UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
SIMONY RAFAELI QUIRINO

TRANSPARENCIA PUBLICA E FINANCIAMENTO DA EDUCACAO: UMA
ANALISE A PARTIR DAS LEIS ORCAMENTARIAS

CURITIBA
2018



SIMONY RAFAELI QUIRINO

TRANSPARENCIA PUBLICA E FINANCIAMENTO DA EDUCAQAO: UMA
ANALISE A PARTIR DAS LEIS ORCAMENTARIAS

Tese apresentada a Banca Examinadora,
como requisito parcial a obtengao do titulo de
Doutora em Educagéo, do Programa de Pos-
Graduacdo em Educacdo, do Setor de
Educacdo, da Universidade Federal do
Parana.

Orientadora: Profa. Dra. Andréa Barbosa
Gouveia.

CURITIBA
2018



Ficha catalografica elaborada pelo Sistema de
Bibliotecas/'UFPR-Biblioteca de Ciéncias Humanas
Maria Teresa Alves Gonzati. CRB 9/1584
com os dados fomecidos pelo(a) autor(a)

Quirino, Simony Rafaeli.

Transparéncia publica e financiamento da educacio : uma analise
a partir das Leis Orcamentanas / Stmony Rafaeli Quirino. — Cuntiba,
2018.

26 1

Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Parana. Setor de
Educacio, Programa de Pos-Graduacio em Educacio.
Ornentadora: Prof* Dr* Andréa Barbosa Gouvela

1. Educacdo — Aspectos econdémicos. 2. Educacio Financiamento
— Leis e legislagéio. I Titulo. II. Universidade Federal do Parana.

CDD 379.1




TERMO DE APROVAGAO

MINISTERIO DA EDUCAGAO

SETOR EDUCAGAO

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EDUCAGAO

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

TERMO DE APROVACAO

Os membros da Banca Examinadora designada pelo Colegiado do Programa de Pés-Graduagédo em EDUCACAOQ da
Universidade Federal do Parana foram convocados para realizar a arguicdo da Tese de Doutorado de SIMONY
RAFAELI QUIRINO, intitulada: TRANSPARENCIA PUBLICA E FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO: UMA
ANALISE A PARTIR DAS LEIS ORCAMENTARIAS, apés terem inquirido a aluna e realizado a avaliagio do
trabalho, sdo de parecer pela sua O ANONTALDA) no rito de defesa.

A outorga do titulo de Doutor esta sujeita é‘nomologacéo pelo colegiade, ac atendimento de todas as indicagbes e
corregoes solicitadas pela banca e ao pleno atendimento das demandas regimentais do Programa de Pds-
Graduacéo.

Curitiba, 29 de Margo de 2018.

a (]
~ / f ‘) ~ - i
Querd Btir Coerss g CderBlon Rl
ANDREA BARBOSA GOUVEIA(UFPR) NALU FARENZENA(UFRGS)
(Presidente da ca Examinadora)

SOUZA(UFPR) ADRIANA APARECIDA DRAGONE-SILVEIRA(UFPR)

{:/ odny Bl gf&\\-c; SUPLENTE
RUBENS

BARBOSA DE CAMARGO(USP) MARIA DILNEIA ESPINDOLA FERNANDES(UFMS)

ANGELO RICARDO

Rua General Carneiro, 460 = Curitiba - Parana —”érasil
CEP 80080-150 - Tel: (41) 3360-5117 - E-mail: ppge.ufpr@gmail.com



Ao Eduardo por todo o apoio,
compreensao, companheirismo e debates.

Aos meus pais por todo o apoio e
aconchego nas horas mais dificeis.

Ao meu irmao pelas discussoes diarias e por
me proporcionar mostrar-lhe o outro lado das coisas.

Aos meus sobrinhos, Antonella e Lorenzo, pelos momentos de
descontragao e alegria que tornaram esta caminhada mais leve.



AGRADECIMENTOS

Agradeco, primeiramente, a Deus que me deu a vida e por ter me proporcionado
paciéncia, confianga e perseveranca nos momentos mais dificeis durante esse
trabalho.

A educacdo publica, gratuita e de qualidade que me proporcionou toda a trajetéria
académica (da pré-escola ao doutorado). Em especial, as trés instituicbes de ensino
que fizeram parte da minha vida escolar: Escola Rural Municipal Franscisco Quirino
Machado, Colégio Estadual Desembargador Jorge Andriguetto e Universidade
Federal do Parana.

A minha querida orientadora, Andréa Barbosa Gouveia, companheira de discuss&o e
producédo ha oito anos, por todo apoio, confianga e carinho com que tratou meus
problemas pessoais nesse ultimo ano. Peco desculpa por todas as vezes que nao
cumpri 0 que vocé esperava. Agradeco por todos os “sins” que vocé me deu na
minha trajetoria académica e espero que possamos continuar a trabalhar juntas nas
discussdes que se referem ao financiamento da educacédo e em defesa da escola
publica, gratuita e de qualidade.

Aos professores Angelo Ricardo de Souza e Rubens Barbosa de Camargo,
membros da banca de qualificagdo e defesa, que muito contribuiram para o
delineamento e realizacado desse trabalho.

Ao professor Angelo um agradecimento especial pelo primeiro “sim” na minha
trajetéria académica ainda no contexto do Curso de Especializagdao em Politicas
Educacionais.

As professoras Adriana Dragone Silveira e Nali Farenzena, membros da banca de
defesa, pelas importantes contribuicbes que enriqueceram esse trabalho.

A professora Adriana um agradecimento especial por toda a experiéncia
proporcionada nos Cursos de Especializacdo em Coordenagdo Pedagdgica e em
Educacao, Pobreza e Desigualdade Social. Aprendi e cresci muito profissionalmente
ao seu lado.

A CAPES por me dar condicdes de realizacdo dessa pesquisa e pela oportunidade
de estudar em outro pais.

Ao professor Lebncio Vega Gil, da Universidade de Salamanca, por toda
receptividade e aprendizagem durante os meses de estudos na Espanha.

Ao PPGE — UFPR por todas as informagdes e atendimentos durante a realizagao
desse trabalho.

A Prefeitura Municipal de Sdo José dos Pinhais por me proporcionar a licenca para
estudos, garantindo um direito e valorizando o profissional da educacéo.



A todos os componentes do NUPE pelas inumeras experiéncias, conversas e
aprendizados (professoras Ana Lorena Bruel, Gabriela Schneider e professores
Marcos Ferraz e Thiago Alves). Um abraco especial a Aline Vidal e Gabriele
Barbosa, bolsistas do NUPE.

A toda equipe do Curso de Especializacdo em Educacéo, Pobreza e Desigualdade
Social (Andréa Polena, Lusiane Gongalves, Marcus Quintanilha e Soeli Pereira) que
se tornaram grandes amigos. Um abrago especial a Andréa Polena que muito
contribuiu para a realizagado desse trabalho.

A toda equipe do Laboratério de Dados Educacionais por todas as experiéncias,
conversas e aprendizados. Um abracgo especial a Aline Sonobe.

A todo o grupo de estudos em Financiamento e Trabalho Docente (Aline, Andréa,
Jokasta, Marcia, Marcus, Stael, Tirza, José, Agnaldo, Beatriz, Michele e Maiara) por
todas as discussdes realizadas ao longo do ano.

Aos colegas do doutorado (Cintia, Antenor, Dalessandro, Mariana, Melina, Thais e
Rita) pelas discussdes nas disciplinas e momentos de descontracao.

Aos colegas de trabalho, em especial, a diretora da escola Noeli Cristiane Nogas,
gue nunca hesitou em me ajudar nos momentos em que mais precisava.

Aos meus sogros, Valdevir e Jeanine, por emprestarem sua casa nos momentos em
que mais precisavamos.

A minha familia e amigos por toda a compreenséo e pela minha auséncia em muitos
lugares. Em especial a minha mde e a Maria Fernanda que, mesmo sem
entenderem sobre o que eu falava, me ouviam e me apoiavam, bem como se
preocupavam com a minha saude, sempre me perguntando como eu estava e
trazendo lanchinhos enquanto eu estudava.

Ao Eduardo, meu porto seguro, pelo apoio incondicional em todas as minhas
decisbes e nos momentos em que mais precisava.

A psicéloga Luana por todas as nossas conversas que muito contribuiram para que
esse trabalho chegasse até o final.



Enquanto o que é publico permanecer
em segredo, o cidaddao continuara
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RESUMO

A presente pesquisa exploratéria tem como objetivo analisar a qualidade das
informacdes disponibilizadas no que se refere as metas para a educagao nas leis
orgcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢gamentarias e Lei Orgcamentaria
Anual), do ciclo orgamentario 2014-2017, em municipios do estado do Parana.
Considerando a transparéncia publica como a jung¢ao da publicidade dos dados e da
clareza das informacdes disponibilizadas, analisa, inicialmente, os aspectos relativos
a publicidade dessas leis, procurando observar a forma como as informagdes das
mesmas sao disponibilizadas nos portais da transparéncia do poder executivo de
todos os municipios do estado do Parana (399 municipios) e que tipo de
informacdes trazem. Em seguida, desenvolve um indice (indice de Publicidade das
Leis Orgcamentéarias - IPLO) classificado em trés niveis (Insuficiente, Parcial e
Necessario), procurando demonstrar o perfil de publicidade dessas leis, e verificar
como o IPLO se apresenta em relagcao ao porte populacional, ao PIB per capita, ao
percentual de impostos proprios dos municipios, ao partido politico do prefeito e aos
provedores das informag¢des nos portais da transparéncia, procurando evidenciar
que elementos podem estar contribuindo para a variagao no perfil de publicidade da
leis orcamentarias analisadas. Além disso, seleciona sete municipios (um por porte
populacional), entre os que apresentam indice Necessario de Publicidade para
serem analisados os aspectos relativos a clareza das informagdes no que se refere
as metas da educacgao. Pode-se afirmar que nao € uma tarefa facil acompanhar o
planejamento do uso dos recursos para a educagao por meio das leis orgamentarias
em municipios do estado do Parana. Essa dificuldade se inicia nho momento do
acesso a essas leis, pois quarenta e oito municipios sequer disponibilizavam as
mesmas em seus portais da transparéncia, quase metade dos que as
disponibilizavam fornecia informacdes parciais que néo possibilitavam a analise das
metas para a educacgao, apenas vinte municipios apresentaram IPLO Necessario, ou
seja, apresentavam todas as leis do ciclo orgamentario 2014-2017 completas, 41,6%
dos municipios ndo apresentavam links especificos para essas leis e encontra-las
nem sempre foi uma tarefa facil, pois os municipios apresentavam as informacdes
em links iniciais diversos e por vezes muito amplos. A dificuldade se estende para a
analise das metas para a educacgao, pois apesar de analisarmos apenas municipios
que apresentavam publicidade mais completa das leis orgamentarias, ou seja, com
IPLO Necessario (Curitiba, Ponta Grossa, Campo Mourao, Matinhos, Terra Rica,
Anténio Olinto e Mirador), todos apresentaram problemas relacionados a clareza das
informacgdes, comprometendo a qualidade das informacgdes e dificultando o controle
social sobre as mesmas.

