) 422.874,45 422.874,45 0,00
076 49.082,93 49.082,93 0,00
203 274.679,56 274.679,56 0,00
238 13.214,59 13.214,59 0,00
230 45.307,52 84.558,99 70.877,03
Total 910.877,02 950.128,49 70.877,03
SUDECAP
Programa de Valor Orgado em Dotacao Efetiva em Despesa processada
Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
211 3.189.307,31 3.355.657,52 1.168.842,19
211(8.3) 1.719.816,61 1.719.816,61 258.117,93
213 390.781,52 390.781,52 161.196,67
215 193.502,41 193.502,41 0,00
216 2.790.833,95 2.790.833,95 538.131,51
203 14.466.251,64 8.444.196,24 1.587.850,06
220 178.399,48 583.503,21 377.504,12
205 298.276,85 298.276,85 121.427,92
230 3.680.967,35 3.680.967,35 846.455,80
Total 26.908.137,13 21.457.535,67 5.059.526,19
URBEL
Programa de Valor Orgado em Dotagao Efetiva em Despesa processada
Trabalho Janeiro/95 Dez/95 até Dez/95
207 2.463.624,23 2.463.624,23 2.402.977,55
231 8.953.123,19 8.953.123,19 6.482.434,86
Total 11.416.747,42 11.416.747,42 8.885.412,41
FECHAMENTO DE 1995
Valor Orcado em Dotagéao Efetiva Despesa processada até
Janeiro/95 em Dez/95 Dez/95
Total Geral 68.524.635,64 59.700.055,97 18.696.340,00

Fonte: Relatério da Execugdo Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orgamento da PBH — Exercicio de 1995
Elaboragao do Autor
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Grafico 3.2
Demonstrativo Grafico da Gestao Orgamentaria do OP da PBH
1995
Valor Dotagao Despesa
Orgado Efetiva Processada

Fonte: Relatério da Execugdo Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orgamento da PBH — Exercicio de 1995 - Elaboragao do Autor

A execucao orgcamentaria do OP 95 demonstrada através da Tabela 3.6,
espelha o esforco por parte da administracdo em melhorar a capacidade de
atendimento as demandas aprovadas, numa tentativa de reverter o desempenho do
exercicio de 1994 e cumprir a execugao fisica das obras programadas para os dois
exercicios de vigéncia do Orgamento Participativo. Isso €& comprovado pelo
acréscimo de 96,1% da despesa processada em 1995 em relagéo a executada em
1994, nao obstante continuar bem aquém do crédito aprovado, com percentual de
31,3% do total consignado para ser utilizado pelo OP, se analisarmos os numeros

consolidados do fechamento da execuc¢ao orgcamentaria da Tabela 3.6.

A bem da verdade, a execucdo do OP 95 se tornou bianual por ter
incorporado obras do proprio exercicio de 1995 e dos empreendimentos atrasados
do ano de 1994. Isso sinaliza, ja no inicio da execugéo do programa, a tendéncia de
ser inexequivel a decisao politica de realizar o programa OP de forma anual sem
que viesse frustrar a expectativa da populacdo de obter os beneficios dos

investimentos no prazo definido pela PBH.

Ainda abordando a pratica da bianualidade do OP, n&o é possivel através da

Tabela 3.6 distinguir o valor dos empreendimentos do ano de 1995 do montante
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referente ao OP 94, tendo em vista a escrituragcdo unica no exercicio financeiro. A
separacgao seria possivel num trabalho investigativo, por analise processual, caso se
viesse a encontrar a documentagao arquivada sobre 0 ano de competéncia da obra.
A forma de obtengdo de dados, definida pelo presente trabalho, se restringe aos
quantitativos contabeis oficiais de prestacdo de contas e alguns testemunhos de
agentes publicos, nao sendo objeto de investigagdo da dissertacdo a analise

processual.

Passando a analisar de forma comparativa a realizacdo orcamentaria do OP
95 de R$18,6 milhdes de reais, com outros indicadores da gestdo orgamentaria do
mesmo periodo, verifica-se que este valor representou 3,9% da Receita Propria
arrecadada e 2,8% dos Investimentos Sociais. Isto constitui pequena participagao
relativa no total do orcamento executado, mas espelha a capacidade alocativa da

PBH para programa deste porte.

A execugao do OP 95 ainda enfrenta a inexisténcia de processamento de
despesa de alguns o6rgdos, como a Secretaria Municipal de Saude, e as
Administracbes Regionais Barreiro, Centro Sul e Oeste, bem como realizacdo de
despesas insignificantes frente ao crédito alocado, como aponta a Tabela 3.6,
fazendo parte a Secretaria de Administracdo, as Regionais Leste e Norte. Este
reduzido valor processado e a inexisténcia de realizagdo de despesa — em alguns
orgaos de forma recorrente, em relagdo ao exercicio de 1994 —, demonstram a falta
de capacidade operacional ligada a morosidade do processamento fisico da

despesa, além de evidenciar a nao adesao politica ao empreendimento publico.

Outro ponto do Orgcamento Participativo de 1995, com certa disfungcdo na
gestdo orgcamentaria, diz respeito a movimentagdo dos créditos consignados nos
programas de trabalho. Diferente do ocorrido em 1994, no exercicio de 1995,
ocorreu reducdo da dotagdo aprovada da ordem de 12,85%, o que significa
realocacdo de recursos para outras areas, caracterizando anulagdo de crédito
aprovado para o OP, mesmo sendo apontados erros de levantamento de custos das
obras, o0 que obrigaria a complementacdo de recursos e nao a redugao

orcamentaria.
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No que diz respeito ao desempenho do processamento de determinados
programas de custeio priorizados pela sociedade, denominado como OP Setorial,
constata-se sucesso no empreendimento na Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social, tendo sido alcangado o percentual de despesa de 82,7%
do crédito aprovado. O mesmo ndo pode ser dito das demais areas selecionadas do
OP Setorial que atingiram os seguintes percentuais: Administracao 1%, Meio
Ambiente 22,19%, Educacdo 34,86%. Na area da saude, apesar de um volume
consideravel de recursos alocados, ndo houve processamento da priorizagao dos
recursos. Isto pode ser creditado, tanto no setor saude como nas demais areas
setoriais ao descompasso entre a decisado politica de consultar a sociedade sobre a
priorizagdo dos servigos publicos municipais e a etapa operativa do projeto que
exigiria certa maturagdo de entendimento pelos executivos em lidar com a co-

priorizagao popular.

O OP setorial careceu de formatagdo mais realista, que levasse em
consideragdo a continuidade e a qualidade dos servicos publicos, sem
desconsiderar os interesses prioritarios da sociedade. Priorizar ndo passa
necessariamente pelo reordenamento orgamentario, pois se trata de uma
hierarquizacao de prioridades do atendimento publico, o que pode ser feito sem
alocagao de recursos. Enfim, a iniciativa de atender a sociedade, por meio da
delegacédo do ato de priorizar, tem de ser implementada a luz de um processo,
envolvendo: (1) o diagndstico da situagdo do servigo prestado; (2) a avaliagdo da
abrangéncia e retorno social, (3) a exequibilidade técnica e operacional do pleito
popular e o impacto positivo, negativo ou nulo na gestdo orcamentaria. O OP
setorial de 95 ndo se pautou pela observancia e cumprimento dessas etapas
enumeradas, ndo obtendo sucesso em quase todas as areas tematicas, conforme

demonstrado na Tabela 3.6.

Pode-se concluir sobre o processo do OP 95 que ainda persistiu 0 baixo
desempenho governamental no processamento financeiro dos empreendimentos
publicos em diversos 6rgaos gestores dos créditos orgamentarios, como apontado
nos dados da Tabela 3.6. Do ponto de vista do alcance social, houve progresso no
atendimento as metas fisicas — mesmo aquém do desejado — pela realizagdo, em
1995, de parte dos compromissos dos OP’s 95 e 94, comprovacdo que se pode

fazer pela analise comparativa dos dois exercicios. Nao foi, no entanto, possivel
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identificar, de forma discriminada, o montante anual executado dos investimentos,
por falta de informagdes disponiveis nos 6rgaos de origem, mesmo com exaustivo
trabalho de pesquisa desenvolvido.

3.5.3 PROCESSO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DE 1996: EVOLUGAO E ANALISE DA
GESTAO FiSICA E ORGAMENTARIA

No processo do OP 96, a primeira prioridade era executar os
empreendimentos publicos pendentes de 1994 e 1995, procurando sensibilizar
todos os setores com atribuicdes executivas, quanto a importancia do atendimento

as prioridades sociais.

A segunda prioridade era aperfeigoar a dindmica do processo, com o objetivo
de aprimorar a organizagao administrativa, definir melhor a participagado e forma de
mobilizagao social, e obter maior volume de recursos para financiamento do OP. A
necessidade de fazer uma revisdao processual do OP nasceu da experiéncia
adquirida dos anos anteriores, sobretudo, apds conhecimento dos pontos negativos
que obstruiram a conclusdo de algumas etapas técnicas, politicas e operacionais

dos dois ultimos anos.

Algumas medidas implementadas tiveram sucesso, como a quest&o alocativa,
com expressivo volume de recursos canalizados para o OP 96 da ordem de R$55,6
milhdes, conforme demonstra a Lei Orgcamentaria para o exercicio de 1996, além de
incluir crédito orgamentario para a quitagcdo dos compromissos sem lastro financeiro
dos OP’s 95 e 94.

Houve tentativa de obtencido de fontes complementares de recursos para o
OP na esfera estadual, através de audiéncias publicas patrocinadas pela
Assembléia Legislativa e o governo de Minas Gerais. Estas fontes de recursos
financiariam as obras estruturantes para as quais a PBH nao possuisse recursos

financeiros.

Outra decisdo de atingimento social foi a instituicdo do OP Habitagc&o, que
nasceu da tentativa de solucionar pelo menos parcialmente os problemas
habitacionais que afligiam Belo Horizonte. O OP Habitagdo buscava atender os

nucleos de “sem-casa”, através de critérios definidos para concessao de beneficios
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e assentamentos. A proposta orgamentaria de 1996 consignou seis milhdées de reais

para realizacado dos investimentos habitacionais.

Outra preocupacao era fazer valer o critério do beneficio universal dos
investimentos. A idéia se baseava em seletivizar as prioridades com maior usufruto
social, conscientizando a populagdo da importancia de fazer a opcao pelos
investimentos de maior alcance para comunidade e, paralelamente, acrescentando
medidas de cunho processualistico a dinamica do OP, que viessem dar seletividade

as obras prioritarias.

Buscando identificar o alcance dessas medidas adotadas no OP 96,
concebeu-se uma divulgacéo institucional na midia local, com explicagdes de todo
0 processo, numa linguagem direta e acessivel que possibilitasse o entendimento
do programa como “uma nova forma de governar’, procurando coloca-lo como
intersecao entre a sociedade e a PBH. Houve a prestacédo de contas do OP 94 e OP
95 através de um jornal da PBH ( Horizonte Aberto Especial), tendo como publico

alvo a comunidade das regionais.

Concomitante a publicidade do programa, foram unificadas as rodadas de
assembléias, aumento do numero de participagdes do prefeito e secretariado nas
rodadas de reunides, além da tentativa de investir no desenvolvimento regional e
dar carater mais universal a priorizagdo social. A Prefeitura, em conjunto com os
representantes das COMFORCA, propuseram uma pauta de investimentos baseada
nas demandas nao aprovadas dos OP’s 94 e 95. Isto aconteceu na segunda rodada
de assembléias populares e constituiu uma forma de selecdo prévia dos

investimentos com maior retorno e alcance social.

Perseguindo o objetivo de reduzir o numero de intervencgdes por regides, na
terceira rodada foram escolhidas 25 investimentos por regido. Na deliberagdo a
cargo dos Foéruns Regionais, o0 numero de investimentos caiu para 10 demandas por
regido, aumentando o porte das intervencdes, além de ter preservado o carater

universal de atendimento a populacgao.

Apesar de diversas medidas corretivas adotadas, dentre elas o aporte de
recursos para corregdo de erros de previsdo orgamentarias, a divulgacao

institucional do OP e a diminuicdo do numero de obras, n&o foi possivel realizar as
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obras atrasadas do OP 94 e 95. Faltou a vontade politica de resolver a questao da
anualidade do processo em si que era o maior problema de geréncia do OP. Esta
questao do prazo para realizacdo dos empreendimentos esta relacionada, também,
a adesdo da burocracia municipal, com certo grau de corporativismo, em certos
areas num status de insulamento burocratico (SUDECAP), que nao aceitou de

imediato a mudanga das rotinas de trabalho impostas pelo processo do OP . Isto

contribuiu para o descompasso entre a

deliberagdo anual da sociedade, o

cronograma fisico das obras e a capacidade operacional dos 6rgaos.

A seguir apresenta-se o OP 96, através da dtica da gestdo orgamentaria

baseada nas

discriminados.

Tabela 3.7
Demonstrativo da Execug¢ao Orcamentaria do OP — Exercicio de 1996

informacdes contabeis da Tabela 3.7 e Grafico 3.3, abaixo

A precos de dezembro de 1998 Em R$1,00

SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

Programa de Valor Or¢gado em Dotacao Efetiva Despesa processada até
Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
075 4.985.868,76 4.985.868,76 0,00
Total 4.985.868,76 4.985.868,76 0,00
SECRETARIA MUNICIPAL ADMINISTRAGAO
Programa de Valor Orgado em Dotacao Efetiva Despesa processada até
Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
020 1.204,72 1.204,72 0,00
Total 1.204,72 1.204,72 0,00
ADMINISTRAGAO REGIONAL BARREIRO
Programa de Valor Or¢gado em Dotacao Efetiva Despesa processada até
Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
080 119.181,37 119.181,37 0,00
217 417.894,47 417.894,47 0,00
230 14.545,74 14.545,74 0,00
Total 551.621,58 551.621,58 0,00

Continua
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Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL CENTRO-SUL

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
218 48.734,46 69.755,98 61.015,47
218 16.023,31 16.023,31 3.761,18
Total 64.757,77 85.779,29 64.776,65

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL LESTE

Valor Or¢gado em

Dotagao Efetiva

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
218 34.458,26 34.458,26 0,00
Total 34.458,26 34.458,26 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NOROESTE

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
230 168.918,11 288.164,38 253.462,02
Total 168.918,11 288.164,38 253.462,02

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORDESTE

Valor Or¢gado em

Dotagao Efetiva

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
245 31.295,19 123.643,78 123.639,76
203 90.602,57 90.602,57 0,00
218 88.681,62 88.681,62 0,00
Total 210.579,38 302.927,97 123.639,76

SECRETARIA MUNICIPAL DE OESTE
Programa de Valor Or¢gado em Dotacao Efetiva Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
217 21.686,04 21.686,04 0,00
079 76.084,33 76.084,33 0,00
Total 97.770,37 97.770,37 0,00

Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DE PAMPULHA

Valor Orgado em

Dotagao Efetiva

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
215 27.168,34 27.168,34 0,00
203 253.917,36 253.917,36 0,00
218 145.543,26 145.543,26 0,00
230 78.252,83 78.252,83 0,00
Total 504.881,78 504.881,78 0,00

Continua...
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SECRETARIA MUNICIPAL DE VENDA NOVA

Programa de Valor Orgado em Dotagao Efetiva Despesa processada até
Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
080 108.434,61 106.234,21 47.050,05
Total 108.434,61 106.234,21 47.050,05
SUDECAP
Programa de Valor Orgado em Dotagao Efetiva Despesa processada até
Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
211 5.536.067,77 5.536.067,77 2.101.874,68
211 (8.3) 692.053,31 692.053,31 374.668,96
248 125.301,78 125.301,78 0,00
213 1.393.022,63 1.393.022,63 250.977,62
215 32.891,58 32.891,58 16.208,15
203 19.058.525,86 19.058.525,86 13.550.241,43
220 403.998,94 403.998,94 269.009,90
205 789.162,46 789.162,46 358.656,40
230 2.672.039,24 2.672.039,24 2.339.059,11
Total 30.703.063,56 30.703.063,56 19.260.696,25
URBEL
Programa de Valor Orgado em Dotacéao Efetiva Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
207 7.401.264,34 7.401.264,34 2.451.624,51
231 9.976.152,62 9.976.152,62 4.238.324,43
Total 17.377.416,96 17.377.416,96 6.689.948,94

Programa de

Valor Or¢gado em

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORTE

Dotagao Efetiva

Despesa processada até

Trabalho Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
230 94.096,81 187.349,76 118.044,57
203 757.234,65 757.234,65 0,00
Total 851.331,46 944.584,41 118.044,57
FECHAMENTO 1996
Valor Orgado em Dotagao Efetiva Despesa processada até
Janeiro/96 em Dez/96 Dez/96
Total 55.660307,32 55.994.978,25 26.557.618,25

Fonte: Relatério da Execugdo Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orcamento da PBH — Exercicio de 1996
Elaboragao do Autor
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Grafico 3.3
Demonstrativo grafico da Gestao Orgamentaria do OP
Periodo 1996

Fonte: Relatério da Execugédo Orgamentaria por Programa de Trabalho

Orgamento da PBH — Exercicio de 1996

Elaboragao do Autor

O OP 96, em numeros globais, demonstrou gestdo orcamentaria mais
equilibrada em relacdo aos anos anteriores, no tocante a movimentacao dos créditos
orcamentarios e ao processamento da despesa, ainda que se tenha registrado
orgaos sem processamento de despesas. Estes fatos sdo comprovados na Tabela
3.7, que aponta ligeiro aumento do crédito final em relagcdo ao inicial,
processamento efetivo da despesa de R$ 26,5 milhdes, e a falta de realizagdo de

gastos em seis 6rgaos setoriais da PBH.

Do ponto de vista do processamento da despesa anual frente aos demais
gastos com Investimentos Sociais realizados pela PBH, a aplicagdo de recursos do
OP 96 representou 3,8% com crescimento em relagdo aos recursos aplicados pela
PBH em 1994, sendo que o comprometimento da receita prépria com o OP 96 foi de
5,6%. Isto sinaliza a intengdo politica de aperfeicoar e implementar o programa
social através do aumento da alocacao de recursos. No entanto, se confrontarmos o
crédito orcamentario final com a despesa realizada, apura-se uma utilizacdo da
dotacado de apenas 47,4%, muito aqguém do esperado, principalmente pela intengao
do Executivo em realizar obras atrasadas dos OP’s 94 e 95. Isto evidencia a

fragilidade operacional dos 6rgados em executar as obras no sistema de priorizagéao
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anual, comprometendo o0 prazo de exequibilidade da realizacdo dos

empreendimentos.

Quanto a analise setorial dos orgdos, as Administracbes Regionais
continuaram com um processamento de despesa abaixo do aceitavel, demonstrando
a nao realizagdo das metas estabelecidas, em especial as Regionais Oeste,
Pampulha e Barreiro. Estas trés regionais nao registraram qualquer valor de gastos
com obras, sendo recorrente a Regional Barreiro. Excegédo a este cenario de fraco
desempenho, foi constatado que na administracdo Noroeste houve processamento
de 87,8% dos créditos disponiveis, além de ela ter recebido refor¢o de dotagcéo de
mais de R$ 100 mil.

Estes maus resultados sdo extensivos as duas unicas secretarias com
recursos alocados em 1996 para o OP Setorial- Saude e Administracao — que nao
conseguiram processar gastos. Isso se justifica pela rigidez orcamentaria do
processamento dos servigos publicos, além da falta de formatagao mais

operacional do OP setorial.

Continuando a analise por 6rgao, a SUDECAP teve um desempenho acima
da média no que diz respeito ao processamento dos gastos (62,5%), o que
representa um esfor¢co de melhorar o fraco desempenho de 1995 e se firmar como a
maior processadora de gastos com investimentos do OP. O mesmo n&o pode ser
dito da URBEL, outra entidade central na realizagdao dos empreendimentos do OP
Habitacdo, tendo em 1995 conseguido executar apenas 15,15% dos créditos

aprovados e priorizados pela sociedade.

Enfim, o OP 96, ultimo realizado pela administracdo Patrus, foi marcado pelo
esforco de executar o maximo de obras possiveis, na tentativa de honrar
principalmente os compromissos passados dos OP’s 94 e 95. Essa efetividade
governamental nao foi plenamente alcangada, pois ndo houve a utilizacdo de mais
da metade dos créditos aprovados, mesmo levando em consideragdo o

comprometimento orgcamentario e financeiro com obras de exercicios anteriores.

Do ponto de vista da efetividade governamental pelo angulo do beneficio
social, o atingimento das metas fisicas orcamentarias do OP 96 se ampliou em

relacdo a 1994 e 1995. Esta assertiva se baseia no fato de o volume de recursos
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despendidos em 1996 ter triplicado em relagdo a 1994, mesmo que ainda prevaleca
a divida politica pela falta de execugao das obras atrasadas.

3.5.4 PROCESSO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DE 1997: EVOLUGAO E ANALISE DA
GESTAO FiSICA E ORGAMENTARIA

O processo orcamentario do OP 97, realizado em 1996, foi estruturado com a
intengdo de consolidar o programa concebido em 1993 sem pretensdes de avancgar
ou fazer mudangas substanciais. A agenda politica da época recomendava tal
procedimento, por se tratar do ultimo ano da administragdo Patrus e a execugao do

OP 97 estar condicionada a vontade politica do proximo prefeito, ainda nao eleito.

Diante dessas incertezas de cunho politico, os gestores da época n&o tinham
outra alternativa a nao ser optar pela manutencao e acerto de alguns pontos falhos
do programa. A primeira medida foi tentar ampliar o debate sobre a cidade,
discutindo questdes urbanas e prestacdo de servicos pela Prefeitura, através do
Férum da Cidade, instancia instituida para aprofundar a participacdo social no

planejamento estratégico de Belo Horizonte.

No primeiro encontro do Foérum, a presenca foi de 640 pessoas que
discutiram os principais desafios estratégicos de BH nas areas de desenvolvimento
econdmico; desenvolvimento  soécio-cultural;  desenvolvimento  urbano; e
financiamento da cidade. A intengcdo dos gestores era colocar na mesa as
possibilidades e impossibilidades da gestdo municipal. Foram tiradas como
conclusdes: a necessidade de aprofundar as discussbes em alguns setores
tematicos como transporte, limpeza urbana, habitagdo e pavimentagao de vias, além
de tornar, como permanentes e institucionais os debates dos grandes desafios da
cidade. Foi sugerida a criagdo de uma Secretaria Executiva para sistematizar e
encaminhar os pleitos. Essas sugestdes foram acatadas no préprio exercicio de
1996, tendo sido instituida a secretaria, e a realizacdo de mais trés rodadas de

debate sobre as questdes tematicas abordadas.

Outras duas medidas implementadas, no intuito de consolidar o processo do
Orcamento Participativo e principalmente gerenciar a execugdao das obras
aprovadas, foram a formacao de uma Coordenacado Geral — composta pelos titulares

da SUDECAP, URBEL, Secretaria de Planejamento e de Governo — e a instituicdo
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de um Forum de Discussdo, composto pelos Administradores Regionais,
Coordenadores de Participacdo Popular das Administracbes Regionais e

representantes da Coordenacao do OP.

Do ponto de vista da realizacdo fisica do processo OP 97, o numero de
empreendimentos aprovados foi de 100, com mais de 24 mil pessoas participando
das assembléias e encontros. Este numero representou apenas 60% dos
participantes de 1996, e o recurso aportado somou mais de R$ 33,9 milhdes, maior

volume até entdo alocado para o programa iniciado em 1993.

Um dos pontos positivos a ressaltar no OP 97 diz respeito a
institucionalizacdo do debate mais aberto entre a PBH e a sociedade, procurando
contextualizar as demandas da populagdo com o atendimento de maior retorno
social. E a tentativa de utilizar a participacdo social no cumprimento das fungées

distributivas do Estado.

A efetiva coordenagdo da execucao fisica das obras é outra forma de
atenuar a questdo da plurianualidade versus a anualidade. Ha de se buscar um
consenso entre a deciséo politica de executar os investimentos em um ano civil e a
capacidade de a maquina administrativa em executa-los, diante de limitagdes
operacionais, financeiras e legais. No OP 97 isso ganhou concretude, mas nao o

suficiente para reverter a situacao de realizacdo das obras em tempo habil.

Passa-se, por meio da Tabela 3.8 e Grafico 3.4, a avaliar o OP 97, sob o
angulo da gestdo orcamentaria.
Tabela 3.8

Demonstrativo da Execug¢ao Orcamentaria do OP- Exercicio de 1997
A precos de dezembro de 1998 Em R$1,00

SECRETARIA MUNICIPAL DA CULTURA

Programa de Valor Orgado em Dotacao efetivada Despesa processada até
Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
013 77.643,58 0,00 0,00
013 82.407,83 0,00 0,00
013 49.044167 0,00 0,00
Total 209.096,08 0,00 0,00

Continua...
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Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Valor Orgado em

Dotagao efetivada

Despesa processada até

Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
144(3214) 150.720,86 150.720,86 0,00
144(4313) 106.141,45 106.141,45 0,00
Total 256.862,31 256.862,31 0,00

SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAO

Programa de Valor Orgado em janeiro | Dotacéao efetivada em Despesa processada até
Trabalho 1997 dezembro 1997 dezembro 1997
043 266.871,26 266.871,26 0,00
Total 266.871,26 266.871,26 0,00

Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

Valor Orcado em

Dotacéao efetivada

Despesa processada até

Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
075 2.967.992,28 1.627.692,28 0,00
075(8.3) 32.097,09 32.097,09 0,00
Total 3.000.089,37 1.659.789,37 0,00

ADMINISTRAGAO REGIONAL BARREIRO

Programa de Valor Orgado em janeiro | Dotagao efetivada em Despesa processada até
Trabalho 1997 dezembro 1997 dezembro 1997
230 28.180,32 0,00 0,00
Total 28.180,32 0,00 0,00

ADMINISTRAGAO REGIONAL CENTRO-SUL

Programa de Valor Orgado em janeiro | Dotacao efetivada em Despesa processada até
Trabalho 1997 dezembro 1997 dezembro 1997
218 84.913,16 0,00 0,00
Total 84.913,16 0,00 0,00

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORDESTE

Programa de Valor Orgado em janeiro | Dotagao efetivada em Despesa processada até
Trabalho 1997 dezembro 1997 dezembro 1997
230 77.111,58 77.111,58 20.620,03
Total 77.111,58 77.111,58 20.620,03

Continua...
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Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORTE

Valor Orgado em janeiro

Dotacgao efetivada em

Despesa processada até

Trabalho 1997 dezembro 1997 dezembro 1997
230 524.263,50 524.263,50 393.821,89
203 310.408,33 0,00 0,00
Total 834.671,83 524.263,50 393.821,89

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL PAM

Valor Orgado em janeiro

Dotacao efetivada em

PULHA

Despesa processada até

Trabalho 1997 dezembro 1997 dezembro 1997
203 129 003,88 128,88 0,00
218 159.467,86 216.021,31 157.716,32
230 560.123,74 283.350,76 262.204,70
Total 848.595,48 499.500,94 419.921,02

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL O

Valor Orgado em

Dotacgao efetivada

ESTE

Despesa processada até

Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
21 238.870,33 70.497,72 30.930,00
217 22.289,19 22.289,19 0,00
079 6.703,56 6.703,56 0,00
Total 267.863,08 99.490,47 30.930,00
SUDECAP

Programa de

Valor Or¢gado em

Dotacgao efetivada

Despesa processada até

Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
211 7.600.944,40 1.724.244,40 1.700.172,61
248 383.139,19 73.839,19 59.387,66
213 1.700.835,35 154.335,55 134.214,55
215 23.934,67 23.934,67 0,00
217 325.861,98 325.861,98 103.544,36
202 26.534,85 26.534,85 0,00
203 10.264.246,28 7.003.193,28 7.003.193,28
203(8.2) 3.840.750,28 3.840.750,28 0,00
220 771.647,83 70.567,83 10.566,72
205 951.340,82 69.980,16 68.089,30
230 9.437.033,74 1.421.736,63 1.421.736,63
Total 35.326.269,57 14.734.978,80 10.500.905,12

Continua...
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Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NOROESTE

Valor Orgado em

Dotacéao efetivada

Despesa processada até

Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
245 111.978,97 111.978,97 46.068,79
230 11.727,63 11.727,63 0,00
Total 123.706,60 123.706,60 46.068,79
URBEL

Programa de

Valor Orgado em

Dotacéao efetivada

Despesa processada até

Trabalho janeiro 1997 em dezembro 1997 dezembro 1997
207 7.429.901,50 4.336.901,50 3.619.913,02
207(8.2) 2.122.829,00 60.829,00 0,00
231 8.158.794,79 5.065.794,79 2.943.143,40
231(8.2) 1.061.414,50 0,00 0,00
Total 18.772939,39 9.463.525,29 6.563.056,41
FECHAMENTO 1997
Valor Orgado em janeiro | Dotagao efetivada em Despesa processada até
1997 dezembro 1997 dezembro 1997
Total Geral 60.097.170,43 27.706.100,12 17.975.323,26

Fonte: Relatério da Execugdo Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orgcamento da PBH — Exercicio de 1997

Elaboragao do Autor

Grafico 3.4
Demonstrativo Grafico Da Gestao Or¢gamentaria do OP da PBH

1997

Fonte: Relatério da Execugdo Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orcamento da PBH — Exercicio de 1997
Elaboragao do Autor
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A execugao orcamentaria do OP 97 foi marcada por uma gestdo de recursos
mais realista a capacidade operacional dos 6rgaos setoriais da PBH. Abandonou-se
a idéia de preservar o crédito aprovado pela Lei Orgamentaria durante todo o
exercicio, porque se chegou a conclusdo tardia, apds trés anos de gestdo do OP,
que a alocagdo do crédito nao assegurava cumprimento fisico dos
empreendimentos. Outra medida adotada, de cunho contingenciador de despesas
com repercussao politica, foi a redugédo do volume de processamento dos gastos do

OP, ajustando-o a escassez de recursos para investimentos.

Estas duas medidas estdao apontadas na Tabela 3.8. O crédito orgamentario
final, em comparagao ao aprovado inicialmente pela Lei Orgcamentaria, foi reduzido
em 54%, ficando proximo ao volume de recursos processados em 1996. Além de ter
ocorrido recuo na propria despesa realizada, que totalizou R$ 17,9 milhdes, este
valor representou apenas 64,6% de processamento do crédito final aprovado de R$
27,7 milhoes.

Do ponto de vista comparativo com os valores da prestagdo de contas do
exercicio de 1997, o montante da despesa processada com o OP foi de2,2% do total
dos Investimentos Sociais e comprometeu 3,6% das Receitas Proprias ,ingressadas
no municipio em 1997.Estes percentuais s6 confirmam a retragdo de investimentos,
se comparados com o ano anterior, sinalizando que, na administracdo Célio de
Castro, houve mudancas de postura na conducéo operacional do OP, voltadas para
adequa-lo a realidade administrativa e financeira da PBH, o que significa dizer que
se tentou ajustar o programa a capacidade resolutiva e exequibilidade financeira do

Municipio.

A analise setorial executiva do OP 97, baseada na Tabela 3.8, no tocante as
Regionais, é positiva. Manteve-se o quadro de anos anteriores da falta de realizagao
de despesas nas administragdes Barreiro e Centro-Sul, ou sub-utilizacdo de crédito,
como ocorrido nas Regionais Nordeste e Oeste. Ainda persistem obstaculos
administrativos, técnicos e legais , apesar da mudanga dos administradores
regionais pelo Prefeito Célio de Castro. Apura-se nas Regionais Pampulha e Norte
processamento de despesas da ordem de 83,9% e 75%, respectivamente, o que
demonstra a capacidade operacional destas Regionais de utilizarem os créditos

consignados, além de demonstrar adesao politica ao programa.
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Isso demonstra, desde o inicio da implantacdo do OP, que algumas
Regionais, dentre elas Barreiro, Nordeste, Oeste — ndo assimilaram a forma de
gestdo operacional do programa, além de ndo terem assumido como prioridade
politica, o cumprimento dos empreendimentos aprovados pela sociedade, ndo tendo
sido adotadas medidas corretivas, por parte da administracdo superior, que
revertessem a situagdo no periodo, o que espelha falta de ordenamento da agao

politica na base governamental.

No que diz respeito ao OP setorial, a execugdo orcamentaria foi inexistente
nas areas de Cultura, Desenvolvimento Social, Educagdo e Saude, o que sinaliza
mais uma vez o distanciamento do processo de elaboracdo do OP Setorial, com a
etapa de execucdo do préprio programa. Este fato é comprovado, também, na
anulagao total dos créditos aprovados para Secretaria Municipal de Cultura, e da

reducéo de quase 50% da dotacao aprovada para a Secretaria Municipal de Saude.

A forma inadvertida e incorreta de utilizar a classificacdo orcamentaria do OP
Setorial, também, pode ter contribuido para esta falta de processamento. Este fato
seria pouco comum numa gestdo orgcamentaria informatizada, institucional,
descentralizada e com relativa autonomia administrativa, o que reduziria a margem
de equivocos. A averiguagao pelo presente trabalho da apropriagao incorreta das
classificagbes exigiria uma analise de cada processo da despesa realizada. Como
ja abordado, a presente dissertagdo n&o tem como objeto de investigagao a analise
processual da despesa realizada, mesmo porque ela ndo assegura total veracidade

do ocorrido, em casos de desvirtuamento da aplicagao de recursos.

Quanto as entidades SUDECAP e URBEL, maiores 6rgaos processadores de
despesa em termos de volume de recursos, elas passaram a assumir um volume
maior de execucgao fisica das obras e conseguiram relativo sucesso. A SUDECAP
processou no OP 97, em termos de despesa, 71,4 % dos créditos disponiveis, nao
obstante ter ocorrido significativa redugdo do crédito aprovado no decorrer da
execugao orgcamentaria. A URBEL, por ter como atribuicdo gerir a politica
habitacional, centralizou a gestdo do OP Habitagdo, tendo conseguido cumprir o
processamento de 69,1% dos créditos disponiveis em dezembro de 1997, apesar

de, também, ter sofrido reducédo da ordem de 50% dos créditos aprovados. O volume
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de despesa realizada passa para 38%, se tomarmos como base de calculo o valor

do crédito aprovado em janeiro de 1997.

Enfim, a execugdo orcamentaria do OP97 retrata o ajuste orgamentario
realizado no programa participativo, baseado na realidade de escassez de recursos
para investimento, e a realocacdo de recursos para quitagdao de dividas a curto
prazo da administragao anterior, além da experiéncia acumulada da conducao fisica

do processo.

No que diz respeito ao grau de atingimento das metas fisicas orgamentarias,
houve um recuo no cumprimento dos empreendimentos priorizados em relagdo ao
exercicio de 1996, como apontado em analise anterior. Este refluxo é explicado pela
interface do processo de mudanga politica, apés a posse do Prefeito Célio de
Castro, o que gerou certa estagnagédo da gestado do programa, além dos elevados
compromissos financeiros, herdados da administragdo Patrus, que fizeram frear os

investimentos publicos, demonstrados na Tabela 2.7, no item Passivo Financeiro.

3.5.5 PROCESSO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DE 1998: EVOLUGAO E ANALISE
DA GESTAO FiSICA E ORGAMENTARIA .