Palavras-chave: Politicas Educacionais; Financiamento da educac¢do; Fundo
publico; Orcamento publico; Transparéncia publica.



ABSTRACT

The present study aims to analyze the quality of the information with respect to the
goals for the education according to the budget laws (Multi-year plan, Guideline
Budget Laws and Annual Budget Law), from the 2014-2017 years’ budget cycle, in
municipalities of the Parana State. Considering public transparency as the
combination of the publicity of the data and the clearness of the available information,
it initially analyzes the aspects related to the publicity of these laws, trying to observe
how the information is available in the transparency website of the Executive Power
of all the municipalities of the Parana State (399 municipalities) and the type of
information shown. Then an Index was developed (Advertising of Budget Laws -
IPLO) classifying in three levels (Insufficient, Partial and Necessary), that try to
demonstrate the publicity profile of these laws, and to verify how the IPLO presents
itself in relation to the population size, per capita GDP, the taxes of the municipalities
percentage, the mayor's political party and the providers of information in the
transparency websites, trying to highlight which elements may contribute to the
variation in the advertising profile of the budget laws analyzed. In addition, seven
municipalities were selected (one per population size), among those that present the
Necessary Advertising Index in order to analyze the aspects related to clarify
information regarding education goals. It can be said that it is not an easy task to
follow the planning of the use of resources for education through budgetary laws in
municipalities in the Parana State. Difficulty that began when the laws are accessed,
since forty-eight municipalities did not even make them available in their
transparency websites, almost half of those who provided them provided partial
information that did not allow the analysis of education goals, only twenty
municipalities presented IPLO Required, that means that they presented all the laws
of the complete 2014-2017 budget cycle, 41.6% of the municipalities did not present
specific links to these laws and was very difficult to find them, since the municipalities
presented the information in several initial links and sometimes very large. The
difficulty extends to the analysis of the goals for education, because although we only
analyze municipalities that presented more complete publicity of the budget laws, this
means, with Necessary IPLO (Curitiba, Ponta Grossa, Campo Mourdo, Matinhos,
Terra Rica, Antoénio Olinto and Mirador), all of these municipalities presented
problems regarded to the clearness of the information, jeopardizing the quality of the
information and making it difficult for the social control of these information.

Key Words: Educational Policies; Financing of education; Public fund; Public budget;
Public transparency.
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INTRODUGAO

Pensar no direito a educagao implica pensar em recursos que proporcionem
0 mesmo, ou seja, implica conhecer como se da o direcionamento do fundo publico
para a efetivacdo deste direito.

Nos municipios brasileiros, o montante de recursos que pode ser fixado
como despesa, especificamente para a educacgido, deve obedecer a vinculagao
constitucional de recursos. O artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988 dispde que
estes recursos deverao ser nunca menos de 25% da receita de impostos dos
Municipios, inclusive aqueles provenientes de transferéncias em Manutencido e
Desenvolvimento do Ensino (MDE).

Além dos recursos vinculados sao considerados recursos para a educacao
municipal, os advindos da cota-parte municipal do salario-educagao; de convénios,
projetos e programas vinculados ao Governo Federal, em especial por meio do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao (FNDE); da receita de incentivos
fiscais; dos royalties; da possibilidade da criagdo de outras contribuigdes sociais a
serem determinadas em lei pela Unido, bem como outros recursos que possam vir a
ser previstos em leis especificas, planos de agao e/ou convénios.

Tais recursos, no caso municipal, devem ser utilizados na educagao infantil e
no ensino fundamental e suas modalidades. Além disso, esses recursos devem ser
considerados como adicionais ao minimo dos 25% determinado pela Constituicao
Federal de 1988, o mesmo acontecendo com o0s recursos recebidos a mais do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacéo
dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB), ou seja, quando o municipio recebe
recursos maiores que 0s que enviou para o Fundo.

O FNDE" administra um quantitativo importante de recursos. Esses recursos
se caracterizam como outra importante fonte de financiamento da educagdo nos

municipios. Segundo Cruz (2012, p. 5), os repasses desses recursos ocorrem

! Autarquia vinculada ao Ministério da Educagdo (MEC), que atua no financiamento das acdes
suplementares voltadas, principalmente, para o ensino publico obrigatério ofertado por estados e
municipios. Essa autarquia tem importante papel nas politicas federais para a Educacéo, visto ter por
objetivo viabilizar aquilo que a Constituicdo Federal define, em seu artigo 211, como exercicio da
fungdo supletiva e redistributiva da Unido em relacdo as demais esferas governamentais, com o
objetivo de garantir a equalizagdo de oportunidades educacionais e o padrdo minimo de qualidade do
ensino. Tal fungdo equalizadora materializa-se nos diferentes programas do governo federal para a
Educacao (CRUZ, 2012, p. 3-4).



mediante trés tipos de ag¢des de assisténcia financeira: a direta, a automatica e a
decorrente de convénios.

Conforme a autora, a assisténcia financeira direta do FNDE aos municipios
caracteriza-se pelas situacbes em que o governo federal centraliza a execugao
financeira de determinada politica, repassando aos mesmos produtos ou servicos,
como é o caso dos programas de distribuicdo dos livros didaticos. No entanto, Cruz
(2012, p. 5) destaca que também existe a execugao direta de politicas de formagéao
e outras de menor monta.

A assisténcia financeira automatica aos municipios tem amparo em lei federal
que definiu o formato do programa. A automaticidade esta determinada pela dispensa
de convénio, contrato, acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento congénere,
embora sempre seja exigido algum tipo de agao do pleiteante para que o recurso seja
repassado. Esta ocorre pelo depdsito de recursos em conta corrente especificamente
aberta para a descentralizagdao (CRUZ, 2012, p. 6). Nesse formato de repasse de
recursos as transferéncias podem ter carater constitucional ou legal. De acordo com a
autora, as que possuem carater constitucional sido aquelas determinadas pela
Constituicdo Federal, como a quota municipal do salario-educagdo (amparada no
artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988) e a complementacdo do FUNDEB
(amparada na Emenda Constitucional n°® 53/06). As que possuem carater legal sao
previstas em leis especificas que determinam a forma de habilitagdo, transferéncia,
aplicacao dos recursos e prestacdo de contas. Sdo exemplos: o Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar (PNAE), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE) e as ag¢des do
Programa Brasil Alfabetizado e Educacéao de Jovens e Adultos (PBA) (CRUZ, 2012,
p. 6).

Por fim, a assisténcia financeira voluntaria ¢ um tipo de transferéncia
discricionaria que, historicamente, decorreu de convénios para o financiamento de
projetos educacionais por meio da apresentacdo de Plano de Trabalho Anual (PTA).
Essa modalidade de repasse, conforme Cruz (2012, p. 6), € de extrema importancia
para compreender as relagdes federativas, uma vez que consiste em repasses
discricionarios, dependendo sua operacionalizagdo de inumeros fatores técnicos e
politicos.

A autora destaca ainda que, em 2007, com o langamento pelo governo

federal do Plano de Desenvolvimento da Educacgao (que instituiu o termo de adeséao



ao compromisso “Todos pela Educagao”), e do Plano de Agdes Articuladas (PAR),
foram inseridos novos elementos para a operacdo dos recursos voluntarios. Assim,
se antes, o FNDE editava anualmente manuais com a sistematica de financiamento,
definindo o formato da assisténcia financeira, apés 2007, a Resolugao n° 29/07
determinou que os recursos da assisténcia voluntaria fossem destinados,
exclusivamente, aqueles municipios definidos como prioritarios para o recebimento
de assisténcia técnica e financeira do governo federal. Contudo, Cruz (2012, p. 7)
ressalta que essa nomeacgao ocorreu apenas nesse ano e nao foi mais publicada,
deixando de ser impeditivo para a distribuicdo dos recursos voluntarios entre as
demais unidades da federacao.

O FUNDEB? ¢é outra importante fonte de recursos para a educagdo nos
municipios que ganham com 0 mesmo, ou seja, quando 0 municipio recebe recursos
maiores que 0s que enviou para o fundo.

Este se caracteriza como um fundo de natureza contabil que possui carater
provisorio, com prazo de vigéncia de 14 anos. Sua distribuicdo ocorre pela
proporcdo do numero de alunos matriculados nas respectivas redes de educagao
basica presencial, conforme os dados apurados no censo escolar do ano anterior,
aplicando-se ainda fatores de ponderagao diferenciados de custo aluno/ano em
relagdo as distintas etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino,
fixados anualmente pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educacgao Basica.

Quanto a utilizagdo dos recursos recebidos pelos municipios, tanto a
Emenda Constitucional n.° 53/06 quanto a Lei n.° 11.494/07 determinam que no
minimo 60% dos recursos sejam destinados ao pagamento da remuneragao dos
profissionais do magistério da educagao basica em efetivo exercicio na rede publica.
O restante dos recursos deve ser utilizado, segundo a lei regulamentadora do

Fundo, em acdes consideradas como de MDE.

2.0 fundo é composto, em cada territorio estadual, por 20% dos seguintes impostos e transferéncias:
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE); Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM); Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportagdes (IPlexp); Desoneracdo de Exportagdes (Lei Complementar n.° 87/96);
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis e Doagédo de quaisquer bens ou direitos (ITCMD); Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR). Além disso, integram os recursos do Fundo a complementag¢édo da Unido (10% do total
dos fundos) para os Estados e Municipios que n&do alcangarem o valor médio ponderado por aluno
definido nacionalmente para cada exercicio (Emenda Constitucional n.° 53/06 e Lei n°. 11.494/07).



O planejamento do uso desses recursos ocorre nos orcamentos dos
municipios por meio das leis orgamentarias (Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA)). E nesse momento
que ocorre a disputa pelos recursos com as diferentes forcas da sociedade
buscando inserir seus interesses. Assim, embora tenhamos observado acima que os
recursos direcionados a educacao tém regras especificas no que se refere ao seu
direcionamento, nem sempre os gastos planejados refletem a garantia da justica
social.

Nesse sentido, enfatiza-se a necessidade de divulgagdo e transparéncia
dessas leis para o controle social. Cabe destacar que, tanto a Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000), que iniciou a discussao sobre a transparéncia do
uso dos recursos publicos no Brasil, quanto a Lei da Transparéncia (2009), que
aprofundou essa dicussao, definiram as leis orcamentarias como instrumentos de
tranparéncia da gestdo fiscal, aos quais deveria ser dada ampla divulgacgao,
inclusive em meios eletrdbnicos de acesso publico. A Lei da Transparéncia
determinou ainda prazo (maio de 2013) para que esssas informacgdes estivessem
disponiveis em todos os municipios. A Lei de Acesso a Informacgao (2011) ratificou
esse prazo, determinando que as exigéncias da Lei da Transparéncia deveriam ser
consideradas pelos entes publicos no momento de implementar seus instrumentos
de transparéncia ativa na internet. Os portais da transparéncia dos municipios foram
criados em 2006, contudo, somente em 2013 que a Controladoria Geral da Uniao
elaborou um guia de recomendagdes para a construgdo desses portais, elencando
todos os parametros para as informacdes que deveriam ser disponibilizadas, e as
leis orgcamentarias foram consideradas conteudo obrigatério. Verifica-se, assim, que
o ano de 2013 foi determinante para que as leis orgamentarias passassem a ser
divulgadas nos portais da transparéncia.

Frente ao exposto, destaca-se a importancia da realizacdo de estudos que
verificassem como ocorre a transparéncia dessas leis, procurando observar a forma
como as mesmas sao disponibilizadas para a sociedade e se estas realmente
representam instrumentos para o controle social do uso dos recursos da educacao.

Em levantamento® realizado no banco de teses da Coordenacdo de

Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), até outubro de 2017, foi

® Foram utilizados os termos: “Transparéncia Publica”, “Plano Plurianual”’, “Lei de Diretrizes
Orgamentarias” e “Lei Orgcamentaria Anual’. Ao todo foram analisados 158 resumos, sendo 70



possivel identificar onze estudos que abordavam a tematica da transparéncia das
leis orcamentarias. Desses, cinco estudos analisavam as leis orgamentarias como
um dos itens avaliados em indices utilizados pelos autores para averiguar a
transparéncia geral de portais da transparéncia. Nesses casos, a transparéncia das
leis orcamentarias era considerada pela sua presenca ou auséncia no portal, sem
analises relativas & forma como eram disponibilizadas (PESSOA, 2013; ROSSONI,
2013; FARACO, 2015; GAMA, 2015; RODRIGUES, 2016). Em trés estudos, as leis
orgamentarias também eram averiguadas em conjunto com a andlise da
transparéncia geral de portais da transparéncia, contudo nesses casos para além de
verificar se as leis existiam ou ndo nos portais, observou-se a preocupacado com a
forma como as mesmas eram disponibilizadas (NUNES, 2013; GONCALVES, 2016;
RIQUINHO, 2014). Em trés outros trabalhos verificou-se a preocupagdo com a
transparéncia das leis orcamentarias, porém com foco em apenas uma das leis
(MEIRELES, 2011; QUIRINO, 2012; SILVA, 2016). Foi nesse grupo de trabalhos que
encontramos os dois unicos estudos (MEIRELES, 2011 e QUIRINO, 2012) que
abordavam a relacdo entre a transparéncia das leis orcamentarias e 0s recursos
para a educacao.

Meireles (2011) pesquisou na LOA de 2010 e nos relatérios de execugao
orcamentaria da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, as informacdes referentes
aos investimentos em obras e instalacdes da Secretaria Municipal de Educacao,
procurando verificar se essas informagdes permitiam uma avaliagao da eficacia e da
eficiéncia do representante responsavel pela gestdo. Além disso, verificou se foram
concedidas alteracdes prévias nessa LOA para abertura de créditos adicionais,
observando se estas alteraram os investimentos em obras e instalagcbes na
Secretaria de Educacao e se as mesmas poderiam ter prejudicado uma possivel
avaliagao da eficacia e da eficiéncia do representante responsavel pela gestéo.

Quirino (2012) analisou o tratamento oferecido ao tema da educacédo nas

Leis de Diretrizes Orcamentarias dos municipios que compreendem o primeiro anel

relacionados ao termo “Transparéncia Publica”, 65 relacionados ao termo “Plano Plurianual’, 15
relacionados ao termo “Lei Orcamentaria Anual” e 8 relacionados ao termo “Lei de Diretrizes
Orgamentarias”. No apéndice 1 descrevemos o debate académico sobre a transparéncia das leis
orcamentarias.



metropolitano de Curitiba*, nos anos 2001, 2006, 2007 e 2009. Em uma das analises
procurou verificar como ocorria a apresentagcao das metas para a educagao nessas
leis, observando as mudancas introduzidas durante os anos analisados e o
tratamento oferecido as mesmas, bem como evidenciar se as LDOs foram sendo
aprimoradas no que se refere a transparéncia desses dados.

Portanto, estudos que abordavam apenas uma das leis orgamentarias e
periodos anteriores a 2013. Sendo necessario, dessa forma, a realizacao de mais
estudos envolvendo essa relagdo e que avaliem todas as leis orcamentarias em
periodos mais recentes. Assim, a presente pesquisa exploratéria tem por objetivo
analisar qual a qualidade das informagbes disponibilizadas no que se refere as
metas para a educacdo nas leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), do ciclo
orcamentario 2014-2017, em municipios do estado do Parana.

Tendo em vista o objetivo da pesquisa, pretende-se discutir questdées como:
Qual a forma de acesso a essas leis? Que tipo de informagbes essas leis
orcamentarias trazem? Qual o perfil de publicidade dessas leis orgamentarias? Que
elementos influenciam o perfil de publicidade dessas leis? Qual a localizacdo das
metas para a educagdo nessas leis? Como sdo divulgadas as informagdes das
metas para educacgao nessas leis? Ha clareza nessas informacoes?

Considerando a transparéncia publica como a jungado da publicidade dos
dados e da clareza das informacdes disponibilizadas, analisou-se, inicialmente, os
aspectos relativos a publicidade dessas leis, procurando observar a forma como as
informacbes das leis orgamentarias eram disponibilizadas nos portais da
transparéncia do poder executivo de todos os municipios do estado do Parana (399
municipios) por meio de duas analises. Na primeira, observou-se o nivel de
facilidade de acesso a essas leis, com o objetivo de verificar se, ao entrar no portal
da transparéncia, a identificacao das leis orcamentarias ocorria de forma direta ou
indireta, sendo considerada como forma direta de acesso quando a identificacdo das
leis se dava por meio de um link de acesso proprio/especifico e a forma indireta de
acesso, quando era necessario seguir outros caminhos por meio de outros links para
encontra-las. Na segunda analise, buscou-se observar que tipo de informagdes as

leis orgamentarias traziam (informagdo completa, informagéo parcial, informagao

* Fazem parte do primeiro anel metropolitano de Curitiba os municipios de Almirante Tamandaré,
Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande,
Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sao José dos Pinhais.



com problemas técnicos ou erros ou sem informagao). Para isso, criou-se uma base
de dados® a partir das informacdes disponibilizadas nos portais da transparéncia de
cada um dos municipios, com dados referentes ao ciclo orgamentario 2014-2017
(PPA 2014-2017, LDOs 2014, 2015, 2016 € 2017 e LOAs 2014, 2015, 2016 e 2017),
consultados no periodo de agosto a novembro de 2017.

Procurando mensurar a forma como cada municipio apresentou as
informagdes sobre as leis orcamentarias, desenvolveu-se um indice (indice de
Publicidade das Leis Orgamentarias - IPLO) que demonstrasse o perfil de
publicidade dessas leis or¢camentarias. O IPLO varia de zero (municipios que nao
apresentavam publicidade das leis orcamentarias) a um (municipios que
apresentavam publicidade mais completa® das leis orgamentarias), e para uma
melhor compreensao dos dados foi classificado em trés niveis: Insuficiente, Parcial e
Necessario. Além disso, procurando evidenciar que elementos poderiam estar
contribuindo para a variagdo no perfil de publicidade das leis orgamentarias,
verificou-se como o IPLO se apresentava em relagdo ao porte populacional, ao PIB
per capita, ao percentual de impostos proprios dos municipios, ao partido politico do
prefeito e aos provedores das informagdes nos portais da transparéncia. Cabe
destacar que essas variaveis foram consideradas pelos seguintes motivos: Porte
Populacional - permite dimensionar o tamanho dos municipios e dimensionar ou
sugerir, proporcionalmente, uma maior ou menor estrutura administrativa nos
mesmos; PIB per capita — permite indicar o potencial econdmico do municipio;
Percentual de impostos préprios — permite indicar a capacidade de arrecadacao
prépria do municipio; Partido Politico do Prefeito — por sugerir concepg¢des de gestao
publica; Provedores das informagbes nos portais da transparéncia — dado que a
maior parte dos municipios utilizava provedores advindos de empresas contratadas
(90,5% dos municipios), e isso pode ter impacto sobre o resultado da pesquisa
nesses portais. Para essas analises utilizamos o programa SPSS (Statistical
Package for the Social Sciences).