O OP 98, elaborado em 1997, teve sua continuidade assegurada com a
eleicdo de Célio de Castro para prefeito, gestdao 1997/2000, até entdo vice-prefeito
na administragcado Patrus (1993/1996). A vitéria politica abriu maior espago para que
a Coordenacao geral do OP agisse com mais desenvoltura, tendo sido instituida, no
bojo do processo de aperfeicoamento da gestdo OP, a Comissao Municipal do
Orcamento Participativo - CMOP com atribuicbes de propor, analisar, e aprovar o
Plano de Obras para a Cidade. Além disto, este colegiado podia convocar e
organizar, em conjunto com a PBH, os Foéruns Regionais de Prioridades
Orgcamentarias, apreciar a Lei de Diretrizes Orgcamentéarias e o Plano Plurianual de
Acao Governamental de 2000. Ficou explicita, através da composicéo e atribuicéo
da CMOP' | a intengao dos gestores de fazer uma parceria em todas as etapas do
processo orgcamentario, com responsabilizacdo funcional e social dos atores

envolvidos.

' trinta representantes das COMFORCA, trinta representantes populares e 25 do governo municipal
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As etapas da realizacao das plenarias do OP 98 foram as mesmas do OP 97:
com abertura municipal, trés rodadas regionais, caravanas de prioridades, féruns
regionais e encontro municipal. Na dindmica das etapas do OP se procurou ter um
padrao de qualidade , em especial nas vistorias das demandas indicadas nos féruns
regionais, para que nao se incorresse em erros de avaliagdo de custos, e os
delegados pudessem, no momento das caravanas de prioridades, ter conhecimento

real sobre o custo das demandas.

Quase 18 mil pessoas participaram das rodadas de reunides, tendo sido
priorizados 68 empreendimentos e alocados recursos da ordem de R$21,2 milhdes
de reais. Tanto a participagdo, como os empreendimentos e o aporte de recursos
foram inferiores ao OP de 97. Isto se deu pelas medidas realistas adotadas para
reducdo das obras e alargamento dos beneficios, como também por certa dose de
desestimulo e quebra de expectativa da populagdo na gestao do OP, explicada em

parte pela ndo entrega dos investimentos em tempo habil.

Buscando cumprir os compromissos aprovados em anos anteriores, a CMOP,
numa decisao democratica de repercussido orgcamentaria e financeira, determinou
que fosse retirada parte dos recursos reservados ao OP98, para pagamento de
despesas atrasadas. Demonstrou a Comissao intencédo de dar transparéncia a uma
divida iniciada em 1994, mas que nao era discutida nas plenarias populares, e que
contribuia também para reduzir o ritmo de conclusdo das obras por falta de

pagamento aos empreiteiros.

Quanto a execugao fisica do OP Habitagdo, houve atendimento com a
distribuicdo de 750 lotes urbanizados entre as familias cadastradas em 83 nucleos
habitacionais (Planejar BH/2000). O dispéndio com este investimento habitacional foi
da ordem de R$5 milhdes, o que contribuiu de forma significativa para a manutengéo
dos investimentos publicos no setor, na gestdo Célio de Castro, como apontado na
Tabela 2.7.

Em sintese, o OP 98 procurou, dentro de uma filosofia mais técnica, sem
abandonar a gestao participativa, trilhar um caminho que n&o criasse expectativa
sem lastro de veracidade operacional e financeira, mas sem resolver a questdo do

prazo da execucéo fisica das obras. Esta solugdo so6 veio a partir do OP 99 — que
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nao € objeto de estudo da dissertacdo — com a instituigho da bianualidade
orcamentaria. O critério da bianualidade é a definicdo dos empreendimentos
regionais de dois em dois anos, deixando de existir a obrigatoriedade de aprovar e
de atender as demandas sociais em cada ano, o que torna o cronograma de
execucao fisica e financeiro dos investimentos mais exequivel, em relagdo aos

compromissos assumidos com a sociedade.

Tabela 3.9

Demonstrativo da Execu¢ao Orcamentaria do OP- Exercicio de 1998
A precos de dezembro de 1998 Em R$1,00

Programa de

SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE

Valor Orgado em

Dotacao efetiva em

Despesa processada até

Trabalho janeiro de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
075 928.730,20 1.057.998,55 928.730,20
Total 928.730,20 1.057.998,55 928.730,20

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL BARREIRO

Valor Orgado em janeiro

Dotacgao efetiva em

Despesa processada até

Trabalho de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
230 17.123,22 17.123,22 0,00
Total 17.123,22 17.123,22 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NORDESTE

Valor Orgado em janeiro

Dotacao efetiva em

Despesa processada até

Trabalho de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
230 64.304,37 64.304,37 0,00
Total 64.304,37 64.304,37 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL NO

Valor Or¢gado em

Dotacao efetiva em

RTE
Despesa processada até

Trabalho janeiro de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
230 361.217,04 361.217,04 0,00
Total 361.217,04 361.217,04 0,00

Programa de

ADMINISTRAGAO REGIONAL OE

Valor Orcado em

Dotacao efetiva em

STE

Despesa processada até

Trabalho janeiro de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
21 129.135,04 129.135,04 70.213,45
079 23.813,93 63.609,93 0,00
Total 152.948,96 192.744,96 70.213,45

Continua...
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Programa de

Valor Orgado em

SUDECAP

Dotacao efetiva em

Despesa processada até

Trabalho janeiro de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
21 2.029.368,17 2.029.368,17 71.698,92
21 4.054.616,45 1.669.894,88 5.810,22
213 738.350,11 240.900,11 737,22
217 80.583,92 80.583,92 19.872,13
202 801.810,80 105.380,80 84.839,31
203 9.759.938,16 6.082.787,76 5.986.867,96
220 553.007,21 553.007,21 353.864,04
205 678.113,89 678.113,89 630.271,01
230 6.668.028,73 4.819.795,46 4.368.251,33
Total 25.363.817,44 15.819.795,46 11.522.212,14
URBEL

Programa de

Valor Or¢gado em

Dotacao efetiva em

Despesa processada até

Trabalho janeiro de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
207 3.424.821,87 3.424.821,87 3.424.821,87
207(8.2) 1.007.300,43 1.007.300,43 1.007.300,43
231 2.518.252,08 2.518.252,08 1.647.519,23
231(8.2) 503.650,22 503.650,22 0,00
Total 7.454.024,60 7.454.024,60 6.079.641,54
FECHAMENTO 1998
Valor Orgado em Dotacao efetiva em Despesa processada até
janeiro de 1998 dezembro 1998 dezembro de 1998
Total Geral 34.342.166,13 24.967.208,51 18.600.797,32

Fontes: Relatério da Execugdo Orgcamentaria por Programa de Trabalho

Orcamento da PBH — Exercicio de 1998
Elaboragao do Autor
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Grafico 3.5
Demonstrativo Grafico Da Gestao Orgamentaria do OP da PBH
1998
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Fontes: Relatério da Execugao Orgamentaria por Programa de Trabalho
Orgamento da PBH — Exercicio de 1998
Elaboragao do Autor

A execugdo orgamentaria do OP 98 foi marcada pela pratica do realismo da
gestdo orgamentaria, levando em consideracdo a capacidade operacional dos
o6rgaos. Houve o cuidado de observar quem de fato poderia executar os
empreendimentos publicos, tendo a alocagdo de recursos recaido sob a
responsabilidade de sete 6rgdos, numa forma de centralizar a execugdo dos
empreendimentos nos 6rgaos que possuissem maior capacidade de realizagao dos
empreendimentos priorizados pela sociedade. O montante da alocagao de recursos
também foi sensivelmente reduzido como aponta a Tabela 3.8, tendo sido adotado
na aprovagao do crédito, o critério de alocar o montante historicamente executado.
Isto fez com que a dotacéo inicial fosse reduzida em relagdo aos anos anteriores,

ficando em R$34 milhdes.

No decorrer da execug¢ao orgamentaria, mesmo com as medidas adotadas de
diminuicdo da disponibilidade do crédito orgamentario, constatou-se  ainda
fragilidade no cumprimento do processamento dos gastos. A Tabela 3.8 aponta um
descompasso entre o crédito final e a despesa realizada da ordem 25,4%, com
reducdo mais acentuada na SUDECAP. Fato que demonstra um recuo,

principalmente, na capacidade de executar obras da entidade na area de
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construcao, reforma e ampliacdo de unidades de educagao, pavimentacao de vias e

drenagem.

No tocante a participacdo da despesa realizada do OP 98, em relagdo aos
investimentos sociais realizados no mesmo exercicio, o percentual € de 2,3%,
confirmando um recuo ja apontado no ano de 1997, e comprometimento de 3,4%
das Receitas diretamente geradas pelo municipio. Esta participacdo nao era a
esperada, sendo que a proposta inicial do programa or¢amento participativo previa
comprometer 5% da Receita Propria. Este fato demonstra dificuldades financeiras,

operacionais e politicas de execugao, e cumprimento das metas fiscais .

Quanto ao desempenho setorial de cada 6rgao, temos situagdes distintas.
Percebe-se o ndo cumprimento das metas de alguns o6rgaos, dentre eles as
Administracbes Regionais, apesar da seletividade na definicho dos 6rgaos
executores, no exercicio de 1998. As Regionais Barreiro, Nordeste, e Norte néo
conseguiram processar nenhum valor no exercicio de 1998 e a regional Oeste

processou menos da metade do crédito disponivel, como aponta a Tabela 3.8.

Quanto ao OP Setorial, que teve como unico 6rgao processador de despesas
a Secretaria Municipal de Saude, o desempenho da gestdo orgcamentaria foi
satisfatorio, havendo um processamento de 87,8% do montante do crédito aprovado
como aponta a Tabela 3.8. Esta analise positiva do processamento orgcamentario,
em se tratando de prioridades de a¢des governamentais, tem de ser contextualizada
com o montante de recursos aplicados na area de saude no exercicio de 1998, que
chegou a R$ 466,0 milhdes. Isto representa 0,2% de despesas priorizadas pela
sociedade para os servigos de saude, percentual insignificante e ndo condizente

com a relevancia dada ao OP Setorial.

O desempenho das entidades da administragdo indireta (SUDECAP e
URBEL) &, de longe, o melhor entre os 6rgaos da PBH em 1998, afirmativa baseada
tanto no volume como na capacidade de cumprimento de processar recursos, nao
obstante certo refluxo na SUDECAP no atendimento de obras em setores
especificos. A entidade conseguiu utilizar 72,7% dos créditos consignados em seu
orcamento, firmando-se como o principal ente na execugao de obras municipais. A

URBEL cumpriu de forma excelente o processamento dos créditos aprovados para



129

sua pasta no atendimento do OP Habitagdo, realizando 81,5% dos créditos

consignados em sua pasta.

Do ponto de vista do atingimento social, mensurado por meio do
atendimento das metas fisicas orgcamentarias, apura-se o mesmo nivel de
realizagdo dos empreendimentos pelo segundo ano consecutivo, demonstrando
estabilidade operacional e sinal de ter chegado a PBH ao limite da capacidade de
geracdo de servicos no contexto da concepgdo do programa Orgamento
Participativo, sem, no entanto, ter éxito pleno em honrar os compromissos atrasados

referente a 1994 a 1997 e ao proéprio exercicio.

3.5.6 ANALISE COMPARATIVA DA GESTAO FiSICAE ORGAMENTARIA DOS OP’s 94 A 98

Na tentativa de abordar o programa Orgamento Participativo de uma forma
dinamica e integral, com objetivo de auxiliar na avaliagdo da efetividade strito sensu
do desempenho governamental, consolidaram-se as informacbes das etapas da
execugao orgcamentaria do OP em dois demonstrativos , tornando possivel averiguar

o comportamento e a evolugao do programa no periodo 1994 a 1998.

Diante desse objetivo, a Tabela 3.9, o Grafico 3.6 e, de forma complementar,
os empreendimentos executados contidos nas Tabelas 3.10 a 3.12, a seguir
demonstradas, serdo analisados para se ter uma visdo comparativa do programa
OP, do ponto vista do desempenho governamental como também do atingimento
social. O objetivo é fazer analise do processo evolutivo do OP, utilizando os
demonstrativos contabeis do periodo 1994/1998, em nivel de crédito aprovado e
sua movimentacdo, realizacdo da despesa e o comprometimento das dotacdes

orcamentarias, além de se obter o crescimento médio anual.
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ANO VALOR VARIA(}AO DOTAQAO VARIAQAO DESPESA VARIAQAO DESP. PROCESSADA/ DOT. ATUAL/
ORCADO ANUAL ATUAL ANUAL PROCESSADA ANUAL DOTA(}AO ATUAL |VALOR ORGADO
(1) (%) (2) (%) (3) (%) (3)/(2) (2)/(1)
1994 26.845.900,03 - 34.872.098,99 - 9.531.482,73 - 0,27 1,30
1995 68.524.635,64 155,25 59.700.055,97 71,20 18.696.340,00 96,15 0,31 0,87
1996 55.660.307,32 -18,77 55.994.978,25 -6,21 26.557.618,25 42,05 0,47 1,01
1997 60.097.170,43 7,97 27.706.100,12 -50,52 17.975.323,26 -32,32 0,65 0,46
1998 34.342.166,13 -42,86 24.967.208,81 -9,89 18.600.797,32 3,48 0,75 0,73
Crescimento
médio (%) 6,35 -8,01 18,19
1994 - 1998

Fonte: Relatério da execugao orgamentaria por programa de trabalho — PBH - Exercicio de 1994/1998

Grafico 3 .6 — Evolugao da Execug¢ao Orcamentaria do OP — 1994-1998
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Inicialmente, fazendo uma leitura da utilizagcdo do crédito orgcamentario
consignado para o programa OP, a Tabela 3.10 aponta uma sub-utilizagdo de mais
da metade do crédito aprovado no periodo de 1994/1998. Isto permite algumas
avaliagdes sobre o ocorrido na gestdo orgamentaria do programa, que sintetizam o
grau de desempenho, a capacidade de resolutividade e o0 nivel de

comprometimento politico e financeiro do orgamento participativo.

Em primeiro lugar, abordando o nivel de comprometimento politico e
financeiro, pode-se afirmar que o OP gerou um endividamento de exigibilidade a
curto prazo de dimensdo orcamentaria e politica consideraveis. Esta afirmativa
apoia-se no raciocinio de que nenhum empreendimento priorizado teve a execugao
prevista cancelada, mesmo que isso implicasse em atraso de entrega dos
empreendimentos a populagdo, assumindo a Prefeitura o compromisso politico de
realiza-los. Isto ocasionou o surgimento de uma divida social anual pelo nao
cumprimento da execugao dos investimentos, por questdes técnicas, financeiras,

operacionais e até legais.

A estimativa do endividamento do programa OP pode ser mensurado pela
diferenca entre o somatério do crédito inicial e o total da despesa processada, visto
que o crédito inicial € o montante do levantamento do custo das priorizagcbes
populares alocado nos programas de trabalho, e a despesa processada representa

o quantum que foi possivel realizar por exercicio financeiro.

O montante desta divida acumulada a pregos de dezembro/98, no periodo de
1994 a 1998, perfaz R$150 milhdes, e possui alguns componentes avaliativos do
grau de desempenho do Orgamento Participativo. Primeiro, ndo se trata de uma
divida totalmente contratada do ponto de vista formal, tendo em vista que, até
dezembro de 1998 , n&o haviam sido concluidos 251 empreendimentos dos 595

aprovados, como demonstram as Tabelas 3.11 e 3.12.
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Tabela 3.11

Empreendimentos aprovados no Orgamento Participativo Regional Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte

1994/1998
OP N° de Empreendimentos Aprovados
94 171
95 166
96 90
97 100
98 68
TOTAL 94/98 595

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento/PBH,1998

Tabela 3.12

Situacao de execucao dos empreendimentos do Orgcamento Participativo no
periodo 1994/1998 — Situagao em 1998
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte

Situacao Numero %
Concluido 344 57
Em execugéao 51 9
Em emissao de ordem de servigo 4 1
Em licitacdo 70 12
Em orgcamentacao 11 2
Em projeto executivo 38 6
Em ante-projeto 19 3
Em contragao de projeto 17 3
N&o iniciadas/Em redefinigdo 27 5
Paralisadas 14 2
TOTAL 595 100

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento/PBH,1998

Segundo, esta divida social contraida teve um componente politico pelo alto

grau de exigibilidade e visibilidade junto a populagdo belo-horizontina, podendo até

afirmar que a dimensao politica dessa divida, pelo contrato tacito firmado entre a

Prefeitura e a sociedade, é superior ao compromisso financeiro. Este baixo grau de

resolutividade'” no atendimento as prioridades populares, com déficit de 43% de

empreendimentos ndo atendidos ao longo de quatro anos, como aponta a Tabela

3.12, demonstra a incapacidade gerencial dos gestores, além de comprometer a

meta orcamentaria prevista e o alcance social do empreendimento participativo.

! Capacidade operacional de prover de bens e servigos a sociedade em determinado exercicio.
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A segunda avaliagdo, sobre o grau de desempenho plurianual do programa
Orcamento Participativo, diz respeito ao processamento do crédito e da despesa
orcamentaria . Retornando a analise da Tabela 3.10 e ao Grafico 3.6, identifica-se
uma aprovagado nao linear do quantitativo do crédito inicial e final, no periodo
1994/98. Esta situagdo comprova a falta de uma gestdo orgamentaria coerente ao
objetivo proposto, de atender pontualmente as prioridades aprovadas, e retrata a
inconsisténcia na condugédo do OP nos varios anos de vigéncia do programa, além
de evidenciar a falta de disponibilidade orcamentaria para investimentos em obras
na PBH, reduzindo tanto o crédito inicial como o final, aprovados para o OP, no
decorrer dos anos.