Em seguida, selecionou-se sete municipios (um por porte populacional),

entre os que apresentaram indice Necessario de Publicidade, ou seja, que

® O dicionario da Base de Dados “Publicidade das leis orcamentarias dos municipios do estado do
Parana — Ciclo Orgamentario 2014-2017” encontra-se no apéndice 2.

® Municipios que apresentavam todas as leis orgamentarias (PPA, LDOs e LOAs) do ciclo
orcamentario 2014-2017 de forma completa, ou seja, disponibilizavam tanto o corpo da lei quanto o
anexo que demonstrasse as prioridades e metas de investimento do orgamento.



disponibilizaram todas as leis completas, para serem analisados os aspectos
relativos a clareza das informagdes no que se refere as metas da educacéo.

Para tanto, a pesquisa se organiza trazendo, inicialmente, uma discussao
sobre a disputa pelo fundo publico e sua expressdo no orcamento, na qual se
analisa se os direitos sociais foram ou nao privilegiados pelo fundo publico no Brasil,
por meio da observacdo das politicas publicas implementadas antes e apds a
Constituicao Federal de 1988, tendo como foco o direito a educagdo e seu
financiamento. A intencdo era verificar por meio do contexto nacional como se
delineou o financiamento da educacdo municipal, pois embora o Brasil se constitua
de um federalismo no qual cada ente federado possui suas proprias atribuicoes,
como no caso da educacgado, as acbes tomadas pelo governo federal possuem
impacto direto nos outros entes federados, em especial nos municipios que
apresentam grande dependéncia de repasse de recursos. Abicalil (2013, p. 810),
destaca que 81% dos municipios tém no Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) mais de 50% de suas receitas e menos de 20% de seus orgcamentos sao
constituidos por receitas proprias. Essa situacdo, como veremos no decorrer desse
trabalho, também ocorre nos municipios paranaenses, haja vista que no ano de
2016, 75,4% dos municipios possuiam menos de 10% de receitas proprias. Além
disso, nesse capitulo também se descreve como o orgamento publico pode atuar
como instrumento de disputa do fundo publico e como ocorre o controle sobre o
mesmo, enfatizando-se a necessidade do fortalecimento do controle social.

No segundo capitulo, realiza-se uma discussao sobre a transparéncia
publica, procurando observar como essa pode contribuir para o controle social do
uso dos recursos publicos e atuar como um pressuposto para a garantia dos direitos
sociais. Descreve-se como o tema da transparéncia ganhou destaque e como se
inseriu na realidade brasileira, demonstrando as regras introduzidas no que se refere
a transparéncia do uso dos recursos publicos. Além disso, define-se o conceito de
transparéncia que sera utilizado para a analise empirica das leis orgamentarias em
estudo.

O terceiro capitulo encontra-se dividido em duas partes: a primeira procura
mapear os aspectos relacionados a publicidade das leis orcamentarias em todos os
municipios do estado do Parana e a segunda traz as analises referentes a clareza
das informagdes das metas para a educagao nas leis orgamentarias de municipios

selecionados.



CAPITULO 1
A DISPUTA PELO FUNDO PUBLICO E SUA EXPRESSAO NO ORGAMENTO

Direitos reconhecidos precisam ser garantidos, uma vez que conferem
igualdade social. Para isso, segundo Cury (2002, p. 246), a primeira garantia é que
tais direitos estejam inscritos em lei de carater nacional, pois o contorno legal indica
os direitos, os deveres, as proibi¢cdes, as possibilidades e os limites de atuacéo,
enfim: sdo regras que apresentam enorme impacto no cotidiano das pessoas.

O autor ressalta, contudo, que em muitos casos a realizacdo das
expectativas e do proprio sentido expresso da lei entra em choque com as adversas
condigdes sociais de funcionamento da sociedade em face dos estatutos de
igualdade politica por ela reconhecidos. E por isso que, segundo Cury (2002), a
importancia da lei ndo é identificada e reconhecida como um instrumento linear ou
mecanico de realizagao de direitos.

Nesse sentido compreendemos que um “[...] derecho legal solo existe si y
cuando tiene costos presupuestarios” (HOLMES; SUNSTEIN, 2015, p. 38), ou seja,
que um direito somente se efetiva quando o Estado direciona recursos para tal.
Torna-se necessario, dessa forma, verificar como se da o direcionamento do fundo
publico para a efetivagdo do mesmo.

O fundo publico, conforme Oliveira (1998, p. 19-20), ocupa um papel
relevante na articulacdo das politicas sociais e na sua relagdo com a reprodug¢ao do
capital, sendo uma questdo estrutural do capitalismo. Segundo o autor, o fundo
publico, em suas diversas formas, passou a ser o pressuposto do financiamento do
capital, de um lado, e de outro, do financiamento da reproducdo da forca de
trabalho, atingindo globalmente toda a populacéo por meio dos gastos sociais. Este,
de acordo com Salvador (2012), envolve toda a capacidade de mobilizacdo de
recursos que o Estado tem para intervir na economia e nas politicas publicas (além
do préprio orcamento publico, as empresas estatais, as politicas monetaria e fiscal,
entre outros). Conforme o autor, uma das principais maneiras de realizagao do fundo
publico € por meio da extragdo de recursos da sociedade na forma de impostos,
contribuicdes e taxas; enfim, da riqueza socialmente produzida.

Filho (2016, p. 327) ressalta que, com a expansao da intervengao do Estado
na sociedade, o processo de disputa da riqueza socialmente produzida ganha um
contorno qualitativamente diferenciado em razdo da consequente expansao do

fundo publico. Tal disputa travada na sociedade entre as classes e fragbes de



classes passa a ocorrer também na esfera estatal em torno do fundo publico,
principalmente em dois momentos fundamentais: na definicdo da tributagcdo e na
definigdo do gasto publico, tendo como objetivo central interferir na constituicdo e na
dindmica da execucéao do fundo publico.

Segundo o autor, essa disputa busca, de alguma forma, compensar as
perdas ou ampliar os ganhos conquistados no ambito da luta social entre as
diferentes classes e fracdes de classes. O fundo publico, dessa maneira, se

expressa como mais um espaco publico da luta social.

[...] A defesa de uma tributacdo progressiva ou regressiva recoloca a
disputa entre as classes fundamentais do capitalismo no ambito estatal de
forma significativa. Por outro lado, a definicdo dos gastos publicos entre
aqueles voltados para a ampliagéo do salario indireto e aqueles destinados
a reproducao do capital expressam o mesmo conflito de interesses, porém
processado na area da execugao dos recursos publicos. Se tal dindmica
descreve, em termos gerais, a luta entre as classes fundamentais na esfera
estatal, ela ndo esgota os conflitos existentes, pois, do ponto de vista do
capital, as diferentes fracées buscardo, por um lado, independente do
resultado da disputa entre as classes fundamentais, reduzir sua participagcao
na ponta da tributacdo e amplia-la no lado oposto, na dimenséo relativa ao
gasto publico (FILHO, 2016, p. 327).

Nesse sentido, Salvador (2010) chama atencédo para a necessidade de
verificar sobre quem recai o 6nus do financiamento do Estado brasileiro. O autor
ressalta que, no Brasil, a marca principal do sistema tributario € a sua enorme
regressividade em fungéo da preferéncia pela tributagdo indireta e cumulativa. Isso
significa que os mais pobres pagam proporcionalmente mais tributos em relagéo a
sua renda que os mais ricos, pois ha uma alta carga tributaria sobre o consumo
(mais da metade da carga provém de tributos que incidem sobre bens e servigos) e
uma baixa tributagdo sobre a renda. Além disso, os impostos diretos do Brasil
incidem predominantemente sobre a renda dos trabalhadores assalariados.
Enquanto isso, os ricos que se encontram no topo da piramide social pagam cada
vez menos impostos, principalmente apos 1994, com inumeras modificagdes
realizadas na legislacao tributaria que caminharam na contramao da justi¢a social. A
tributacdo sobre patriménio € insignificante no pais e tem sido um tema sem forga
politica na agenda de debates sobre reforma tributaria apés a Constituicdo de 1988
(SALVADOR, 2010).

Em linhas gerais, as principais tendéncias que marcam as modificagdes no
financiamento tributario no Brasil, apos 1994, sao:

a) aumento da regressividade da carga tributaria com a maior incidéncia de
tributos sobre o consumo de bens e servicos;

b) apesar da baixa participagado da renda dos salarios sobre o total da renda
nacional da economia, a tributagao direta no Brasil tem se limitado e incidido



cada vez mais sobre a renda dos trabalhadores assalariados, usando como
mecanismo a nao correcgao integral pela inflagdo da tabela do IR;

c) tratamento diferenciado da tributagdo das rendas no pais, violando o
principio da isonomia tributaria ao tratar com critérios diferenciados a renda
do capital (lucros, dividendos e juros) e do trabalho, pois ha concentragédo
cada vez maior de imposto sobre a renda dos trabalhadores assalariados;
d) maior beneficiamento do sistema financeiro pelas modificagbes ocorridas
nas legislacdes tributarias do periodo recente o que faz que, com isso, seja
proporcionalmente menos tributado que os trabalhadores e outros setores
da economia (SALVADOR, 2010, p. 229).

Verifica-se, assim, que na disputa para definir a tributacdo, a correlagcao da
luta de classes foi desfavoravel aos trabalhadores assalariados e decisiva para o
predominio dos impostos indiretos e regressivos na estrutura tributaria. O sistema
tributario brasileiro foi edificado para privilegiar a acumulacao capitalista e onerar os
mais pobres e os trabalhadores assalariados, que efetivamente pagam a “conta”.
Eles sdo os maiores responsaveis pelo financiamento do Estado brasileiro, arcando
com o O6nus de mais de 2/3 das receitas arrecadadas pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (SALVADOR, 2012). E pelo lado do gasto publico (do
direcionamento dos recursos), como ocorre essa disputa?

Procurando responder a essa pergunta, nos proximos tdpicos verificaremos
se os direitos sociais foram ou nao privilegiados pelo fundo publico no Brasil,
procurando observar as politicas publicas implementadas, tendo como foco o direito
a educacdo e seu financiamento. A analise recaira sobre dois periodos distintos:

antes e apos a Constituicdo Federal de 1988.

1.1 DISPUTA PELO FUNDO PUBLICO NO BRASIL ANTES DA CONSTITUIGAO
FEDERAL DE 1988

Pochmann (2017, p. 312) ressalta que a transigcdo da sociedade agrario-
escravista, no ultimo quartel do século XIX, introduziu as bases materiais do Estado
capitalista no Brasil. O autor destaca, contudo, que foi depois dos acontecimentos da
década de 1930 que se constituiu um aparato moderno, em simultdneo com as
particularidades da revolugdo burguesa desencadeadora do projeto de
industrializagao nacional.

De acordo com o autor, foi a existéncia de maioria politica interna que
permitiu apoiar a industrializacdo nacional, ainda que sob o sacrificio do
desenvolvimento social, contribuindo para isso as aliangas politicas de carater

conservador e autoritario, que impossibilitaram a realizacdo das reformas classicas



do capitalismo contemporaneo (agraria, tributaria e social), geradoras de anomalias
como o exacerbado poder dos latifundiarios, a iniqua arrecadac¢ao do fundo publico
e a seletividade das politicas publicas para determinados segmentos sociais e

setores econémicos privilegiados.

Se de um lado a constituicdo do Estado brasileiro, apés 1930, foi
fundamental para a consolidagdo da nova dindmica de acumulagdo com a
industrializagao, de outro o avancgo capitalista deu-se de forma selvagem, ou
seja, a modernizagao capitalista fez-se conservadora, pois responsavel por
generalizada exclusdo no interior da sociedade (POCHMANN, 2017, p.
317).

Fedozzi (1999, p. 90-92) destaca que ha uma diferenga crucial que nos
separa da experiéncia dos paises que lograram uma transi¢ao classica para a ordem
moderna. Segundo o autor, enquanto na histéria do capitalismo a cidadania
constituiu um nexo institucional e social entre Estado e classes sociais, no qual os
atores sociopoliticos - burguesia e trabalhadores — foram se constituindo
mutuamente no processo de disputa pela regulagdo dos direitos democraticos, das
relagdes de trabalho e das relagdes de cada sujeito com o Estado, no caso
brasileiro, o padrao clientelista teve uma “legitimidade prépria” na medida em que a
extensdo dos beneficios ndo foi vista como um direito inerente a cidadania, mas
como concessao aqueles que detinham maior poder de negociagdo. Assim, o estilo
patrimonialista de gestdo socioestatal, marcado pelo predominio das relagcbes
pessoais e pelo ndo reconhecimento do outro como sujeito de direitos, € também um
“‘espelho” da auséncia de mediagcdes sociais e institucionais do mundo social, em
outros termos, da auséncia de relagdes contratuais. Nesse mesmo sentido, Salvador
(2010, p. 164) ressalta que, em nosso pais, as politicas sociais ndo transitaram para
o nivel de um contrato social nos moldes do Estado Social dos paises
desenvolvidos, materializando os principios e meios para assegurar amplos direitos
fundados na cidadania.

Assim, de acordo com Fedozzi (1999, p. 65), o padrdo de dominagéo
instaurado pela ordem oligarquico-patrimonial-burocratica determinou caracteristicas
especificas na forma do Estado, no sistema politico e na prépria cultura politica do
pais, que condicionaram estruturalmente a nossa histérica ndo-cidadania. Segundo
o autor, a inexisténcia de cidadania € uma decorréncia da forte tradicdo
patrimonialista na cultura politica brasileira, a qual constituiu um obstaculo estrutural

para o seu desenvolvimento.



Com efeito, apesar dos diferentes enfoques tedricos existentes nas ciéncias
sociais no pais, parece haver uma unanimidade quanto as dificuldades em
conceituar o carater da nao-cidadania no Brasil. Prova disso € que todos os
esforcos analiticos nesse sentido acabam expressando conceitos
paradoxais em relagdo a nocao de cidadania, desde o conceito de cidadania
concedida, cunhada por Sales (1994), passando pela ideia de parias (Paoli,
1992) até chegar a cidadania regulada (Santos, 1987). Sales usou o
conceito de cidadania concedida para designar a génese da construgéo de
nossa cultura da dadiva, que, segundo a autora, sobreviveu ao dominio
privado das fazendas e engenhos coloniais e a abolicdo da escravatura,
expressando-se de forma peculiar no compromisso coronelista que chegou
até nossos dias. Paoli usou a ideia de parias, parafraseando Hannah
Arendt, para simbolizar a hierarquia de desigualdades sociais entre as
Ultimas décadas do século XIX até o inicio dos anos 1930, época na qual os
trabalhadores comuns n&o apareciam como sujeitos validos da equivaléncia
juridica republicana, mas como pessoas situadas num lugar aquém ou fora
dela. Santos, por sua vez, cunhou o conceito de cidadania regulada para
designar o tipo de cidadania tutelada imposta pelo modelo corporativista do
Estado Novo na década de 1930 e que durou até quase os dias atuais.
(FEDOZZI, 1999, p. 65 € 66).

O modelo de “cidadania”, implementado no Estado Novo, conforme o autor,
foi a primeira experiéncia de extensdo dos direitos de cidadania, reconhecidos pelo
Estado no Brasil. Porém, nao significou nem a efetiva incorporacdo de novos
contingentes sociais a padroes de interagao politica, fundados na igualdade basica
perante a lei; e nem um avango significativo em direcdo a um maior nivel de
igualdade social, pois ficaram excluidos dos direitos sociais, na condi¢do de “pré-
cidadaos”, todos aqueles cuja ocupacao a lei desconhecia. Foi nesse modelo que a
sociedade brasileira criou a sua nogao peculiar de “cidadania”, vinculada a situagao

de trabalho controlado e imposto autoritariamente pelo Estado.

O conceito de cidadania, definido por Santos como cidadania regulada,
encontra suas raizes ndo em um codigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificagdo ocupacional, sendo tal sistema estabelecido por
norma legal. Tornam-se “cidaddos”: a) todos aqueles que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em
lei; e b) a extensdo da cidadania se faz via regulamentagédo de novas
profissbes e ocupagdes e mediante ampliagdo do escopo dos direitos
associados a essas profissbes, antes que por expansdo dos valores
inerentes ao conceito de membro da comunidade (Santos, 1987, p. 68)
(FEDOZZI, 1999, p. 88).

Cabe ressaltar, no entanto, que foi com a Constituicdo Federal de 1934 que,
pela primeira vez, se estipulou a vinculagdo de um percentual minimo de recursos
tributarios para a educacdo’, o que representou um avanco para o financiamento

dessa area. Tal vinculagao, todavia, foi rapidamente revogada pela Constituicdo de

" A Unigo e os Municipios aplicardao nunca menos de dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal
nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos impostos na manutengado e
desenvolvimento dos sistemas educativos (CONSTITUICAO FEDERAL DE 1934, art. 156).



1937. Além disso, também pela primeira vez, foi fixado constitucionalmente (na CF
de 1934) o direito ao ensino primario gratuito, que também passou a ser definido
como obrigatério. A par do reconhecimento desse direito, no entanto, a mesma
Constituicao, seguindo a logica do bem-estar corporativo, estabeleceu a obrigagao
de que as empresas que possuissem certo numero de empregados mantivessem o
ensino primario gratuito para estes e seus filhos. Destaca-se que essa
determinagdo, contudo, ndo foi seguida pela Constituicdo de 1937 que, alias, de
acordo com Oliveira (2007, p. 22), estabelece sendes a ideia de gratuidade
indiscriminada ao periodo de escolarizagao compulsoria.

O periodo entre 1946 e 1964, classificado como o periodo da democracia
populista, apresenta, conforme Kerstenetsky (2012, p. 197), sinais de mudanca
qualitativa, porém com poucas inovagdes efetivas nas politicas sociais. Sao
exemplos: a recuperagdo significativa do valor real do salario-minimo em um
momento em que os trabalhadores urbanos ja eram um contingente consideravel da
forca de trabalho; promulgagcdo do Estatuto do Trabalhador Rural em 1963, que a
despeito de nado ter sido operacionalizado, foi alvo de uma tentativa de
regulamentacao (em 1964) de uma reforma agraria, igualmente ndo implementada;
a introdugao do sufragio universal com o votos dos analfabetos e das pracas de pré®;
e a aprovacao da Lei Orgéanica da Previdéncia (1960), que uniformizou beneficios e
ampliou a cobertura porém, de acordo com Salvador (2010, p. 154-155), persistiu na
exclusdo dos trabalhadores rurais e dos trabalhadores sem vinculo formal de relagao
trabalhista, permanecendo o critério basico do vinculo empregaticio para inclusdo no
sistema previdenciario e, portanto, para acesso a determinados direitos sociais.