Tabela 3.13

Despesa Processada Anual do Orgamento Participativo Regional Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte

1994/1998

OP Despesa Realizada %

1994 9.531.482,73 11

1995 18.696.340,00 20

1996 26.557.618,25 29

1997 17.975.323,26 20

1998 18.600.797,32 20
Total Geral 91.361561,56 100

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento/PBH,1998
A precos de dezembro de 1998
Elaboragao do Autor

Passando a analisar de forma plurianual a despesa orcamentaria realizada,
percebe-se que no primeiro ano de realizacdo do OP foi processado apenas 11%
do total gasto com o programa no periodo 1994 a 1998, conforme aponta a Tabela
3.13. Este baixo processamento da despesa até certo ponto é aceitavel por ter sido
o primeiro ano do projeto participativo, e como ja abordado de forma analitica no OP
94, varios obstaculos de ordem politica, operacional, burocratica e de participagao

popular contribuiram para ndo alavancar o processo executivo do OP.

A tentativa de reversao desses obstaculos foi colocada em pratica no
exercicio de 1995, elevando o percentual de realizagdo de gastos para 20%, o que
significa quase cem por cento de acréscimo em relagcdo a 1994. Pouco, se
comparado ao montante de crédito aprovado, mas ja demonstrando algum resultado

no esforco de honrar os compromissos assumidos com a sociedade. Este
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crescimento também é creditado a execugdo, no exercicio de 1995, dos

empreendimentos atrasados do OP 94.

Na execucédo orgamentaria do OP 96 constata-se o0 maior volume de
processamento, representando 29% de recursos dos cinco exercicios da gestao
orcamentaria abordada. Como ja abordado, foi o ano de eleigdo do sucessor do
Prefeito Patrus, e se procurou executar o maior numero possivel de
empreendimentos aprovados. O éxito foi parcial, ndo tendo sido alcangada a
quitacdo da divida politica dos anos de 1994 a 1995, nem tampouco honrado os
compromissos de 1996. Apesar das dificuldades financeiras para alocagdo de
recursos em investimentos, o ano de 1996, no entanto, ficou marcado como o
exercicio que mais processou gastos com o OP. N&o €, no entanto, possivel afirmar
que foi também o ano de maior execucgao fisica de obras do OP, por n&o existirem
informacgdes disponiveis sobre essas realizagbes fisicas anuais e sim, acumuladas

até o exercicio de 1998, como aponta a Tabela 3.12.

A gestdo do OP 97, no primeiro ano da administragdo Célio de Castro, foi
mais realista, tanto no processamento da despesa, quanto na utilizacdo dos
créditos orgamentarios aprovados. No que diz respeito a despesa processada em
1997, o montante ficou no patamar do exercicio de 1995, ndo tendo acompanhado
o volume de recursos processados no ultimo ano da administragdo Patrus (1996).
Este fato ocorreu, por ndo ter sofrido o OP 97 a mesma pressao politica de
realizagao de investimentos do OP 96 ,tdo comum em ano de eleicdo, e também
pela contengao de despesas com investimentos na PBH, inclusive do programa

Orgamento Participativo.

O OP 97 demonstra um grau de resolutividade menor, se comparado com
1996. Isso se comprova pela ética do processamento da despesa e também pelo
angulo da movimentagao dos créditos aprovados. A Tabela 3.10 demonstra que, no
exercicio de 1997, se processou a maior redugao orgamentaria dos cinco anos da
realizacdo do programa do OP. Do montante aprovado de mais de R$ 60 milhdes, o
crédito final ficou com apenas R$ 27,7 milhdes. Esta retirada de recursos do
Orcamento Participativo pode ser entendida como (1) a negativa da execugao do
empreendimento, (2) a diminuicdo temporaria dos recursos por disponibilidade de

créditos nos programas de trabalho, e (3) a pratica de postergar a execug¢do dos
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investimentos por falta de recursos. Essas trés alternativas ndo sao excludentes

podendo existir interligacao entre elas.

A investigacdo levada a cabo pelo presente trabalho permite afirmar que a
reducdo temporaria dos créditos disponiveis do OP 97 deu-se em decorréncia da
disponibilidade orgamentaria surgida pela falta de realizagdo dos empreendimentos,
aléem da intencgao velada de postergar os investimentos para diminuir a pressao no
caixa, uma vez que em nenhum momento, a PBH declarou que deixaria de executar
os investimentos priorizados pela populagdo. A PBH se reservou o direito de

executar quando houvessem condigdes técnica, econémica e legal.

Por ultimo, a execugcdo do Orgamento Participativo de 1998 ficou bem
préxima do executado em 1997, exceto na alocacdo de recursos do crédito inicial.
No exercicio de 1998, a previsdo de recursos aprovados de R$ 34,3 milhdes ficou
pela metade em relacédo a 1997, e a execugao da despesa de 1998 chegou a utilizar
74,5% desse montante aprovado no exercicio. A explicagdo empirica, para a
reducdo acentuada do crédito aprovado, se baseia no esgotamento da priorizagao
das obras do OP pelo critério da anualidade, além de terem sido levadas em

consideracgao as reais condigdes técnicas e politicas de realizagdo do programa.

A execucdo orcamentaria do OP98 conviveu com o novo processo de
elaboracdo do OP 99, tendo sido abolida em 1999 a anualidade e adotada a
bianualidade, como estratégia de retirar a pressao politica e financeira do caixa da
PBH, além de permitir maior félego para cumprimento em tempo real e habil da
execucao das obras. Essa mudanca de eixo na conduta do processo impactou de
forma negativa o OP 98, pois veio criar desconfianga no cumprimento da realizag&o
das obras, ja que naquele ano aboliram a obrigatoriedade de honrar os

compromissos anualmente.

Enfim, a evolugao da execugao orcamentaria do OP aponta uma ampliacéo
meédia anual da despesa realizada de 18,19% no periodo 1994/98. Isto demonstra o
crescimento da capacidade de resposta a populacdo em atender os compromissos
assumidos. Porém, este crescimento esta bem inferior ao crédito aprovado para o

OP de 98 e representa 75% da dotagao final do exercicio de 1998. Isto sinaliza para
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a tendéncia de adequar a proposta do OP a realidade imposta pela gestao publica

municipal, sem contudo engessar a priorizagao da participagao popular.

Diante destas consideragdes, pode-se concluir que houve um distanciamento
entre a concepgao do programa Orgamento Participativo e sua execugéo. Se por
um lado, a concepcdo apoiou-se numa harmonia entre o processo participativo
popular e a capacidade resolutiva dos 6rgaos da PBH, percebeu-se, pelo lado da
governanga municipal, que o nivel de resposta ao atendimento popular ficou bem
aquém do esperado, podendo ser avaliado como ineficaz. Isso ficou evidenciado
nos quatro anos de vigéncia do OP, pelo fato de a gestdo municipal ndo ter
conseguido atender, até o exercicio de 1998, 60% dos empreendimentos aprovados
pela populagdo, e mesmo assim, sem argumento plausivel, manteve a realizagao

anual do programa OP.

A mudanga conceptiva do programa de priorizagdo anual para bianual,
acontecida somente em 1998 para 1999, comprometeu a gestdo operacional do
OP, quando poderia, por meio dos resultados obtidos a partir de 1994, ter alterado o
processo de elaboragdo e execugdo do projeto, e, com isto, tentado reverter
situacdo ineficaz de execucdo e entrega a populagdo dos empreendimentos

priorizados e aprovados no orgamento.

No governo Pimenta da Veiga/Eduardo Azeredo(1989/1992) identificou-se no
PROPAR iniciativa de gestédo participativa com evidéncias de participagdo social
restrita, porém com intervengdes urbanas em quase todas as Administragcbes

Regionais.

O governo Pimenta ficou marcado pela mudanga de concepgédo da
participacado popular. Encerrou-se de forma prematura o PROPAR e se expandiu a
participacao social por meio de Conselhos Municipais. Houve perda no envolvimento
direto da sociedade nos negdécios municipais com a extingcdo do PROPAR , o que
poderia ter sido evitado se o governo tivesse mantido as duas formas nao
excludentes de gestdo participativa, num ritmo executivo de obras dentro da

capacidade financeira da época.

A opcao pela participagao social mais econémica, por meio dos Conselhos

Municipais , em detrimento do programa consultivo de realizagdo de obras
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prioritarias , foi uma medida tomada sem a preocupacao de preservar a participagao
social direta , e sim de cunho econémico, com a intencdo de reduzir o impacto
negativo no caixa municipal da crescente despesa do PROPAR. Esta decisdo fez
interromper legitimo processo de participagdo social direto e embrionario, iniciado
na gestdo Ruy Lage e mantido na gestao Sérgio Ferrara, que sé foi retomado na

administracao Patrus.

O Programa de Habitagdo Popular do governo Sérgio Ferrara e o Plano de
Calgamento Comunitario, iniciado no governo Ruy Lage e encampado pelo governo
Ferrara, foram iniciativas pioneiras de participagdo comunitaria, que de forma
embrionaria buscavam oferecer espago a participagao social. Ambos os programas
caracterizaram-se pela participagcdo social restrita e foram importantes no

atendimento as demandas identificadas como prioritarias pelo préprio governo.

O fato marcante destes dois programas foi o financiamento dos investimentos.
O prefeito Ruy Lage bancou com os préprios recursos toda a sua iniciativa de co-
gestdo administrativa, restringindo o alcance operacional do programa de
calgamento e, por conseguinte, o beneficio social. O Prefeito Sérgio Ferrara
implementou o Programa de Habitagdo Popular com significativo financiamento dos
governos federal e estadual, gerando mais equipamentos habitacionais e alcance
social, sem contudo, ter conseguido resolver o problema habitacional da populagéo.
Estas fontes de recursos externas possibilitaram a continuidade do programa
Calgamento Comunitario até a primeira parte de seu mandato, tendo sido o Unico

programa participativo que prosseguiu na integra com outro governante.

Todos os governos estudados utilizaram a experiéncia da comunidade belo-
horizontina em lidar com os diversos setores da PBH, adotaram a postura de
iniciativa de participacdo popular genuina em cada gestdo, mas usufruiram do
trabalho participativo implantado por meio das Administragbes Regionais desde a
década de 80. Estas iniciativas de participagao social, utilizando programas publicos
ou através de conselhos municipais, ajudaram a sedimentar o relacionamento entre
0 publico e o privado na governanga da PBH. Esta sedimentacdo aconteceu com
conflitos e recuos. Houve retrocesso na administracdo Pimenta da Veiga com a
suspensdo do PROPAR, avancos com as instituicdes de Conselhos Municipais, a

partir da Administragdo Pimenta até Célio de Castro. Houve, também, o néo
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cumprimento de compromissos assumidos junto a sociedade belo-horizontina na
execugao dos programas publicos, e se constatou no OP a maior falta de
atendimento as priorizagdes sociais, 0 que gerou descrédito da populagdo com a
administracdo municipal. Enfim, o processo de participagdo social na PBH, seja
restrita ou ampliada, apoiado nos programas publicos municipais, teve momentos
instaveis e houve a predominancia do alcance social setorial. No entanto, se buscou
exercitar a “accountability” democratica, que teve formato mais nitido nas duas
ultimas administragbes estudadas (Patrus e Célio de Castro), ndo obstante as
limitagdes conceptivas do OP e a falta de cumprimento do contrato tacito com a

sociedade.



140

CAPITULO IV
CONSIDERACOES FINAIS

A analise conclusiva do presente capitulo, se apoia na avaliacdo da
efetividade strito sensu (restrita) do desempenho governamental dos programas
publicos com participacao social, contidos no Capitulo lll. Esta avaliacdo teve como
marco tedrico os conceitos contidos no Capitulo |, sobre governabilidade,
governanga, participagdo social restrita e ampliada, controle gerencial, controle
social e “accountability”. Procura, também, nas avaliagdes feitas no Capitulo Il, sobre
a gestdo orcamentaria e financeira dos prefeitos Ruy Lage, Sérgio Ferrara, Pimenta
da Veiga/Eduardo Azeredo, Patrus Ananias e Célio de Castro, tecer consideragdes
sobre a alocacdo de recursos em Investimentos Sociais. Toda analise conclusiva
das iniciativas de co-gestdo publica municipal se fundamenta no processo

orcamentario, numa dimenséao fisica e financeira, demonstrada no presente trabalho.

4.1 ADMINISTRAGAO RUY LAGE

A gestdo Ruy Lage ficou registrada como uma administragdo extensiva do
prefeito Hélio Garcia, porém procurou dar um carater mais social ao seu programa
de governo, introduzindo um projeto de calgamento de vias focado na participacao
comunitaria da periferia de Belo Horizonte. O Plano de Calgamento Comunitario foi o
primeiro empreendimento municipal dos anos 80 que firmou um contrato tacito com
a sociedade belo-horizontina, para atender interesses da propria comunidade. Nao
foi um programa de alcance universal, pelo contrario, atingiu de forma territorial
apenas as Regionais Barreiro e Venda Nova, mas se traduziu em uma iniciativa
permeada pelo compartihamento da gestdo publica, nas fases de priorizagdo e

execucao das obras.

O Plano de Calgamento Comunitario teve atingimento social parcial, pela falta
de estratificacao territorial do projeto, tanto no momento de concepgao, como de
operacionalizagdo. Este problema poderia ter sido solucionado gerando um maior
beneficio social, sem necessariamente aumentar despesas, caso tivesse ocorrido
divisdo dos recursos disponiveis por um critério alocativo mais universal, e se

aproveitasse a infra-estrutura existente na SUDECAP para melhor conduzir o
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projeto participativo. Esta falta de visdo gerencial comprometeu a eficacia das acgdes

publicas, sem contudo ter comprometido ou inviabilizado a efetividade do programa.

Quanto a efetividade strito sensu do programa participativo, as informacdes
orcamentarias disponiveis nao permitem comparacdes da previsdo com a execugao,
inviabilizando a mensuragcédo das metas e objetivos. No entanto, o controle
governamental classico sobre o projeto participativo foi exercido na sua plenitude, o
que deu total visibilidade a acdo publica pela otica legal e formal, num
empreendimento em que buscava, além do beneficio em si da obra, ofertar

emprego para trabalhadores desempregados.

Detectou-se, também, no trabalho investigativo do Plano de Calgamento
Comunitario que a geracédo de renda e emprego ja era uma preocupagao social da
época, e que este programa veio intervir e tentar reverter parcialmente o problema
em Belo Horizonte. Nao foi possivel identificar o quantitativo de empregos diretos
gerados pelo projeto participativo. Entretanto, pela vigéncia do programa iniciado em
meados de 1984 e término no 1° semestre de 1987, houve atendimento social com
atingimento de dois objetivos: o calgamento das vias urbanas da periferia e a oferta

de emprego para méo de obra desempregada.

Em suma, constata-se, da implementacdo do programa, que houve a
conjugacao do controle publico organico e a tentativa de dar transparéncia ao
processo decisério de realizagdo das obras de calgamento e geragdo de emprego e
renda de forma restrita. Fizeram do programa participativo de calgamento de vias um
embrido de gestdo moderna dos recursos publicos, com retorno social e certo grau
de participacédo da sociedade, que permite menciona-lo como o marco inicial da co-
gestdo da Prefeitura de Belo Horizonte, apds o processo de democratizagdo da
década de 80. Constata-se a pratica embrionaria da “accountability” democratica,
pelo ato de partilhar com a sociedade a definigdo das vias a serem calgadas e a co-
responsabilizagdo na condugdo do programa. A forma de participagado social foi
restrita por ter gerado beneficios especificos para determinado segmento da
sociedade, tanto do ponto de vista do usufruto do bem publico gerado (calgamento
de vias), como do alcance territorial do programa participativo com abrangéncia

limitada a duas Administra¢cdes Regionais, dentre nove existentes.
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A administracdo Ruy Lage também usufruiu das fontes de recursos externas,
negociadas no governo Hélio Garcia para investimentos estruturantes. Executou o
orcamento de forma equilibrada, obtendo superavit no exercicio de 1985, o que
contribuiu para a governabilidade pela otica alocativa da execugdo de politicas
publicas, apesar de varios indicadores sociais da época ja demonstrarem passivo
social na area de habitacdo (em especial familias de baixa renda), renda e
crescimento acentuado da populacédo de favelas em Belo Horizonte. Esta situagao
socio-econdmica deficitaria ndo chegou a interferir de forma negativa na
governabilidade, entretanto ndo houve nenhuma formulagdo de politica publica que
atendesse a reversao do passivo social, a ndo ser negociagdes preliminares junto
aos governos federal e estadual para obtengdo de recursos na area de habitagéo.
Percebe-se, portanto, que a governabilidade alocativa detectada n&o era tao eficaz
como a principio deixou transparecer, porque nao se tinha recursos de livre
aplicacao para atender demandas sociais emergentes. Com isto, a governanca
municipal das gestdes Ruy Lage e Hélio Garcia ficou inerte diante de problemas
sociais conjunturais surgidos no inicio da década de 80, tendo em vista a falta de
recursos fiscais de livre aplicagdo para atender as reivindicagdes sociais. Portanto,
houve transferéncia, para a gestdo Ferrara, de problemas que afligiam a populagao

belo-horizontina.
4.2 ADMINISTRAGAO SERGIO FERRARA

A administracdo do prefeito Sérgio Ferrara pode ser identificada como
praticante da gestao participativa, por ter levado a cabo programas publicos com
participacdo popular, mesmo que a execugdo do processo participativo destes
programas tenha sido implementado de forma embrionaria e parcial. A primeira
comprovagao desta pratica da gestao participativa foi a decisao de dar continuidade
a execucado do programa de calgamento de ruas iniciado na administracdo Ruy
Lage. Isto demonstrou intengcdo politica de gerir recursos em co-gestdo com a
sociedade, ndo obstante a falta de avaliagao criteriosa sobre o resultado obtido na
administracdo Ruy Lage tenha mantido de forma restrita a abrangéncia do
empreendimento na administracdo Ferrara. Constatou-se que a manutengao do
escopo do programa tornou reincidentes os equivocos praticados em sua 12 etapa e
impossibilitou o aperfeigoamento do projeto para maior beneficio social, além de ndo

ter permitido o aumento do atendimento espacial do projeto.
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O segundo programa, que justifica o0 enquadramento da gestdo Ferrara como
participativa, foi a pratica desenvolvida na implementagdo do projeto habitagao
popular. A forma direta de envolvimento da sociedade no processo de escolha das
familias beneficiadas demonstra a transparéncia e o partihamento da
responsabilidade em gerir programa nos pressupostos norteadores da participagcao
social, mesmo tendo sido o Programa de Habitagdo Popular de alcance setorial e
restrito. Contudo, constata-se a pratica do controle social de forma incipiente e com
certa ineficacia, por nao ter sido executado apoiado na avaliacdo de desempenho
governamental ( demanda versus atendimento social). Isto ocorreu pela ineficacia
do proprio controle organico gerencial da PBH que foi inoperante diante da
demanda crescente, escassez de recursos fiscais, e geracdo de equipamentos e
materiais habitacionais insuficientes. Nao obstante o comprometimento do controle
social, se identifica a “accountability” democratica na gestdo Sérgio Ferrara de
maneira embrionaria, evidenciando a co-responsabilizagdo dos atores sociais, junto

a administracdo publica, na escolha das familias beneficiadas.