No que se refere a educacao, cabe destacar que foi nesse mesmo periodo
que ocorreu o retorno da vinculacdo de um percentual minimo de recursos
tributarios, por meio da Constituicdo Federal de 1946, que determinava em seu
artigo 169 que a Unido aplicaria nessa area nunca menos de dez por cento, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios nunca menos de vinte por cento,
anualmente, da renda resultante dos impostos na manuteng¢ao e desenvolvimento do
ensino.

Apesar desse avanco, naquela mesma Constituicdo “abandona-se a ideia da

progressiva extensdo da gratuidade ao ensino ulterior ao primario, presente em

® Estes dois Ultimos abortados pelo Congresso Nacional.



1934, substituida pela gratuidade para os que provassem insuficiéncia de recursos
[...]" (Oliveira, 2007, p. 22). Além disso, retoma-se o estabelecimento da obrigagao
de que as empresas industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhassem mais
de cem pessoas, mantivessem o ensino primario gratuito para os seus servidores e
os filhos destes (CF de 1946, Artigo 168, IlI).

Ainda, nesse periodo foi aprovada a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéao
Nacional (Lei n.° 4.024/1961), que manteve a vinculagdo de um percentual minimo
de recursos tributarios para a educacado, ampliando inclusive o percentual minimo de
recursos por parte da Unido de 10% para 12%.

A ditadura militar, instaurada com o golpe de 1964 e que perdurou até 1984,
sem legitimidade politica, buscou obter apoio da populagdo via adogao de algumas
medidas sociais. O modelo adotado, segundo Salvador (2010, p. 157), ndo se

constituiu como um projeto universal de cidadania.

A estratégia da ditadura militar foi usar as politicas sociais como
amortecedoras de uma conjuntura muito desfavoravel aos trabalhadores.
Em outras palavras, uma forma de obtencdo de “harmonia social” junto a
uma classe que tivera seus direitos trabalhistas reduzidos [...] e estava
impedida de se organizar e participar da vida politica do pais (SALVADOR,
2010, p. 156).

Dessa forma, o padrdo de crescimento econdémico concentrador e
excludente dos anos da ditadura militar buscava a adog¢ao de politicas sociais
compensatoérias para atenuar as tensdes sociais, aléem da adogdo de programas
assistenciais para os segmentos que estavam a margem do desenvolvimento
econdmico, como os trabalhadores inseridos em relacdes informais de trabalho,
rurais e indigentes (SALVADOR, 2010, p. 33).

[...] Para os trabalhadores formais, por meio da previdéncia social e de
programas baseados em fundos sociais/salariais (FGTS/PIS/PASEP), eram
assegurados beneficios previdenciarios e assisténcia médica, bem como o
acesso facilitado a saneamento basico, habitacdo e desenvolvimento
urbano, compensando, em certa medida, as perdas salariais do periodo.
Enquanto isso, os trabalhadores informais, indigentes e trabalhadores
rurais® ficavam com os insuficientes programas meédicos de emergéncia,
beneficios assistenciais de idosos e rurais, programas de alfabetizagéo, que
nao solucionavam a precariedade das condicbes de vida da maioria da
populagédo brasileira (Médici e Maciel, 1996) (SALVADOR, 2010, p. 33).

°A previdéncia social foi ampliada aos trabalhadores rurais que passaram a receber um beneficio de
meio salario-minimo, sem contribuigdo direta, com uma pequena parcela do financiamento vindo da
taxa de comercializag&do dos produtos rurais (SALVADOR, 2010, p. 157).



O autor ressalta ainda que as mudangas adotadas durante a ditadura militar
passaram longe de atingir um padrdo de bem-estar social, pois a expansao dos
programas sociais foi seletiva e com o favorecimento do setor privado nas areas de
saude, previdéncia, habitacdo e educacao.

O avango mais importante nesse periodo no que se refere a educagao, foi a
extensdo da obrigatoriedade do ensino para a faixa de 7 a 14 anos na Constituicao
de 1967, superando o &mbito do ensino primario garantido pela Carta de 1934. Cabe
ressaltar que, apesar desse avanco, a Constituicdo de 1967 retrocedeu no que se
refere a ideia de progressiva extensao da gratuidade ao ensino ulterior ao primario,
presente em 1934. Esta foi substituida pela gratuidade para os que provassem
insuficiéncia de recursos, chegando-se mesmo a prever a introdugdo do mecanismo
das bolsas de estudos restituiveis (OLIVEIRA, 2007, p. 22 e 23). Além disso, a
Constituicdo manteve o estabelecimento da obrigagdo de que as empresas
comerciais, industriais e agricolas mantivessem o ensino primario gratuito de seus
empregados e dos filhos destes.

Carreira e Pinto (2008, p. 9) afirmam que o pais viveria uma massificagao do
acesso a escola publica de ensino fundamental, exatamente em um periodo em que
os gastos com educagao atingiriam seus patamares mais baixos, em decorréncia da
retirada da vinculagédo minima de recursos para a area pela Constituicado Federal de
1967.

E, embora a Emenda Constitucional n.° 1 de 1969 restabelecesse a
vinculacdo de 20% da receita tributaria no caso dos municipios'®, as demais esferas
de governo (federal e estadual) deixaram de ser obrigadas a aplicar um percentual
minimo em educacgado. Essa desvinculacdo € apontada por Davies (2004, p. 14)
como uma das razdes para a deterioragédo da educacido publica no periodo e o
consequente favorecimento da iniciativa privada. Tal situacdo contraria o
determinado pela propria Emenda que, pela primeira vez, explicita o dever do
Estado em garantir a educagao compulsoéria para todos (OLIVEIRA, 2007, p. 22 e
23).

1% pela Constituigao Federal de 1946 também os Estados e o Distrito Federal deveriam aplicar nunca
menos de vinte por cento anualmente da renda resultante dos impostos na manutengcdo e
desenvolvimento do ensino. E a Unido nunca menos de dez por cento.



Por outro lado, é nesse periodo que foi criado o salario-educagao como fonte
de financiamento, o qual permanece até os dias de hoje, com modificacdes'’. Criado
pela Lei n.° 4.440/1964, este permitia as empresas que recolhessem aos cofres
publicos uma contribui¢ao, inicialmente fixada em 1,4% de sua folha de Contribuicéo
a Previdéncia Social, tendo por base uma estimativa de custo/aluno-més no ensino
primario de 7% do salario-minimo (PINTO, 2000, p. 56).

O uso do recurso do salario-educagéao para este fim ja péde ser visualizado
no artigo 178 da Emenda Constitucional de 1969, o qual determinava que as
empresas comerciais, industriais e agricolas fossem obrigadas a manter o ensino
primario gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos destes, entre os sete e
0s quatorze anos, ou a concorrer para aquele fim, mediante a contribuicdo do
salario-educacéo.

A vinculacdo minima de recursos para a educacao retorna apenas no final
desse periodo com a Emenda Constitucional n°® 24/1983, também conhecida como
Emenda Calmon, que determinava que a Unido deveria aplicar, anualmente, nunca
menos de treze por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e
cinco por cento (no minimo) da receita resultante de impostos, na manutencédo e
desenvolvimento do ensino.

Salvador (2010, p. 163) ressalta que o governo Sarney, apesar de avangos
no periodo de 1985 a 1987, em setores das politicas sociais, 0 que marcou uma
inflexdo importante em relagédo a ditadura militar, ndo logrou fazer modificagbes nas
bases de financiamento que poderiam consolidar uma nova estrutura politico-social
no pais. A politica econdbmica modificou-se, dando lugar a teses e medidas mais
ortodoxas, além do abandono das reformas na politica social e da reducdo dos
gastos em diversas areas sociais.

Pochmann (2017, p. 317) destaca que, em mais de meio século de
industrializagdo nacional, registrado entre as décadas de 1930 e 1980, o Estado
brasileiro foi conduzido, como se viu, pela maior presenga do regime autoritario.
Com isso, os interesses dos “de baixo” foram secundarizados frente ao

favorecimento das classes rica e média por meio dos monopdlios sociais que,

"o salario-educacao é administrado integralmente pelo FNDE, descontada a taxa de administragao
da Receita Federal e [...] conforme define o artigo 1°, paragrafo 1° do Decreto n.° 6.003 de 2006, ¢é
uma contribuigdo social, da ordem de 2,5%, que recai sobre “o total da remuneragdo paga ou
creditada, a qualquer titulo, aos segurados empregados, ressalvadas as excegdes legais, e sera
arrecadada, fiscalizada e cobrada pela Secretaria da Receita Previdenciaria”.



seletivamente, privilegiaram segmentos e setores no interior da economia e da
sociedade brasileira. Para Francisco de Oliveira (1998), a intervengdo econémica do
Estado, financiando a reproducédo do capital, ndo se fez presente da mesma forma
na reproducdo da forca de trabalho, mantendo um quadro de auséncia de direitos
sociais. Verificou-se que estes se vinculavam ao mundo do trabalho e nao a
principios universais.

No que se refere a educagdo, observamos que, apesar de haver a
determinacdo de uma etapa obrigatéria de ensino, a existéncia da vinculagao

constitucional de recursos oscilou entre os periodos.

1.2 DISPUTA PELO FUNDO PUBLICO POS CONSTITUIGAO FEDERAL DE
1988

O processo de democratizacdo, de acordo com Fedozzi (1999, p. 19),
transformou a cidadania em um dos temas centrais da agenda politica nacional.
Segundo o autor, em nenhum periodo da historia brasileira, a cidadania foi tao
valorizada no discurso politico e nos objetivos anunciados, seja por atores sociais
diversos, seja por organizagdes partidarias representativas de um amplo espectro

politico-ideoldgico existente no pais.

Os anos de 1985 e 1986 sao marcados pela instalagcdo de diversos grupos
de trabalho e comissbes que discutem, elaboram diagndsticos e propostas
de reformulagcdes das configuragcdes das politicas sociais herdadas do
periodo autoritario. Esses grupos contam com a presengca dos
representantes do governo, dos empresarios, dos trabalhadores e de
especialistas (SALVADOR, 2010, p. 161).

As reivindicagbes e pressdes organizadas pelos trabalhadores em muitas
formas de representacdo, na década de 1980, provocaram a incorporacao, pela
Constituicao Federal, de muitas demandas sociais de expansao dos direitos sociais
e politicos (SALVADOR, 2010).

Kerstenetsky (2012, p. 217) destaca que a partir daquela Constituigdo
passa-se a vincular as politicas de protegcdo e promocgao social a direitos sociais
exigiveis pelo cidadao a principios universais. Nesse sentido, conforme a autora, as
politicas sociais sdo imediatamente afetadas pelas prescricdbes constitucionais.
Incluem-se entre as medidas mais importantes: a criagdo do seguro desemprego, a
criacgo do Sistema Unico de Salde (SUS), a aplicagdo das novas regras

universalizantes da Previdéncia Rural e a regulamentagdo da assisténcia social



“cidada”, o reconhecimento da responsabilidade publica por varios riscos sociais
(antigos e novos) e pela promogéao, protecao e recuperacgao da saude.

Salvador (2010, p. 160) ressalta que um dos maiores avangos dessa
Constituicao, em termos de politica social, foi a adogao do conceito de seguridade
social, englobando em um mesmo sistema as politicas de saude, previdéncia e
assisténcia social. Além disso, para viabilizar as inovagdes propostas e permitir a
efetiva implementagdo de um sistema de seguridade social no Brasil, a Carta Magna
de 1988 estabeleceu uma ampliagcao das bases de financiamento para além da folha
de pagamento.

No que se refere a educagado, Oliveira (2007, p. 40) destaca que a
Constituicdo Federal de 1988, além de formalizar qualitativamente melhor a
declaracéo do direito a educacdo em relacdo as constituicdes anteriores, o ampliou
em muitos aspectos: gratuidade do ensino oficial em todos os niveis, garantia do
direito aos que nao se escolarizaram na idade ideal, atendimento especializado ao
estudante com deficiéncia, atendimento em creche e pré-escola as criangcas de 0 a 6
anos de idade'® oferta do ensino noturno regular, previsdo dos programas
suplementares de material didatico-escolar, prioridade de atendimento a crianca e
ao adolescente e perspectiva da obrigatoriedade do ensino médio™.

Ainda segundo o autor, aquela Constituicdo previu a possibilidade de
responsabilizacdo da autoridade competente e atribuiu ao Poder Publico a
responsabilidade de realizagdo do censo escolar e a chamada a matricula. Por fim,
introduziu e/ou manteve uma série de mecanismos que possibilitam a efetivagcao do
direito a educacao.

Além disso, a Constituicao Federal de 1988 manteve a redacdo da Emenda
Calmon, EC n. 24/1983™ no que se refere & vinculacdo de um percentual de
recursos tributarios para a educacdo, ampliando, contudo, o indice minimo a ser
aplicado pela Unido, que passou de 13% para 18% da receita resultante de

impostos, ficando com a seguinte redacgao:

2 Alterado pela lei n.° 11.274/2006, incluindo as criangas de 6 anos no primeiro ano do ensino
fundamental.

'® Substituida pela perspectiva de sua universalizacdo com a Emenda Constitucional n.° 14/1996.

' Como ja destacado no topico anterior, anualmente, a Unido aplicara nunca menos de treze por
cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, na manutengéo e desenvolvimento do ensino (EMENDA CONSTITUCIONAL
N.° 24/1983).



Art. 212 — A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, € os
Estados, o Distrito Federal e o Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino.

Nesse mesmo artigo, assegurou-se que 0s programas suplementares de
alimentagao e assisténcia a saude seriam financiados com recursos provenientes de
contribuigdes sociais e outros recursos orgamentarios, nado podendo ser
considerados como gasto de MDE.

Outra novidade dessa Constituicdo foi o estabelecimento da garantia de
padrao de qualidade (inciso VII, art. 206). Além disso, no seu artigo 214, definiu que
a lei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duragao plurianual, visando a
articulagdo e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e a integragao
das a¢des do Poder Publico.

Fagnani (2015, p. 35) ressalta, contudo, que setores do mercado nao
assimilaram a vitéria do movimento popular em 1988, mesmo se tratando apenas de
garantir direitos sociais elementares para a construgdo de uma sociedade
democratica e justa. Em ultima instancia, segundo o autor, o que sempre esteve em
jogo € que essas forgas politicas jamais aceitaram que o movimento social

capturasse parcela do orcamento do Governo Federal.

Nao é por outra razdo que, desde 1988, a Previdéncia Social passou a ser
vista como a causa central do desequilibrio das contas publicas. Recapturar
esses recursos passou a ser tarefa obstinada. O vale-tudo implicou desde o
descumprimento de dispositivos constitucionais até a construgcao de mitos
(déficit, auséncia de idade minima, regras generosas, entre outros) dirigidos
ao senso comum (FAGNANI, 2015, p. 35).

Além disso, as regulamentacbes da Constituicio Federal de 1988
transcorreram contidas pela hegemonia das politicas neoliberais que impuseram
significativo processo de regressdo econdmica e social durante a década de 1990.

Quando a industrializagcéo se tornou completa e os limites da ditadura militar
(1964-1985) permitiram a retomada da redemocratizagéo no pais, a crise
da divida externa se instaurou por consequéncia das politicas de ajuste
neoliberal adotadas pelos Estados Unidos em estimulo a segunda onda de
globalizagcéo capitalista. Ainda que o Brasil se integrasse somente a partir
dos anos 1990 na onda globalizante, os seus impactos sobre a
desindustrializacdo foram significativos, capazes de comprometer o
crescimento econdmico e submeter a dindmica da acumulagao de capital a
l6gica da financeirizagao da riqueza (POCHMANN, 2017, p. 318).

O autor destaca que com isso a transformagao do Estado, em pleno regime
democratico, mostrou-se ainda mais substancial, tendo que atender tanto a pressao

das altas finangas quanto aos compromissos de bem-estar por parte da populagao.



Diante da reestruturagcdo capitalista em curso com a globalizacdo conduzida pelas
grandes corporag¢des transnacionais e sob a crescente dominancia financeira, a
capacidade de o Estado promover politicas publicas de carater universal apresentou
limites politicos e econbmicos de ordem interna. Assim, programas focalizados
passaram a se contrapor as politicas universais.

Fagnani (2015, p. 39) destaca que o periodo 1990-2015 é marcado por uma
longa etapa de tensdes entre esses dois paradigmas, as quais foram acirradas entre
1990 e 2005 (Governos Collor, Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e
primeiros anos do primeiro mandato de Lula), arrefecem entre 2006 e 2014 (final do
primeiro mandato e segundo mandato de Lula e primeiro mandato de Dilma) e sao
exasperadas em 2015 (inicio do segundo mandato de Dilma). Podemos
complementar a periodizagao do autor afirmando que, a partir do segundo semestre
de 2016 e no ano de 2017, com a subida ao poder de Michel Temer, podemos falar
propriamente de ataques e perdas de direitos sociais.

Utilizaremos a periodizacao definida por Fagnani (2015) para verificarmos
como a reforma liberal atingiu os direitos sociais e, consequentemente, a disputa

pelo fundo publico em cada um desses periodos.

1.2.1 PERIODO ENTRE 1990 E 2005

Segundo Fagnani (2015), o primeiro momento da reforma liberal
compreende o curto Governo Fernando Collor de Mello (1990-1992). Isso porque a
propria Constituicdo previa a revisdo em 1993 por maioria simples dos votos. Essa
revisdo acabou nao ocorrendo por conta do impeachment do presidente. Mas,
enquanto aguardava a revisao constitucional, Collor langou pesado arsenal para
desfigurar o texto constitucional no processo de regulamentagcdo da legislagao
complementar da Seguridade Social e seus componentes (Previdéncia Social,
Saude, Assisténcia Social e Seguro-Desemprego) e dos direitos sindicais e
trabalhistas.

O segundo momento prosseguiu entre 1993 e 1994. Fagnani (2015, p. 39)
ressalta que, sem condicdes politicas de retomar a ampla revisdo constitucional, o
Governo Itamar Franco impbs novas contramarchas preparatérias ao Plano Real.
Segundo Kerstenetsky (2012, p. 219), destaca-se em 1994 a criagdo de um fundo de

estabilizacdo econdmica, sob o nome algo enganoso de Fundo Social de



Emergéncia (FSE)"™ para garantir discricionariedade fiscal por meio da
desvinculacao de receitas da Unido de suas destinagdes constitucionais.

Salvador (2010) descreve o FSE como um mecanismo de desvinculagéo
orgcamentaria com objetivos de realocagao de recursos do fundo publico livremente
pelos condutores das politicas econdmicas. Este, segundo o autor, ndo tinha nada
de “social” e muito menos de “emergéncia’, pois o fundo assumiu uma fungao
estratégica de desviar recursos da area social para o interior do orgcamento fiscal a
disposi¢do do Ministério da Fazenda com vistas ao equilibrio das contas publicas,

contribuindo para a “estabilizacdo econdmica”.

[...] No caso da seguridade, umas das consequéncias € que o financiamento
solidario suposto no Orcamento da Seguridade Social é invertido: nao
apenas se exime a Unido de complementar esse orgamento, como passa
esta a utilizar fontes exclusivas da seguridade para o refinanciamento da
divida publica. Mas também na educacéo, a aplicagdo da nova regra vai
representar uma limitagdo para a expansdo prevista na CF 1988.
Finalmente, ha que se mencionar que o Fundo diminui sensivelmente a
autonomia financeira das esferas subnacionais (KERSTENETZKY, 2012, p.
219).