Ao mesmo tempo que se comprovou esta vontade politica de compartilhar o
processo decisorio, ficou constatado também que do ponto de vista alocativo, o
volume de recursos aplicados ficou bem aquém da dimensao politica dada ao
programa. Apesar de ndo se ter conseguido junto as fontes de pesquisas o
quantitativo fisico da execugdo do programa, apurou-se pelos raros demonstrativos
disponiveis, que se criou na gestdo Ferrara uma expectativa de atendimento a
populacdo muito além da capacidade orgcamentaria e operacional da PBH. Isto
acarretou consequéncias sérias de ocupagao urbana, atraindo familias em busca de
melhores condigdes de moradia em Belo Horizonte. Pode-se afirmar que as
promessas de campanha, do entdo candidato Sérgio Ferrara, e sua opg¢éao politica
de priorizar a habitagdo contribuiram para um processo migratorio do interior de
Minas Gerais para a periferia de Belo Horizonte, tendo ocorrido um agravamento das
precarias condicdes de habitacdo dos moradores da periferia da cidade. Este quadro
comprometeu a governabilidade da gestdo Ferrara ndo s6 do ponto de vista
alocativo, como pela incapacidade politica de estancar o processo migratério, criado
pelo proprio programa habitacional de sua administracdo. Esta instabilidade é tipica

da ingovernabilidade, que nasceu da explosdo de demandas habitacionais pelos
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movimentos populares do setor, sobrecaregando a agenda politica da administracao

Ferrara.

Contudo, ndo se pode imputar a gestdo Ferrara exclusividade pela explosao
da demanda habitacional na capital de Minas Gerais; isto, na época, era um
problema conjuntural brasileiro, dentre outros que afligiam a sociedade brasileira,
principalmente na area de renda e emprego. A administracdo do prefeito Sérgio
Ferrara procurou atender a sociedade nao s6 na area de habitagao e, sobretudo, em
investimentos estruturantes no setor saneamento e transporte. Foi a gestdo que
mais conseguiu capital de terceiros oneroso (operagdes de crédito) diretamente dos
empreiteiros para aplicagdo em Belo Horizonte. Estes recursos eram vinculados a
obras de grande porte e ndo foram priorizados para atender demandas mais

prementes da sociedade, identificados como Investimentos Sociais.

Quanto a efetividade strito sensu do Programa de Habitacdo Popular, néo se
conseguiu obter, com seguranca, informacdes fisicas que possibilitassem
comparacgdes entre as metas previstas e realizadas, para afericdo da otimizagao
dos recursos publicos, o que implica dizer que nao foi possivel fazer uma avaliagao
fisica da eficiéncia e do beneficio social do projeto, por falta de quantitativos sobre a
extensdo do empreendimento. Pelo angulo das metas orgcamentarias, os
demonstrativos contabeis, por finalidade de gastos, apontam para consideravel
aplicagcdo de recursos anuais no setor habitacdo, sem contudo poderem ser

avaliadas por falta de maiores informacgoes fisicas do empreendimento.

4.3 ADMINISTRAGAO PIMENTA DA VEIGA

A administracdo Pimenta da Veiga/ Eduardo Azeredo foi marcada por duas
iniciativas distintas de gestdo participativa, concebidas por cada um dos
administradores do municipio de Belo Horizonte, no periodo de 1989/1992, que
resultaram na participacao social nos empreendimentos municipais e na definicdo de

politicas publicas.

O Programa de Obras Prioritarias foi a primeira iniciativa concebida pelo
prefeito Pimenta para, em conjunto com a sociedade, dar respostas pontuais as
demandas apresentadas pela comunidade. Marcou presenga como gestao

participativa porque compartilhava com a sociedade o processo decisorio da
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definicdo das obras. O ponto negativo da concepcdo do PROPAR foi ndo ter sido
inserido na gestdo orcamentaria, a partir da etapa de elaboragdo do orgamento, o
que aumentaria sua capacidade de atendimento pela possibilidade de obter maior
volume de recursos, além de permitir uma visao do impacto do projeto na gestédo

orcamentaria.

Esta falta de dimensdo do impacto do PROPAR na situagdo econdmica do
municipio contribuiu para sua interrupcao prematura. Infelizmente a escassez de
recursos e o custo do empreendimento levaram a sua extincdo. Esta deciséo
poderia ter sido evitada, caso o PROPAR estivesse contido numa programagao
orcamentaria mais rigida, e que viesse a ser incorporada ao plano de investimento
municipal, o que asseguraria a alocagdo dos recursos para a implementagdo do
programa. Constata-se, portanto, que foi uma falha da gestdo orgamentaria, numa

época em que nao se tinha facilidade de obtengao de recursos.

O desequilibrio orgcamentario, além de ter contribuido para interrupgao do
programa no segundo ano da administragdo Pimenta, gerou também um passivo
financeiro que perdurou no restante da gestdo Azeredo, e s6 foi quitado na
administragao Patrus Ananias. Isso aponta descumprimento de metas orgcamentarias
e fiscais, comprometendo a efetividade strito sensu do desempenho governamental,

pela falta de programac&o orgamentaria.

Se a falta de programacgdo orgcamentaria comprometeu a efetividade do
programa, o atendimento a sociedade e o envolvimento social tiveram niveis
positivos. Esta afirmativa é balizada ndo so6 pela presteza no atendimento, ou seja,
execugao de obras num ritmo agil e pontual de entrega a sociedade, que durou dois
anos e meio, como, também, pela distribuicdo territorial dos empreendimentos
atendidos que cobriram toda a jurisdicdo de Belo Horizonte. No PROPAR se
procurou praticar a transparéncia administrativa aliada a participagao social restrita,
além de ter havido um avango no cumprimento dos preceitos da accountability
democratica. Esta transparéncia s6 nao foi completa porque faltou discutir com a
sociedade a gestao orgcamentaria, o que comprometeu o nivel de compartilhamento
do processo decisoério, e por conseguinte, reduziu a dimensao da participagao social

na gestao publica.
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Percebe-se que, na condugcdo do PROPAR, o descontrole orgamentario foi o
fato comprometedor do programa, e caso tivesse ocorrido maior controle organico
gerencial dos recursos publicos, conseguiria atingir a efetividade publica, numa

dimenséo proxima a plena.

A criagdo dos Conselhos Municipais foi a segunda iniciativa de participagao
social na implementagcao das politicas publicas levada a cabo pela gestdo Pimenta
da Veiga/Eduardo Azeredo. O grau de participagao social dos conselhos foi menor
em relacdo ao PROPAR. Isto se deu pela prépria concepc¢ao de representatividade
popular dos conselhos ter sido pautada pela participagdo de representantes
geralmente indicados por segmentos sociais. A sua instituicdo, no governo Azeredo,
nao foi imediata, por carecerem os conselhos municipais de um prazo de maturagao
para, de fato, ter aplicabilidade na gestdo publica. Em outras palavras, a mudanga
conceptiva de participagao social restrita, instrumentalizada por meio do PROPAR,
pela pratica neocorporativa dos conselhos municipais, mudou a forma de co-gestao
municipal. Deixou, a administracédo, de lidar com reivindicagdes pontuais e setoriais
que exigiam alocagéo imediata de recursos, e optou-se pela discussao de politicas
publicas junto a sociedade com menor pressdo alocativa, e de maior fungao

regulatoria.

A rigor a adogdo e implementacdo dos conselhos municipais- pratica de
participacao social iniciada na década de oitenta - foi uma alternativa politica
adotada em decorréncia do ato unilateral de encerramento do PROPAR, néo
obstante, na época, ja existirem reivindicagbes dos movimentos sociais para
participar dos negdcios publicos municipais. Enfim, a administragdo Eduardo
Azeredo manteve a gestdo participativa com menor intensidade popular, em virtude
de sua opcgao politica em estancar um passivo financeiro nascido da falta de gestéao

orcamentaria.

Este passivo financeiro esteve presente em toda a gestao Pimenta da Veiga /
Eduardo Azeredo e esta situagdo desfavoravel, do ponto de vista das finangas
publicas, ndo impediu que aumentasse o aporte de recursos na area social, uma vez
que existia escassez de recursos externos para investimentos estruturantes. Foi
nesta administracdo que aconteceu a inversdo de prioridades de recursos: 0s

Investimentos Sociais superaram os Estruturantes. Esta realocacao foi precedida,
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também, pela maior flexibilidade na aplicagcdo de recursos e aumento das
transferéncias constitucionais, advindas da reforma tributaria constitucional de 1988.
Pode-se afirmar, portanto, que a convivéncia com déficits orcamentarios néo
comprometeu a governabilidade alocativa desta gestdo, nem tampouco formular

politicas e atender a sociedade.

4.4 ADMINISTRAGAO PATRUS ANANIAS

Na administragdo Patrus Ananias se fez o maior esforco de todas as
administragdes estudadas para implantar de fato uma gestdo participativa em Belo
Horizonte. A instituicdo do programa OP e a continuidade da implementagdo dos
Conselhos Municipais foram iniciativas concretas, que levaram adiante esta deciséo
politica de incorporar a sociedade nos negocios publicos. O momento democratico
em que vivia o pais na instalacdo da administragdo. Patrus Ananias, também,
contribuiu para a adocdo de medidas de cunho social, além de a Prefeitura ter
passado por experiéncias anteriores de realizagdo de programas publicos com

participacao social.

No tocante ao Orgamento Participativo, sua concepgao de participagao social
foi a mais completa em relagdo aos demais programas publicos estudados porque
se apoiou no processo da gestdo orcamentaria - da elaboragdo até a prestacéo de
contas -, dando transparéncia e publicidade as fases desenvolvidas. Os demais
programas publicos implementados com a sociedade, pelas administragcbes
anteriores, nao se iniciaram a partir do processo de elaboragdo orgcamentaria, e sim
a partir da execugado do orcamento. Isto permite identificar o orcamento participativo
como o unico programa publico com participagdo social na PBH, que teve prévia
aprovagao pelo Poder Legislativo, numa iniciativa de legitimar e buscar o respaldo

politico e autorizativo junto ao Poder Legislativo.

Contudo, esta democratica e bem idealizada concepgdo de envolvimento
social, em todas as etapas do OP na gestdo publica, ndo levou em consideragéo
alguns pressupostos para a boa conduta da gestdo  orgamentaria. A falta de
observancia da plurianualidade dos investimentos publicos contribuiu para que o
processo do OP tivesse sérios obstaculos de conteudo executivo, no cumprimento
de seus objetivos. Esses obstaculos de cunho operacional, financeiro e politico

comprometeram o desempenho governamental e a avaliagéo positiva do programa
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pela o6tica da gestdo orgamentaria. O maior problema vivido pelo OP foi a
responsabilidade de conduzir a execugdo de demandas de diversas origens,
geradoras de intervengbes pontuais de carater setorial, num prazo proximo da

inexequibilidade, além de conviver com entraves em sua operagao.

Os numeros apresentados, da gestao orgamentaria de toda a série historica
do OP, que balizaram a analise da eficiéncia do programa, demonstram de forma
inequivoca - até por ser, de todos os programas analisados, o de que se obteve
maior detalhe de informagdes or¢camentarias e financeiras - um resultado da
execugcao bem aquém do esperado, em termos de processamento de despesa,
como também da expectativa criada em torno de execugdo fisica dos

empreendimentos priorizados pela sociedade.

Foram tomadas diversas medidas de cunho processual na conducdo do OP
para reverter esta situagado de passivo politico e de débito operacional. Nenhuma
medida concreta, no entanto, foi editada durante os primeiros seis anos da
existéncia do OP (1993/1998), que viesse a tornar o processo de priorizagdo do OP
exequivel, com plurianualidade dos prazos demandados para execucdo dos
empreendimentos. A persisténcia em manter o processo anual atendia ao interesse
politico de aprovar os investimentos priorizados pela sociedade, em menor periodo
, mesmo que o prazo de entrega tivesse de ser protelado. Tal iniciativa tinha como
objetivo manter a sociedade sempre articulada e mobilizada com o processo de

participagao social.

Se, pelo lado da execugdo orcamentaria, o OP demonstrou certa
incompatibilidade com os prazos e falta de capacidade de superar todas as fases da
gestdo do orgcamento, percebe-se, por outro lado, um saldo favoravel da
participacdo social em todas as etapas do programa, a excegdao do
acompanhamento social na execugdo das obras. A Prefeitura conseguiu que
segmentos da sociedade se envolvessem nas etapas deliberativas do programa,
mas nao teve capacidade de geréncia para incentivar a sociedade a fiscalizar e
controlar o cumprimento dos prazos de entrega das obras. Constatou-se ineficacia
do controle social na etapa executiva dos empreendimentos do OP, por falta de
melhor concepgdo do papel da sociedade na averiguagdo do cumprimento das

metas aprovadas a cargo da PBH. Esta etapa, se bem trabalhada em conjunto com
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o controle social, poderia reverter parcialmente o déficit constatado de obra néao
realizada em toda a série histérica estudada do OP. Isto ndo compromete a pratica
da “accountability” democratica no OP pelo conjunto de iniciativas de co-gestao,
responsabilizacdo, transparéncia, além da busca da prestacdo de contas sociais em

todo o periodo de execugao do OP.

Outro ponto que melhorou gradualmente, no processo evolutivo do OP na
série historica estudada, foi o atingimento social dos empreendimentos realizados.
Isto se constatou com as medidas adotadas para dar maior seletividade as obras,
no intuito de aumentar o usufruto social e universalizar o atendimento publico. Este
critério de seletividade foi uma marca evolutiva do OP, que soube conduzir o
processo para sair da tendéncia ao individualismo dos participantes, para um
atendimento mais universal da sociedade, sem tirar do cidaddo o direito social de

deliberar livremente.

Paralelamente a gestdo do OP, foi conduzida e aperfeicoada a participagao
social por meio dos Conselhos Municipais. Na gestdo Patrus, ndo so6 se
desenvolveram, como foram implementados conselhos que se tornaram instancias
deliberativas e/ou consultivas e até mesmo executivas das politicas publicas, sem a
excludéncia do processo participativo direto a cargo do OP. Isso colocou a gestao
Patrus como a pioneira, de fato, na agregacdo de duas formas de participagao
social: a primeira direta, por meio do OP, e a segunda de maneira indireta, através
dos Conselhos Municipais. O grau de representatividade foi encontrado em ambas

as formas de participagao em situagdes distintas.

Tendo em vista estas iniciativas, a Administragcao Patrus ficou marcada por
exercer a “accountability” em sua maior dimensao democratica, aliada a tentativa de
praticar um controle organico gerencial que evidenciasse o exercicio do controle
social, por meio da gestao orgamentaria. Procurou-se dar, também, uma dimensao
maior a participagdo social, tentando evitar a pratica dos interesses setoriais,
utilizando a maximizagdo de suas demandas. Do ponto de vista dos Conselhos
Municipais a discussao ficou mais direcionada as diretrizes e aos objetivos das
politicas publicas, e em alguns conselhos (dentre eles os da saude, da habitacéo, da
criangca e adolescentes) foi pontual e emergencial, com intencdo de atender

demanda especifica. No que diz respeito ao OP, a pratica da co-gestado na busca do
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atendimento universal nao surtiu efeito, podendo-se categorizar o Orgamento
Participativo, como programa de participagao social restrita, sem alcance ampliado
dos beneficios gerados, voltado para demandas de carater setorial da populagéo

belo-horizontina.

No tocante a gestédo alocativa, a administragdo Patrus ficou marcada como a
que aumentou sensivelmente os Investimentos Sociais principalmente no setor
Saude, devido a obtengao de recursos do governo federal, além de ter priorizado o
atendimento as politicas compensatérias. Foi uma administracdo que otimizou a
arrecadagdo municipal e a reverteu de forma preponderante aos Investimentos
Sociais, tendo os governos federal e estadual realizados de forma direta
Investimentos Estruturantes no municipio. A governabilidade alocativa ficou marcada
pela prioridade politica em atender areas sociais, apesar de ter convivido com
crescente endividamento orcamentario a curto prazo. Este endividamento néo
chegou a comprometer a governanga municipal mas comprometeu recursos da
administragdo Célio de Castro que lidou também com Investimentos Estruturantes

dos dois outros niveis de governo .

4.5 ADMINISTRAGAO CELIO DE CASTRO

A administragdo Célio de Castro, na sua primeira parte, ficou marcada por
administrar um crescente endividamento e déficits orgamentarios, iniciados na
década de 90. Isto gerou certa estagnacao dos Investimentos Sociais financiados
pelo municipio, ao mesmo tempo que a administragdo assumiu maior
responsabilidade gerencial no setor Saude e Assisténcia. O desempenho
governamental, mensurado pela efetividade restrita, ficou comprometido, a partir do
momento em que boa parte dos recursos disponiveis foi realocado para honrar
dividas assumidas pelo seu antecessor. Isto fez diminuir a flexibilidade da gestéo
das receitas fiscais, engessando a funcédo alocativa do municipio, além de néao
permitir o crescimento do atendimento das demandas sociais, via politica

compensatéria, pratica comum na década de 90.

No tocante a gestado participativa, o prefeito Célio de Castro adotou em sua
gestdo o mesmo programa politico de participacdo social do seu antecessor. Esta

continuidade propiciou avangos significativos, tanto na gestéao participativa direta do
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OP, como por meio indireto via Conselhos Municipais. Estes avangos, no tocante ao
OP, foram no sentido de aperfeicoar a dindmica do projeto em si e de dar maior
realismo ao processo de priorizacdo dos investimentos, frente a capacidade
governamental e a gestdo orgamentaria. Isto ficou marcado a partir do segundo ano
da administragdo Célio de Castro que, percebendo o esgotamento da proposta de
anualidade do OP, comegou a preparar o terreno para introduzir as priorizagoes

sociais de forma bianual.

Outra medida adotada de ajuste do OP foi a adequagéo fisica do programa a
capacidade operacional e, sobretudo, aos limites orgamentarios. Coube ao prefeito
Célio de Castro fazer esta reformulagao conceptiva do OP, tdo requerida pelos seus
executores e protelada pela coordenacéo central. O recorte da série historica aos
dois primeiros anos da gestdo Célio de Castro (1997/1998) restringiu a leitura
analitica das consequéncias advindas destes ajustes metodolégicos do OP. No
entanto, estas medidas comecgaram a surtir efeito na execugao de 1998, podendo-
se afirmar que o resultado foi positivo, pelo crescimento da realizacdo orgamentaria

e reducdo da demanda priorizada.

Esta reformulacdo do OP ndo comprometeu o estagio avangado do controle
gerencial e social em que se encontrava a gestao municipal. Constatou-se, nos dois
primeiros anos da administracdo Célio de Castro, que houve um alargamento deste
controle publico, apoiado no maior aporte de recursos tecnologicos e humanos, além
de medidas que selecionaram as prioridades da comunidade, com o objetivo de
aumentar o alcance social. Houve a tentativa de reverter o carater setorialista do
OP, procurando maximizar o atingimento das metas fisicas, e por consequéncia, a

busca do interesse coletivo.

O avancgo da participacéo social por meio de Conselhos Municipais foi outra
marca registrada da administracdo Célio de Castro. Além de continuar adotando a
politica de gestédo participativa, pela via orgamentaria, com deliberagdo e consulta
aos conselhos, houve também aumento desta forma de participagcdo social com a
instituicdo de novos conselhos. Isto demonstrou ndo sé a intengédo politica como

também a incorporagao da pratica participativa na governancga.
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Contudo, ndo se pode afirmar que se chegou ao apice da “accountability
democratica, e sim a um grau de intensidade maior em relacdo as gestdes
anteriores. Este avango nao significa plenitude de acdo governamental e nem
alcance social 6timo. A co-gestao nao termina em si mesma, € um estado da arte e,

como tal, necessita de substancia nutritiva para se manter e exercitar a participagao

social.
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ANEXO 1 - CAPITULO 1

INFORMAGOES E DEFINIGOES CONCEITUAIS SOBRE O PPAG, LDO, LOA, PROPOSTA
ORCAMENTARIA, EXECUGAO DO ORCAMENTO E PROGRAMAGCAO ORCAMENTARIA

A VISAO CLASSICA DA GESTAO ORGAMENTARIA: MARCO INSTITUCIONAL DA
ORGAMENTAGAO

A gestdo orgamentaria, em suas diversas etapas, impde condi¢cdes a
implementagdo da gestdo participativa nos programas publicos sociais. O
orcamento, como instrumento materializador da agao politica, possibilita também, a
fiscalizacdo, acompanhamento e avaliagao dos programas de trabalho por parte dos

atores sociais envolvidos.

As etapas institucionais do orcamento — elaboracdo, adequagao, aprovacao,
execugao, controle e prestacdo de contas — interferem no processo de
orcamentagcdo dos programas com participacdo social, exigindo que os atores
sociais, publicos e privados, tenham conhecimento da técnica orgcamentaria para o

exercicio de suas fungdes executivas e de “controller’ das agbes governamentais.

Também faz-se necessario entender as implicagbes do processo de
planejamento-orgamento na alocagao de recursos em programas com participacao

social.

O Processo de Planejamento-Orgamento € composto de trés instrumentos por
mandamento constitucional: Plano Plurianual de Acdo Governamental, a Lei de

Diretrizes Orcamentaria, Lei de Orgcamentos Anuais.

1 - PLANO PLURIANUAL DE AGAO GOVERNAMENTAL — PPAG

O Processo de Planejamento-Orgcamento esta hierarquizado, cabendo ao
Plano Plurianual, em primeiro lugar, ser o definidor de forma regionalizada das
diretrizes, objetivos e metas da administragao publica para as despesas de capital e
outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de duragao continuada.
Em segundo lugar, por determinagdo constitucional, o Plano Plurianual deve ser
observado quando da elaboragdo dos planos e programas nacionais, regionais e

setoriais. Em terceiro lugar, nenhum investimento, cuja execugao ultrapasse um
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exercicio financeiro, podera ser iniciado sem prévia inclusdao no Plano Plurianual, ou

sem lei que autorize a inclus&o, sob pena de crime de responsabilidade.

2 - LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS — LDO

O elo entre plano plurianual e orgamento anual se da através da Lei de
Diretrizes Or¢gamentarias, que tem como incumbéncia definir as metas e prioridades
da administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente. Orientara, também, a elaboracao da lei orcamentaria anual,
e dispora sobre as alteragbes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de

aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Pelo lado politico, a introdugdo da LDO veio dar maior transparéncia ao
processo de elaboracdo orcamentaria pelo Poder Executivo, democratizando a
etapa da proposta orgamentaria e possibilitando um controle social a priori pelos
representantes da sociedade, compartilhando a compreensao entre o Executivo e
Legislativo sobre os varios aspectos da economia e da administracdo do setor

publico.

A LDO dita, inclusive, determinadas normas da execugdo orcamentaria:
aplicacao de recursos pelo poder legislativo, realocacdo de recursos por natureza de
gastos, participacado popular na definicdo dos investimentos, dentre outras diretrizes.
Por outro lado, torna-se estritamente formalistica, quando a LDO aborda as
alteragdes na legislagao tributaria e autorizagdo de qualquer vantagem ou aumento
de remuneragdo de pessoal, pelo fato de ndo ser o diploma legal eficaz pela
extemporaneidade de tempo, uma vez que a feitura do projeto da LDO ocorre no
inicio do exercicio e as modificagdes tributarias geralmente ocorrem no final do ano,

ou no caso de servidores publicos, em legislagao especifica.
3 - LEl ORGAMENTARIA ANUAL — LOA
O terceiro instrumento do processo de planejamento-orgamento incorpora a

estrutura tridimensional orgamentaria consagrada na Constituicdo Federal. A LOA

compreendera:
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| — o orcamento fiscal referente aos Poderes Publicos, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e

mantidas pelo Poder Publico;

Il — o orcamento de investimento das empresas em que o setor publico, direta

ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a eles vinculados, da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e

fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

A estrutura orcamentaria busca fazer valer em especial os principios
orcamentdrios da universalidade'? e da especificacdo’®. Existe a intencdo de
distinguir a finalidade da aplicagdo dos recursos orgamentarios na area de saude,
assisténcia e previdéncia compreendendo o orgamento da seguridade social com

detalhamento da receita financiadora.

Cabe ao orcamento fiscal a alocagao de recursos para as demais fungdes
publicas, dentre elas: educacdo, saneamento, transporte, cultura, administracao e
agricultura. Tem ainda como fungdo o encargo de financiar o orgamento da

seguridade social, por ter uma base elastica de fonte de recursos fiscais.

O orcamento de investimento das empresas estatais cumpre o papel inovador,
a partir da Constituicdo de 1988, de dar transparéncia aos investimentos
programados por este segmento descentralizado do Estado, uma vez que boa parte
dos recursos investidos tem origem nos orgamentos fiscal e de seguridade social. Do
ponto de vista da técnica orgamentaria ndo ha de se somar o orcamento fiscal e da
seguridade social com o orgamento de investimento, pois pode-se incorrer em
duplicidade orgamentaria quando o orgamento central (fiscal e seguridade) vier a ser

financiador das estatais.

2 Principio da universalidade — o orcamento deve ser uno, contendo todas as receitas e todas as despesas do
Estado. Este principio ¢ de fundamental importancia para o Poder Legislativo.

13 Principio da especificagdo — as receitas e as despesas devem aparecer no orcamento de maneira discriminada,
de forma que se possa saber a origem dos recursos e sua aplicagdo. Apoia o trabalho fiscalizador do Poder
Legislativo.
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Diagrama do Processo Integrado de Planejamento e Orgamento

Elaboragao e revisido de
Plano e Programas
Nacionais, Regionais e
Setoriais

Elaboragao e revisao do
°| Plano Plurianual de Agao
Governamental - PPAG

Elaboragao e Aprovagao
Prestacao de Contas da Lei de Diretrizes
Orgamentarias - LDO

1 }

Acompanhamento Elaboragao da Proposta
do Desempenho . .
Orcamentaria - LOA
Governamental

Controle e avaliagido da
Execugado Orgamentaria

Execugao
Orgamentaria

Discussao, votagao e
aprovacgao da Lei
Orcamentaria

Fonte: Adaptado de Giacomoni, 1997

A luz do processo de planejamento e orcamento exposto, segundo James
Giacomoni, tem-se o conceito de orgamento:

“o orcamento anual é o instrumento de operacionalizagdo de curto prazo dos

planos setoriais e regionais de médio prazo, 0os quais, por sua vez, cumprem o

marco fixado pelos planos globais de longo prazo onde estdo definidos os

grandes objetivos e metas, os projetos estratégicos e as politicas basicas.”
(1997, p. 183)

O orcamento publico € um instrumento de planejamento e programacgéao, de
geréncia e administragdo, e de controle e avaliagédo. Ele retrata o plano de agéao
governamental materializando para determinado exercicio financeiro o que dispde, a
médio prazo, o Plano Plurianual de Ac¢do Governamental. O orcamento define

objetivos e reflete decisbes politicas de determinado governo, exercendo fungéo
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alocativa no intuito de fornecer recursos aos programas de trabalho™ que atendem a

sociedade.

O orcamento facilita a coordenagcdo administrativa do setor publico sendo de
grande valia no auxilio da intersetorialidade da ac¢do publica, além de possibilitar
enxergar distor¢coes, duplicacbes e superposi¢cdes que podem ser corrigidas de

forma tempestiva no decorrer da execugao orgamentaria.

A gestdo orgcamentaria é base para a contabilidade governamental,
contribuindo na padronizacdo e harmonizacdo de procedimentos passiveis de
registro contabil, anadlise de comparagdes entre o previsto e realizado, a origem e a

aplicagao de recursos publicos, e na verificacdo da legalidade dos atos praticados.

O orgamento permite acompanhamento gerencial e avaliagdo da capacidade
operacional da gestdo das politicas publicas, além de possibilitar eficazmente a
disponibilizagao de informacgdes fisicas e financeiras mensuradoras do desempenho

governamental.

As entidades publicas responsaveis pelo controle publico interno e externo
utilizam dos demonstrativos orcamentarios para o exercicio da agao fiscal, cabendo
também a sociedade civil, no papel de fiscalizadora da agéo publica se reportar as
informacdes contidas no orgamento publico para exercer a fungao de controller do

setor publico.

O orgamento publico, segundo Giacomoni (1997), é caracterizado por possuir
uma multiplicidade de aspectos politicos, juridicos, contabeis, econémicos,
financeiros e administrativos. Seu conceito é dinamico, sofrendo alteragdes ao longo
do tempo, e a evolugdo historica conceitual explica essa multiface da gestéo
orcamentaria, que se desdobrada em duas fases: o orcamento tradicional e o

orgamento moderno.

A funcgao precipua do orgamento é materializar os planos e metas contidas no
PPAG em determinado exercicio financeiro. Através da execug¢ao orgcamentaria,

dentre outras fungdes, é possivel acompanhar o desempenho governamental,

' O programa de trabalho ¢ um centro de custo processador da agdo governamental, quantificando o beneficio de
determinado servigo e investimento publico.
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avaliando a capacidade operacional dos érgaos setoriais da administragao publica
do ponto de vista do cumprimento das metas fisicas anuais. Por ser, também, o
orcamento um instrumento de controle e administracdo permite de forma

institucionalizada gerar informagdes fiscais e financeiras sobre a gestao publica.

As metas fisicas governamentais demonstram a quantidade de bens ou
servigos produzidos ou executados no ambito do programa governamental, em
prazo definido para a consecugdo do objetivo pretendido. A avaliagdo do
desempenho governamental, dentre outras formas de averiguar a eficiéncia e

eficacia publica, pode-se basear na realizagdo das metas fisicas e financeiras.

As metas fisicas estdo condicionadas ao cumprimento das metas fiscais. As
metas fiscais demonstram a situagao econdémica-financeira das entidades publicas,
espelham a gestédo dos responsaveis pela aplicacdo dos recursos publicos e buscam
explicitar, periodicamente, o grau de endividamento publico, o cumprimento das
diretrizes orgcamentarias, o custeio da administragdo publica, e a aplicagdo de

dispositivos constitucionais.

4 - A PROPOSTA ORGAMENTARIA

Adentrando no processo or¢camentario, a etapa de elaboracdo da proposta
orcamentaria é definida pelo contetido e a forma explicitadas nos artigos 2° e 22 da
Lei n.° 4.320/64.

A Constituicdo Federal de 1988 incorporou inovagdes no tocante a
participacdo popular no processo integrado de planejamento e orgcamento, fruto da
democratizagao do pais ocorrida na década de oitenta. Dentre as inovagdes, como
citado na introdugdo, temos o principio da participacdo popular direta na
administragdo publica e a ampliacdo da cidadania politica, estabelecendo varios

mecanismos de reforco a iniciativas populares'®.

Essa crescente participagcdo da sociedade impactou diretamente a etapa de

elaboracao de proposta orcamentaria, fazendo com que o poder publico mudasse a

' BENEVIDES, Maria Victoria M. 4 cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. Sio Paulo:
Atica, 1991.
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sistematica do processo incorporando a negociacao politica'® e a disponibilizagdo de
informacdes da situagcao econdmico-financeira, com o propdsito de definir o quantum

de disponibilidade de recursos a cargo da deliberagdo da sociedade civil.

E de competéncia do Poder Executivo a coordenacdo da elaboragdo da
proposta orgamentaria, cabendo as organizagdes publicas (Unido, Estados e
Municipios maiores) ter uma estrutura organizacional contemplando, na area de
planejamento, um orgdo setorial com atribuicbes especificas de coordenar o

processo de elaboragao.

Vale ressaltar a unicidade orcamentaria'’, cabendo também aos Poderes
Legislativo e Judiciario a elaboragéo de suas propostas orgamentarias parciais com
diretrizes e negociagdo, num patamar de discussdes politicas superiores aquelas

obtidas para os entes internos do Poder Executivo.

Junta-se aos procedimentos de elaboragdo da proposta orgamentaria, a
orcamentagao participativa que veio incorporar a sociedade civil de forma
significativa ao processo or¢amentario, a partir da década de oitenta, instituindo a

co-gestao com responsabilizagao dos atores sociais envolvidos no processo.

5 - DISCUSSAO, VOTAGAO E APROVAGAO DA PROPOSTA ORGAMENTARIA

Esta segunda etapa do processo orgcamentario teve substancial alteragdo no
final da década de oitenta com a democratizagdo do processo de analise, votagao e
aprovagao do projeto de lei do orgamento. Através de dispositivo constitucional é
facultada alteracdo na proposta orcamentaria originaria do Poder Executivo pelo
Parlamento e também pelo proprio Executivo, em matéria com votagao ainda nao
iniciada. O restabelecimento da capacidade legislativa (Giacomoni, 1997) de alterar

o projeto orgamentario é tratado com muito cuidado e detalhe no texto constitucional.

Essa faculdade de alteracao, permitida na etapa da aprovacédo do orgcamento,
inseriu de forma embrionaria a participagado da sociedade civil na segunda fase do

processo orgcamentario, através de audiéncias publicas promovidas pelo Legislativo

' O Setor Piblico dispara um processo de negociagdo com os agentes comunitarios, para definicdo das regras
regulamentadoras da participa¢@o popular na gestdo publica.

'7 Principio da Universalidade — o or¢amento deve conter todos as receitas e todas as despesas do Estado dos
poderes constituidos pelo Estado.
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junto a populagdo, com hierarquizagdo e priorizagdo dos servigos e investimentos

publicos demandados pela sociedade.

A insergcédo da sociedade, nesta etapa, so é eficaz caso haja acordo politico
entre o Poder Executivo e Legislativo, com prévia reserva de recursos para fins de
remanejamento de dotagdes, objetivando atender as reivindicagdes sociais através

de emendas a proposta orgcamentaria, feitas pelos parlamentares.

A legislacdo complementar devera ditar as normas disciplinadoras sobre as
emendas de alcance social, inibindo a feitura daquelas de cunho patrimonialista, e
aperfeicoando a participagao social na aprovagao do orgamento, sem desconsiderar

a insercao da populagao no processo de elaboragado orgamentaria.

A idéia do contrato orgamentario (Silberschneider, 1998) de cunho social é
valido, pois procuraria dimensionar as demandas e o diagndstico da necessidade de
recursos para seu atendimento, carecendo esse compromisso social de formatagao
institucional para sua implementagdo, cabendo aos atores sociais a articulagao

publica para viabiliza-lo com sucesso.

6 - EXECUGAO DO ORGAMENTO

A titulo introdutério da terceira etapa do processo orcamentario, é relevante
fazer algumas consideragdes acerca da execugao orgamentaria da despesa e da
receita. Primeiramente, € importante atentar para o regime contabil misto adotado no
Brasil. A receita é apropriada pelo regime de caixa e a despesa pelo regime de
competéncia, podendo acarretar a execugdo orcamentaria um desequilibrio
orcamentdario na sua concepg¢ao, uma vez que teoricamente ha registro no exercicio
financeiro de doze meses de receita arrecadada e pelo lado da despesa,
aproximadamente, de treze meses, pelo fato de apropriar como despesa de pessoal

o décimo terceiro salario e um terco de férias constitucionais.

Como preconiza o art. 35 da Lei n.° 4.320/64, pertencem ao exercicio
financeiro: as receitas nele arrecadadas e as despesas nele legalmente
empenhadas. O exercicio financeiro coincide no Brasil com o ano civil, iniciando em

01 de janeiro e com término em 31 de dezembro. E neste contexto de finangas
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publicas que deve ser tratada a programacao orcamentaria, primeira fase interna de

execucgao do orgamento.

6.1 - PROGRAMAGAO ORGAMENTARIA

Como desdobramento da etapa da execugdo orgcamentaria a programagao
constitui a andlise e aprovacao parcial do crédito orcamentario aprovado
anualmente, em consonancia com a disponibilidade financeira do exercicio em

Curso.

Os objetivos da programagao or¢camentaria sdao de atender as unidades
orcamentarias, em tempo util, durante o exercicio, na medida do possivel a soma
dos recursos disponiveis, de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de

tesouraria.

Observa-se que a intengao € controlar a liberacdo do crédito or¢camentario,
lastreando-o0 com recurso financeiro, e exercer a programagao or¢gamentaria de
forma descentralizada, sem tolher as unidades orcamentarias do exercicio do

planejamento setorial, na busca da eficacia do servigo publico.

Faz-se necessario conhecer alguns conceitos da técnica orgamentaria, de

grande valia para entendimento do processamento da programagao or¢amentaria:

“- o crédito orcamentario constitui a autorizacdo constante na lei orcamentaria
que possibilita o gasto de determinado montante de recursos em determinado
elemento da despesa integrante de um projeto ou atividade.” (Giacomoni, 1997, p.
220); Em suma, o crédito orgamentario seria portador de uma dotagao e esta o limite

de recurso financeiro autorizado®.

“- dotagdo orgcamentaria — deve ser a medida, ou quantidade de recurso
financeiro apontada a um programa, atividade, projeto, categoria econémica ou
objeto de despesa.” Reis (1993).

- a proviséo de crédito constitui o ato de liberar recursos orgamentarios em
dotagdo orgcamentaria especifica, apds analise da programacao elaborada pela

unidade orcamentdria. E nesta etapa que a fiscalizacdo da sociedade civil é tida
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como importante, por envolver definigdes politicas na liberagcdo de recursos,

compartilhando a decis&o de liberar com atores da sociedade civil.

- Despesa orgamentaria — os gastos com realizagdo dos bens e servigos

publicos limitados aos créditos orgcamentarios aprovados.

A sistematizagdo da programacgao orgamentaria € extensiva a fiscalizagdo da
sociedade civil, tendo em vista que o provisionamento de dotacdes' é o elo entre o
orcamento autorizado pelo Poder Legislativo e a execug¢ao a cargo do Executivo. De
fato, a liberagdo de programagao orgamentaria envolve definigdes politicas que no
sistema de co-gestao implica compartilhar a decisdo de liberar com determinado
segmento da populagdo. Nao ha de se falar em participacdo popular na gestéao
orcamentaria sem dar conhecimento a sociedade das informagbes gerenciais que

levaram a deliberacao sobre o provisionamento de recursos.

6.2 - ESTAGIO DA DESPESA ORGAMENTARIA

A despesa or¢camentaria por forgca dos principios que regem a contabilidade
governamental e, em especial ao Cddigo de Contabilidade Publica®®, é processada
por estagios para fins de informag¢des gerenciais escriturais e legais dos gastos

publicos.

Os estagios constituem o empenhamento, liquidagdo e pagamento,
funcionando como instrumentos de programacgao orgamentaria e financeira, além de

atestarem ou nado a constatagao da realizagao efetiva da despesa orgamentaria.

A fiscalizagcdo por parte da sociedade na verificacdo do cumprimento dos
projetos aprovados € crucial no momento dos estagios da despesa orgcamentaria,
sobretudo no que diz respeito a efetiva realizagcdo dos gastos garantidores da

prestacao dos servigcos publicos.

' MACHADO JR., José¢ Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. 4 lei n.° 4.320/64 — comentada. 25" ed., Rio de
Janeiro: IBAM, p. 20.

19 Provisionamento de dotagdes — é o ato de liberar recursos orcamentarios em dotac¢do especifica, apds analise
da programac@o orcamentaria elaborada pela unidade or¢amentéria.

20" Artigo 277, do Decreto n.° 15.783/22 (Cédigo de Contabilidade Publica).
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Como ja abordado neste capitulo, a sociedade civil procura influenciar nos
estagios da despesa orcamentaria de forma restrita ou instrumental®’, e
gradualmente de forma ampliada ou neocorporativista, Azevedo & Prates (1991). A
participacdo ampliada ou neocorporativa refere-se a capacidade de influenciar,
direta ou indiretamente, as definicbes das macroprioridades, das diretrizes e da
formulacao, reestruturacdo ou implementagcdo de programas e politicas publicas

Fedozzi (1997).

6.2.1 - EMPENHO DA DESPESA

E o ato emanado de autoridade competente, que cria para o Estado obrigacéo

de pagamento pendente ou nao de implemento de condigdo?.

Do ponto de vista contabil, empenho € o ato emanado de autoridade
competente que deduz valor da dotagdo orgamentaria aprovada gerando um

comprometimento do orgcamento.

Do ponto de vista administrativo, podemos defini-lo como uma reserva que se
faz, ou garantia que se da ao fornecedor ou prestador de servigos, com base em
autorizacado e deducgao da dotagao respectiva, de que o fornecimento ou o servigo
contratado sera pago, desde que observados as clausulas contratuais®.Ha trés tipos

de empenho: ordinario, estimativo e global

O empenho ordinario é aquele que processa a despesa de uma so6 vez, tanto
do ponto de vista orgcamentario como financeiro, constituindo a modalidade de
empenho de quase totalidade dos gastos que os érgéos e reparticdes sdo obrigadas

a realizar.

O empenho por estimativa € o comprometimento orgcamentario e financeiro
dos gastos que ndo se conhece o montante exato. Faz-se necessario proceder a

um estudo de previsao de gastos o mais proximo possivel do real.

2l O tipo de participagdo instrumental ou restrita seria caracterizado pelo envolvimento da comunidade
diretamente beneficiada em um projeto especifico, ou em um programa de ambito local, através de
fornecimento de mao-de-obra (voluntaria ou sub-remunerada), ¢ em definicdes de microprioridades e
alocagdes de certos recursos e equipamentos de consumo coletivo, diretamente concernentes aquela iniciativa
governamental especifica.

22 Artigo 58, da Lei Federal, n.° 4.320/64.
2 MACHADO JR., J. Teixeira; REIS, H. da Costa. 4 lei 4.320 — comentada. 26° ed., Rio de Janeiro, IBAM,
1995, p. 117.
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Em decorréncia dessa falta de exatiddo, o empenho estimativo é processado
parceladamente, podendo o valor empenhado necessitar de complementacéo ou de
anulagdo do saldo empenhado em determinado momento da execugao
orcamentaria. Gastos com tarifas de utilidade publica exemplificam a utilizagao

dessa modalidade de empenho.

O empenho global é utilizado para processar despesas contratuais e outras
sujeitas a parcelamento de que se conhece o valor total do gasto com desembolso
financeiro parcelado, de acordo com a execugao fisica do compromisso firmado. A
exemplificagdo para essa modalidade de empenho € o gasto com locagéo de imével,
por se ter conhecimento do valor total da despesa e o processamento financeiro

geralmente ser mensal.

Tanto o empenho estimativo como o global exigem um controle especifico
pelo processamento fisico parcelado que ocorre em suas execugdes, ficando
mantidos as demais particularidades do processo de empenhamento ja

mencionados.

6.2.2 - LIQUIDAGAO DA DESPESA

A liquidacdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo

crédito®*,

O ato de liquidar € um ato administrativo que comprova a prestagao de servigo
e a entrega do material pelo contratado através de constatagdo fisica pelo
responsavel do atestamento do servico prestado ou material recebido, criando para
0 ente publico a obrigagdao de pagamento e para o credor o direito liquido e certo de

receber.

Para fins de processamento contabil a titulo de formalizagdo, emite-se uma
nota de liquidagdo da despesa orcamentaria autorizando o pagamento ao credor da

referida despesa liquidada.

24 Art. 63, da Lei Federal n.° 4.320/64.
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6.2.3 PAGAMENTO

E o ato do desembolso financeiro através de borderd ou emissdo de cheque

apos a verificagao da legalidade da despesa.

O pagamento da despesa sera efetuado por tesouraria ou pagadoria
regularmente instituidas, por estabelecimento bancarios credenciados e, em casos
excepcionais, por meio de adiantamento. A formalidade contabil € o ordenador da
despesa autorizar o desembolso financeiro no corpo do documento denominado

nota de pagamento.

O pagamento obedece a forma de administracao financeira (a) centralizada e
(b) descentralizada, sendo que a descentralizada € a gestdo moderna de administrar
a aplicacdo dos recursos publicos a fim de obter agilizacdo do processamento

burocratico da despesa publica, sem abrir m&o do controle interno.

A centralizagdo do pagamento em um unico 6rgao acarreta sobrecarga do
controle fisico e financeiro, geralmente do 6rgéao fazendario, e traz como vantagem

rigida priorizagao e otimizagao da aplicacdo dos recursos.

ANEXO Il - CAPITULO Il -

DEMONSTRATIVO DA EXECUGAO FisICA DO PROGRAMA DE OBRAS PRIORITARIAS
PERiIODO — 1989/1990

Denominagao Descricéo

PROPAR Sao Gabriel |Langado em: 28 de margo de 1989

Extensao total: 12.573,00m

Extenséo executada: 6.115,20m = 50% executado

Bairros Beneficiados: Belmonte, Nazaré, Bela Vitéria e Dom Silvério
Reg. Nordeste|Populacao Beneficiada: 90 mil habitantes

Custo: US$ 1.800,000

PROPAR Céu Azul Lancado em: 27 de Abril de

1989

Extens&o Total: 11.202,00m

Reg. Venda Nova|Extensao Executada: 4.672,10m = 45% executado
Bairros Beneficiados: Céu Azul, Mangueiras, Mantiqueira
Populacao Beneficiada: 200 mil

habitantes

Custo: US$ 3.585.271

Continua...
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PROPAR Nazaré

Reg. Nordeste

Lancado em: 31 de maio de 1989

Extensao total: 19.700,00m

Extensao executada: 2.845,00m = 14% executado

Bairros Beneficiados: Ribeiro de Abreu, Paulo VI, Jardim Vitéria
e Sao Gabiriel.

Populagao beneficiada: 40 mil pessoas

Custo: US$ 2.601.908

PROPAR Barreiro

Reg. Barreiro

Lancado em: 5 de junho de

1989

Extenséo total:17.281,00m

Extenséo executada:4.235,00m = 25% executado

Bairros Beneficiados: Sdo Joaquim, Bom Sucesso, Vila Cemig, Cidade
Industrial, Santa Helena, Milionarios, Araguaia, Jatoba, Barreiro de Cima
e de Baixo.

Populagao beneficiada:270 mil pessoas

Custo: US$ 2.304.147

PROPAR
VISTA ALEGRE

Reg. Oeste

Langado em: 11 de Julho de 1989

Extensao total:25.894,00m

Extensao executada: 2.042,00 = 8% executado

Bairros Beneficiados: Palmeiras, Madre Gertrudes, Nova Barroca,
Cinquentenario, Nova Cintra, Gameleira, Betania, Havai, Marajo,
Vila Flérida, Cabana Pai

Tomaz.

Populacao beneficiada: 50 mil habitantes.

Custo: US$ 2.077.562

PROPAR
VENDA NOVA

Reg. Venda Nova

Lancado em: 8 de Agosto de 1989

Extenséo total: 30.719,00m

Extenséo executada: 1.085,80m = 4%executado

Bairros Beneficiados: Mantiqueira, Piratininga, Leblon, Paraunas, Santa
Branca, Jardim Florenga, Vila Santa Branca, Leticia, Nova Santa
Mbnica,

Copacabana.

Populagao beneficiada: 120 mil pessoas

Custo: US$ 256,959

PROPAR Colina

Reg. Barreiro

Langado em: 12 de Setembro de 1989

Extensao Total: 28.605,00m

Extensao executada: 2.589,20m = 9% executado

Bairros beneficiados: Regina, ltaipu, Lindéia, Vila Nicolina, Santa Cecilia,
Independéncia, Mangueiras, Petrépolis, Vale do Jatoba, Olaria, Tunel
Ibirité, Mineirao, Tirol, Vila Marieta, Barreiro, Durval de Barros e Jatoba.
Populacao beneficiada: mais de 100 mil pessoas

Custo: US$ 2.291.283

PROPAR Nova York

Lancado em: 10 de outubro de 1989

Extenséo total: 38.843,00m

Extensao executada: ...........

Bairros Beneficiados: Serra Verde, Nova York, Jardim Europa, Jaqueline
Sao Jodo Batista, Rio Branco, Candelaria, Sdo Pedro, Minas Caixa,

Leblon, Nova Santa Ménica, Jardim Comerciarios, Santa Amélia, Jardim
Astéria, Estrela, Mantiqueira, Pedra Branca, Esplendor, Resplendor,
Santa Ménica e Sinimbu.

Populagao beneficiada: 120 mil pessoas

Custo: US$ 2.296.651

Continua...
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Continuagdo
PROPAR Coqueiros |Langado em: 4 de Novembro de 1989

Bairros Beneficiados: Pindorama, Dom Bosco, Ipanema, Gldria, Vila da
Reg. Noroeste|Paz, Jardim Filadélfia, Novo Gloéria, Cicobe, Vila 31 de Margo, Primavera,
S&o Salvador, Conjunto Califérnia 1 e 2, Alvaro Camargos e Vila Califérnia.
Populagao beneficiada: 150 mil pessoas

Custo: US$  3.393.051

Fonte: Relatdrio Interno da Assessoria de Imprensa - Novembro de 1989

Elaboracéo do Autor



ANEXO lll - DO CAPITULO Il -
FASES E INSTANCIAS DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Periodo: 1993/1997

— ABERTURA MUNICIPAL: Plenaria, com a participagdo do Prefeito, de representantes de toda a
Administracdo Municipal e liderancas populares, para apresentacado de diretrizes gerais e instalagdo do
processo do Orgamento Participativo.

— 1° RODADA (REGIONAL): Assembléia publica, de ambito regional, com a participagdo do Prefeito,
onde se prestam contas, anunciam-se diretrizes gerais do OP para o ano e os valores destinados para a
Administragéo Regional.

— 27 RODADA (SUB-REGIONAL): Assembléia publica, dirigida pelo Administrador Regional, em que s&o
apresentados os critérios para indicagdo de demandas e funcionamento do Férum Regional de
Prioridades e distribuidos, as liderangas, os formularios para apresentagdo de demandas.

— 3° RODADA (SUB-REGIONAL): Assembléia publica, dirigida pelo Administrador Regional, onde a
populagéo presente escolhe, por meio do voto direto, as demandas, que serdo levadas ao Forum
Regional de Prioridades Orgamentarias, para priorizagdo apds serem vistoriadas e terem sua estimativa
de custos levantada e os delegados que participarao do referido Férum.

— CARAVANA DE PRIORIDADES ORGAMENTARIAS: Visitas dos delegados ao Férum aos locais das
demandas de intervengdes indicadas na 3% rodada de assembléias, para avaliagdo da dimens&o dos
problemas.

— FORUNS REGIONAIS DE PRIORIDADES ORGAMENTARIAS: Conferéncia onde se escolhem os
empreendimentos da regido, que, em conjunto com o Orgamento Participativo da Habitagdo, compdéem o
Plano de Obras Regionais para o Orgamento Municipal do ano seguinte, a partir das demandas indicadas
na 3% rodada e dentro do limite de recursos orgamentarios definido para a Regional, e se elegem também
a COMFORCA.

— COMFORGCA: Comissdo Regional de Acompanhamento e Fiscalizagdo da Execugdo do Orgamento
Participativo: Instancia, criada pelo Regimento do Orcamento Participativo, eleita no Forum Regional de
Prioridades Orcamentarias, na proporcdo de 20% dos delegados populares indicados ao Férum, com
competéncia para reunir-se periodicamente para discutir o andamento da execugédo orgamentaria e a
prestacdo de contas do cumprimento das prioridades aprovadas, assim como fazer os ajustes
necessarios ao seu cumprimento; e discutir € acompanhar, junto a PBH, a preparagdo da discussao
popular do orgamento municipal para o ano seguinte.

— CMOP: Comissao Municipal do Orgamento Participativo: Instancia criada por decreto, em 1997, e
composta por 55 titulares, sendo 35 delegados dos féruns do OP e 25 da Administracdo Municipal,
presidida pelo Secretario Municipal de Planejamento, com reunides ordinarias trimestrais, com
competéncia para zelar pelos principios de participagdo popular, transparéncia e eficiéncia na utilizagao
dos recursos publicos inscritos no Orgamento Participativo; formular e aprovar diretrizes para o
encaminhamento do Orgamento Participativo e; apreciar os projetos da Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), Lei do Orgamento Anual (LOA) e do Plano Plurianual (PPA).

— ENCONTRO MUNICIPAL DE PRIORIDADES ORGAMENTARIAS: Plenaria, com a participagdo do
Prefeito, e delegados do Orgamento Participativo de todas as Regionais, com objetivo de confirmar o
Plano de Obras Regionais e discutir o Plano de Obras Estruturantes do Municipio para o proximo ano.

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento — 1998
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ANEXO IV - DO CAPITULO lll -

DESCRIGAO DOS CODIGOS DOS PROGRAMAS DE TRABALHO

Orgamento/1994

169

076 — Assisténcia Médica e Fiscalizagao Sanitaria;

080 — Administragao de Unidade de Ensino;

203 — Drenagem e Tratamento de Fundo de Vale;

205 — Transposic¢oes Viarias Urbanas;

206 — Sistema de Transporte Coletivo;

207 — Implantagao de Habitagdo Populares;

211 — Construcédo, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Ensino;

213 — Area de Lazer e Esportes;

216 — Construcado, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Saude;

217 — Construcdo e Ampliagado de Cemitérios;

220 — Construcédo, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Assisténcia Social;

229 — Reaparelhamento de Unidades Administrativas;

230 — Implantagéao e Pavimentagao de Vias Urbanas;

231 — Melhorias Urbanas em Favelas;

238 — Contencéao de Erosao.

Fonte: Orcamento da PBH/1994



ANEXO IV - DO CAPIiTULO Il

DESCRIGAO DOS CODIGOS DOS PROGRAMAS DE TRABALHO
Orgcamento/1995

170

016 — Geracgao de Trabalho e Renda;

020 — Capacitacado de Recursos Humanos;

075 — Acgdes de Assisténcia a Saude;

076 — Assisténcia Médica e Fiscalizacdo Sanitaria;

080 — Administragao de Unidade de Ensino;

203 — Drenagem e Tratamento de Fundo de Vale;

205 — Transposic¢des Viarias Urbanas;

206 — Operacao Sistemas Transporte e Transito;

207 — Implantacao de Habitagdes Populares;

211 — Construgao Ampliacao e Reforma de Unidade de Ensino;

213 — Construgdo, Ampliacdo e Reforma de Areas de Lazer e Esportes;

215 — Construcido, Ampliacdo e Reforma de Centros Culturais;

216 — Construcido, Ampliacdo e Reforma de Unidades de Saude;

217 — Construcdo, Ampliacado e Reforma de Cemitérios;

218 — Apoio ao Desenvolvimento Social;

220 — Construcado, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Assisténcia Social;

224 —Apoio a Formagéao e Desenvolvimento de Criangas e Adolescentes;

226 — Aparelhamento de Unidades Escolares;

229 — Reaparelhamento de Unidades Administrativas;

230 — Implantagao e Pavimentagao de Vias Publicas;

231 — Melhorias Urbanas em Favelas;

237 — Implantagao de Centros de Vivéncia Agro-Ecolégicos;

238 — Contencgao e Erosao;

241 — Administragdo do Programa Verde Novo;

242 — Implantacao de Centros de Educacéo Intantil.

Fonte: Orgamento da PBH/1995
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DESCRIGAO DOS CODIGOS DOS PROGRAMAS DE TRABALHO
Orgamento/1996

171

020 — Capacitacado de Recursos Humanos;

075 — Agdes de Assisténcia a Saude;

079 — Manutencao de Parques e Jardins;

080 — Administracdo de Unidade de Ensino;

203 — Drenagem e Tratamento de Fundo de Vale;

205 — Transposicoes Viarias Urbanas;

207 — Implantacao de Habitacbes Populares;

211 — Construgao Ampliagcao e Reforma de Unidade de Ensino;

213 — Construgdo, Ampliacdo e Reforma de Areas de Lazer e Esportes;

215 — Construcado, Ampliacdo e Reforma de Centros Culturais;

217 — Construcao, Ampliacao e Reforma de Cemitérios;

218 — Apoio ao Desenvolvimento Social;

220 — Construcado, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Assisténcia Social;

230 — Implantacédo e Pavimentagao de Vias Publicas;

231 — Melhorias Urbanas em Favelas;

245 — Implantacdo, Manutencdo e Operacdes de Areas de Lazer e Esporte;

Fonte: Orgamento da PBH/1996



ANEXO IV - DO CAPIiTULO Il

DESCRIGAO DOS CODIGOS DOS PROGRAMAS DE TRABALHO
Orgamento/1997

013 — Servigos Administrativo e Financeiro;

043 — Servigo de Administracao Escolar;

075 — Acgdes de Assisténcia a Saude;

079 — Manutencao de Parques e Jardins; .

144 — Contribuicdo ao Fundo Municipal de Assisténcia Social;

202 — Construcdo e Ampliacao de Pracas, Parques e Canteiro;

203 — Drenagem e Tratamento de Fundo de Vale;

205 — Transposic¢oes Viarias Urbanas;

207 — Implantacao de Habitacbes Populares;

211 — Construgao Ampliagcao e Reforma de Unidade de Ensino;

213 — Construgdo, Ampliacdo e Reforma de Areas de Lazer e Esportes;

215 — Construcido, Ampliacdo e Reforma de Centros Culturais;

217 — Construcao, Ampliagcao e Reforma de Cemitérios;

218 — Apoio ao Desenvolvimento Social;

220 — Construcado, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Assisténcia Social;

230 — Implantacédo e Pavimentagcao de Vias Publicas;

231 — Melhorias Urbanas em Favelas;

245 — Implantacgdo, Manutengdo e Operacdo de Areas de Lazer e Esportes;

248 — Ampliacado e Reforma de Centros Profissionalizantes.

Fonte: Orcamento da PBH/1997
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ANEXO IV - DO CAPIiTULO Il

DESCRIGAO DOS CODIGOS DOS PROGRAMAS DE TRABALHO
Orgamento/1998

182

075 — Acgdes de Assisténcia a Saude;

079 — Manutencao de Parques e Jardins;

202 — Construcdo e Ampliacao de Pracas, Parques e Canteiros;

203 — Drenagem e Tratamento de Fundo de Vale;

205 — Transposic¢des Viarias Urbanas;

207 — Implantacao de Habitagdes Populares;

211 — Construcdo, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Ensino;

213 — Construgdo, Ampliacdo e Reforma de Areas de Lazer e Esportes;

217 — Construcdo, Ampliacdo e Reforma de Cemitérios;

220 — Construcado, Ampliacdo e Reforma de Unidade de Assisténcia Social;

230 — Implantacédo e Pavimentagao de Vias Publicas;

Fonte: Orcamento da PBH/1998
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1984/1999
Administragcoes Ano Denominagao Principais Objetivos
Ruy Lage 1984 | Conselho Deliberativo do

Pimenta da Veiga

Pimenta da
Eduardo Azeredo

Veiga/

1989

1990

Patriménio Cultural

Conselho Municipal de|-
Entorpecentes
Conselho Municipal de

Prevencdo de Acidentes |-
do Trabalho

fiscalizar em carater preventivo as
obras da construcao civil, industrias e
outros locais de trabalho.

auxiliar e cooperar com as
atividades  de prevencgao,
fiscalizagdo e repressdo ao
trafico de drogas.

cooperar com a SMAU,
SETASCAD e DRT na
orientacdo aos trabalhadores
e empresarios em matérias
pertinentes a seguranca do
trabalho;

Pimenta da
/Eduardo Azeredo

Veiga

1991

Conselho Municipal de |-

Saude

atuar na formulacao da estratégia
e no controle da execucdo da
politica municipal de saude,
inclusive nos aspectos econdmico
e financeiro;

aprovar critérios e valores para
remuneracdo de servicos e 0s
parametros de cobertura de
assisténcia;

acompanhar e controlar a
atuacdo dos setores publico e
privado da area de saude |,
credenciados mediante contrato
ou conveénio.

1992

Conselho Municipal do |-

Meio Ambiente

formular as diretrizes da Politica
Municipal do Meio Ambiente;
estabelecer as normas e os
padrdes destinadas a melhoria
da qualidade de vida no
Municipio.

Continuagao

Continua...

| Conselho Municipal de|-

opinar e fiscalizar os servicos de |
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Limpeza Urbana

limpeza urbana, compreendendo
varredura, coleta, depdsito,
tratamento, transformacdo e
industrializacdo do lixo e venda
de seus produtos e subprodutos;
- fixar tarifas e pregos publicos dos
servigos e produtos da SLU.

Conselho Municipal do
Idoso de Belo Horizonte

- zelar pela efetiva participacao
popular, por meio de
organizagoes representativas,
nos planos e programas de
atendimento ao idoso;

- avaliar e fiscalizar, por meio de
acompanhamento, o0 repasse e
aplicacdo dos recursos aos
programas de atendimento ao
idoso, oriundos de qualquer nivel
governamental ou entidade;

- sugerir o local para instalacéo
dos centros de lazer e de amparo
ao idoso, no Municipio.

Conselho Municipal dos
Direitos da Criangca e do
Adolescente

- deliberar e controlar a
implementacdo da politica de
atendimento a crianca e do
adolescente;

- definir as prioridades da politica
municipal de atendimento dos
direitos da crianga e do
adolescentes;

- expedir normas sobre a criagéo e
a manutengdo dos programas de
assisténcia social em carater
supletivo e dos servigos
especiais;

- exercer o controle das acbes de
execucgao da politica municipal de
atendimento.

Patrus Ananias

1993

Comisséo Regional de
Acompanhamento e

Fiscalizag&o da
Execucao do
Orgamento

Participativo

Ver atribuicbes contidas no Anexo
1l

Continua...
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1994

Conselho Municipal de
Habitacao

analisar , discutir, e aprovar os
objetivos, as diretrizes e o
estabelecimento de prioridades
da Politica Municipal de
Habitacao;

acompanhar e avaliar a gestao
econbmica e financeira dos
recursos € a execucao dos
programas, projetos e agdes,
cabendo-lhe a suspensido de
desembolsos caso constatadas
irregularidades.

Conselho Municipal de
Abastecimento

participar da elaboragdo da
Politica Municipal de
Abastecimento e Seguranca
Alimentar;

definir as prioridades a serem
incluidas no programa municipal
de abastecimento;

promover e estimular a

participacao popular de
entidades de classe e
organizagoes nao
governamentais ligadas a

politica de abastecimento;
acompanhar e fiscalizar a
aplicacao de recursos publicos
em abastecimento no Municipio
e na Secretaria Municipal de
Abastecimento.

1995

Conselho Municipal dos
Direitos da Mulher

formular politicas publicas e
coordenar as ag¢des de governo
voltadas para a eliminagdo da
discriminagdo de género e
promog¢ao da igualdade;
receber, examinar e encaminhar
para providéncias dos orgaos
competentes denuncias
relativas a discriminagdo de
género, violéncia fisica, sexual e
psicologica praticadas contra a
mulher.

Continua...
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Conselho Municipal de
Pessoas Portadoras
de Deficiéncia

avaliar, fiscalizar, propor e
acompanhar o repasse e a
aplicacao dos recursos oriundos
de iniciativa publica ou privada
voltados para a politica de
atendimento aos deficientes no
ambito do Municipio.

Implementar a execugcao de
diretrizes basicas da politica de
atendimento aos deficientes de
acordo com a LOM, LOAS, e as
conclusdes extraidas da
Conferéncia Municipal de
Assisténcia  Social e ou
seminario especifico.

1996

Conselho Municipal de
Politica Urbana

monitorar a implementacdo das
normas contidas no Plano
Diretor, na Lei de Parcelamento,
Ocupacdo e Uso do Solo,
sugerindo  modificagbes em
seus dispositivos;

analisar as propostas discutidas
pela populacdo acerca da
legislacdo urbanistica.

1996

Conselho Municipal de
Assisténcia Social

deliberar sobre a politica
municipal de assisténcia social;
fixar  diretrizes a  serem
observadas na elaboracdo do
Plano Municipal de Assisténcia
Social para o Municipio de Belo
Horizonte, conforme deliberacao
da Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social

1996

Conselho de
Administragao de
Pessoal

assessorar e normatizar as
questdes relacionadas com as
diretrizes administrativas de
pessoal e recursos humanos da
municipalidade

Continua...
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Célio de Castro

1997

Comissao Municipal do
Orgcamento
Participativo

Ver atribuigbes contidas no Anexo

Conselho Municipal de
Turismo

- deliberar e avaliar a execugéo da

politica

municipal de

desenvolvimento e a expansédo do
turismo no Municipio e 0 programa
anual da BELOTUR.

1998

Conselho Municipal de
Educacéao

assegurar aos grupos
representativos da comunidade
o direito de participar da
definicio das diretrizes da
educagdo no ambito do
Municipio;

participar da elaboragcdo de
politca de acdo do poder
publico para a Educacao;
normatizar a gestdo da
educacgao no que diz respeito a
autorizacdo de funcionamento
do Sistema Municipal de Ensino

-SME, autonomia e gestao
democratica das escolas
publicas municipais, proposta
pedagogica do SME,

progressao e classificagdo dos
estudantes.

Conselho Municipal de
Acompanhamento e
Controle  Social do
FUNDEF

acompanhar e controlar a

reparticdo, a transferéncia e
aplicacdo dos recursos do
FUNDEF,;

supervisionar a realizagdo do
Censo Educacional Anual;
prestar contas anualmente ao
Conselho Municipal de
Educacéo.

Continua...
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Administracoes

Ano

Denominagao

Objetivos

Conselho Municipal da
Juventude

estudar, analisar, elaborar, discutir,
aprovar e propor politicas publicas
que permitam e garantam a
integracdo e a participagdo do
jovem no  processo  social,
econdmico, politico e cultural do
Municipio;

propor a criagdo de canais de
participagdo popular junto aos
6rgéos municipais, voltados para
atendimento ao jovem com relagao
a educacdo, saude, emprego,
formacgao profissional e combate
as drogas.

Conselho Municipal de
Protecao e Defesa do
Consumidor

atuar na formulagdo de estratégias
e no controle da politica municipal
de defesa do consumidor;
estabelecer diretrizes para a
elaboragéo de projetos e planos de
defesa do consumidor

Célio de Castro

1998

Conselho Municipal de
Defesa Social

atuar no estudo e na proposicao de
medidas com relagcdo a segurancga
dos cidad&os no Municipio;
viabilizar canais de participagéo
popular no ambito do Conselho,
permitindo a inser¢ao dos cidadaos
na discussao acerca da seguranga
social no Municipio;

elaborar e propor , aos 0Orgaos
federais e estaduais competentes,
as medidas necessarias para
melhoria das condicbes de
segurang¢a no Municipio;

sugerir aos orgaos competentes
acdes de combate as causas da
violéncia urbana.

Conselho Consultivo do
Eixo Cultural da Rua da
Bahia Viva

propor aos 06rgaos municipais

competentes a aprovagéo dos projetos
de obra, recuperacao e restauragao de

equipamentos,

mobiliario, pracas e

imoéveis localizados no eixo cultural da
Rua da Bahia;

Continua...
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Conselho da Cidade

auxiliar e monitorar o processo de
elaboracao e execugao
orgcamentaria, tendo como
referéncia as prioridades definidas
na Conferéncia da Cidade;

auxiliar o Executivo na definicdo
das referidas prioridades , quando
envolverem demanda alocativa de
recursos do tesouro municipal,
emitir parecer sobre 0s
anteprojetos de lei do PPAG e
LDO;

apreciar e emitir proposigdes sobre
a politica tributaria do poder
publico municipal;

estabelecer regras acerca da
metodologia, formato e dindmica
social do OP, bem como dirimir
pendéncias de seu funcionamento.

1999 | Conselho Municipal
Desenvolvimento

Econbmico

de

desenvolvimento

estabelecer a politica  de
econdémico do

Municipio, prescrever os incentivos e

definir as

condicdes de

operacionalizagdo e aplicacdo dos
recursos especificos.

Fonte: Legislagcdo Municipal e Relatério da Secretaria Municipal de Desenvolvimento

Social -

Elaboracio do Autor
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ANEXO VI - CAPITULO 1l

Numero de participagoes individuais no Orgamento Participativo — 1994/98
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte

Especificagio 1.993| 1.994"| 1995 1.996| 1.997| 1.998?
Abertura Municipal - - 2.000 1.900| 1.260 2.000
BARREIRO 2.166 3.095 4.938 2491 1.509 2.228
CENTRO SUL 1.145 848 3.466 3.025| 1.461 1.525
LESTE 1.557 2.139 2.686 2.405| 1.651 1.885
NORDESTE 2.510 4.014 6.303 6.461| 2.455 2.228
NOROESTE 858 4.168 3.784 3.430| 2.009 1.714
NORTE 1.726 2.724 3.097 2.965| 3.399 2.166
OESTE 1.316 3.402 1.783 2.372| 1.703 2.710
PAMPULHA 930 1.638 1.963 1.067 | 1.028 1.812
VENDA NOVA 1.880 3.552 7174 6.245| 3.153 3.019
Féruns setoriais - 990 - - - -
OP Habitacao - -1 13.762 5.904| 2.811 1.500
Féruns regionais Prioridades| 1.128 1.243 1.314 1.334| 1.050 1.947
Orgamentarias
Encontro Municipal de 500 450 630 700 600 800
Prioridades Orcamentarias
TOTAL 15.716 28.263| 52.900| 40.299| 24.089| 25.534
CRESCIMENTO (%) - 79,8 87,2 (23,8) | (40,2) 6,0

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento/PBH, 1998
(1) Primeira rodada de assembléias passa a ser regional, ao contrario do ano
anterior.
(2) Mudanga para apenas duas rodadas de assembléias, ao contrario dos anos
anteriores de trés assembléias.
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