O terceiro momento compreende o periodo 1995-2002, sob o governo de
Fernando Henrique Cardoso. Fagnani (2015, p. 39-40) ressalta que a reforma liberal
do Estado e o ajuste macroeconémico ortodoxo, centrais da estratégia deste
governo, fornecem o pano de fundo para o retrocesso social no mercado de trabalho
e nas politicas universais. O ajuste fiscal restringia as possibilidades de se alcancgar
o patamar do gasto social necessario para suportar as conquistas de 1988. Por
serem funcionais para o ajuste macroeconémico, os programas de transferéncia de
renda focados nos “pobres” passaram a ser a unica alternativa para o

“desenvolvimento social”.

Esses parametros mais gerais influenciaram os rumos da politica social
entre 1995 e 2002. E com esse pano de fundo que poderemos compreender
0 abandono da reforma agraria; o avango da mercantilizagdo das politicas
sociais (saneamento, transporte publico, saude, previdéncia e educagao
superior); a auséncia de politica nacional de transporte publico, habitagdo
popular e saneamento; o esvaziamento do pacto federativo; as restricbes ao
gasto social, pela captura dos fundos publicos pelo poder econdmico (DRU,
Seguridade Social, Isenc¢des tributarias) (FAGNANI, 2015, p. 40).

' O Fundo Social de Emergéncia permitia a desvinculagdo de 20% das receitas arrecadadas pela
Unido. O FSE foi substituido por um nome mais apropriado, nos exercicios financeiros de 1994 e
1995: Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF). A partir do ano 2000 passa a vigorar a Desvinculagéo de
Receitas da Unidao (DRU) com sucessivas prorrogagdes. A mais recente ocorreu por meio da EC n.°
93/2016, que prorroga a DRU até 31 de dezembro de 2023. O novo texto também amplia de 20%
para 30% o percentual das receitas de tributos federais que podem ser usadas livremente e altera
quais tributos podem ser desvinculados, incluindo fundos constitucionais, taxas e compensacoes
financeiras (SALVADOR, 2017, p. 429).



O autor destaca ainda os retrocessos dos direitos trabalhistas e
previdenciarios, dando destaque para a Emenda Constitucional n.° 20/1998, que
desmontou o espirito das conquistas de 1988. Fagnani (2015) ressalta que, para
justificar esse legado, além dos argumentos falaciosos de sempre, inovaram ao
difundir a visdo do aposentado como portador de “privilégios” inaceitaveis, um
verdadeiro “maraja”, que ameacava a estabilidade recém-conquistada. Além disso,
destaca a manutencdo da pratica iniciada em 1989 de descumprir principios
fundamentais da organizagdo e do orgamento da seguridade social e dos
mecanismos que asseguravam o controle social, todos previstos na Constituicdo da
Republica.

[...] Além da ndo implantacdo do Orgcamento da Seguridade Social nos
moldes determinados pela Carta Magna, a seguridade ndo logrou uma
existéncia formal do ponto de vista administrativo. Nos anos 1990, a
previdéncia, a saude e a assisténcia social foram regulamentadas por leis
distintas e organizadas administrativamente de forma separada. Ao invés do
fortalecimento, ocorreu a fragilizagdo das trés politicas sociais (Vianna,
1999) (SALVADOR, 2010, p. 168).

Na area educacional, conforme Carreira e Pinto (2008, p. 10), de um lado,
discutia-se a vinculacao constitucional e, de outro, a diminuicdo de recursos. A
questdo da qualidade, segundo os autores, passa a se incorporar a agenda do
debate educacional no contexto das reformas educativas influenciadas por agéncias
multilaterais como Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional (FMI),
Organizacdo das Nacbes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO), Organizacédo das Nacdes Unidas (ONU) e outras — em um contexto de

controle, de restricao de politicas sociais e de privatizagéo.

Nesse periodo, a qualidade passou a ser vista como a mera busca de
eficiéncia. Poucos recursos, muitas metas: “Sera que o dinheiro que
estamos gastando esta sendo bem utilizado?”. Essa preocupagdo com o
desempenho da educacdo passa a ser hegeménica. Naquela ocasido, o
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso tinha o seguinte lema:
“O Brasil ndo gasta pouco em educagdo, mas gasta mal”’. Esse lema vinha
da area empresarial, que entrou no campo educacional. Assim, as técnicas
empresariais € a qualidade total comecaram a ser adotadas em muitas
redes de ensino.

[...] O produto agora € o principal (notas em exames padronizados, alunos
aprovados no vestibular, fluxo escolar), e os calculos sao feitos com base
no custo versus retorno econémico, tendo como referéncia os postulados da
Teoria do Capital Humano disseminados pelos técnicos do Banco Mundial.
Entram em cena os grandes sistemas de avaliagdo, baseados em testes
padronizados que nao consideram o contexto das escolas. Nessa
concepcao, os direitos sociais perdem forgca (CARREIRA e PINTO, 2008, p.
10).



Ainda com relacado ao financiamento da educacao observa-se a criagao do
Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizag&o
do Magistério (FUNDEF)'®, um fundo de ambito estadual de natureza contabil,
formado por recursos das trés esferas de governo, vinculando recursos apenas para
o ensino fundamental, caracterizando-se assim como uma politica focalizada. Cabe
destacar que a Unido teve forte desenvoltura na coordenacao federativa para que
fosse adotado o fundo, mas uma fraca atuagdo em sua fungao supletiva, nao
contribuindo significativamente para reduzir as desigualdades regionais. Além disso,
no que se refere ao instrumento legal da regra da complementacéo, relacionada ao
valor minimo como a média nacional, esta jamais foi respeitada pela Unidao no
periodo de vigéncia do Fundo (MARTINS, 2009, p. 194).

O quarto momento compreende o periodo 2003-2005. De acordo com
Fagnani (2015, p. 41), a eleicdo de Lula trazia esperanga por mudancas do modelo
liberal. Propostas apresentadas pelo Partido dos Trabalhadores (PT) em
documentos como “A Ruptura Necessaria” e “Outro Brasil € Possivel” davam a
tbnica do “projeto alternativo”. Contudo, as primeiras contramarchas ocorreram
durante a campanha eleitoral, em que o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) governante e os operadores de mercado realizavam a sua prépria profecia
sobre os riscos de um ataque especulativo no caso da vitoria de Lula. Nesse

cenario, foi langada a “Carta aos Brasileiros”, visando a acalmar os mercados.

[...] A resposta viria com a famosa “Carta ao Povo Brasileiro”, que destacava
que um “novo modelo ndo pode ser o produto de decisbes unilaterais do
governo” e que elas deveriam ser o “fruto de uma ampla negociacao
nacional, visando uma auténtica alianga em favor do pais, um novo contrato
social, capaz de assegurar crescimento com estabilidade”. Lula se
comprometeria com respeito aos “contratos e obrigagbes do pais” e com a
manutengdo do superavit primario nas finangas publicas “o quanto fosse
necessario”. A “Carta” expressava as diretrizes basicas que enquadrariam
as politicas econdbmicas do inicio do governo Lula (FORTES e FRENCH,
2012, p. 205-206).

'® Criado pela Emenda Constitucional n.° 14/1996 e regulamentado pela Lei n.° 9.424/1996, o Fundo
era composto pelas seguintes fontes de recursos: 15% Fundo de Participagdo dos Estados (FPE),
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS), Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes (IP1 exp), Desoneragao
de Exportagbes (Lei Complementar n.° 87/1996). Além disso, integravam os recursos do Fundo a
complementacao da Unido para os Estados e Municipios que nao alcangassem o valor minimo
nacional por aluno-ano fixado para cada exercicio. A distribuicdo dos recursos se dava na proporgao
do numero de alunos matriculados, anualmente, no ensino fundamental publico regular, sendo
considerada também para a distribuicdo dos recursos uma diferenciagdo de custos que levava em
conta as seguintes variaveis: alunos de 1.2 a 4.2 séries, de 5.2 a 8.2 séries, estabelecimentos de
ensino especial e escolas rurais. Pelo menos 60% da receita recebida por estados e municipios
deveria ser utilizada para a remuneracéao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio de suas
atividades no ensino fundamental. Este vigorou de 1998 a 2006 e foi substituido pelo FUNDEB.



Fagnani (2015) ressalta que a esperanga venceu o medo, mas o mercado

impds a continuidade da ortodoxia liberal.

Dada essa correlagao de forgas, a composi¢cdo da equipe do Ministro da
Fazenda ndo surpreendeu. O comando da pasta foi entregue para
economistas do mercado, colaboradores de instituicbes de fomento
internacionais e do governo anterior. O segundo escaldo do Ministério da
Fazenda contava, entre outros, com Joaquim Levy (Secretario do Tesouro),
ex-funcionario do FMI, formado em Chicago e que trabalhou no governo
FHC. A Secretaria de Politica Econdmica foi dada ao economista Marcos
Lisboa, que havia redigido a versao final da conhecida “Agenda Perdida”
(IETS, 2002), consolidada por um grupo de economistas ortodoxos
liderados por José Alexandre Scheinkman, da Universidade de Princeton
(Affonso Celso Pastore, Armando Castelar Pinheiro, José Marcio Camargo,
Marcos Lisboa, Ricardo Paes de Barros e Samuel de Abreu Pessb6a, dentre
outros) (FAGNANI, 2015, p. 41).

Assim sendo, de acordo com Fagnani (2015, p. 44), entre 2003 e 2005,
condicionada por esses fatores, a politica macroeconémica seguiu, em esséncia, 0s
parametros adotados pelo governo anterior. A continuidade da ortodoxia limitava as
possibilidades das politicas sociais. Como no passado, continuou a haver antinomia
entre a estratégia econdmica e o desenvolvimento social.

Em resposta a intenso ajuste monetario e fiscal, o ano de 2003 foi um ano
de baixo nivel de atividade, aumento do desemprego, queda dos salarios médios, da
massa salarial e dos salarios reais. Ainda nesse ano, tanto o investimento da Uni&o
quanto o reajuste do salario minimo foram préoximos a zero. Em outras palavras, a
reacao contra a crise foi a habitual politica pro-ciclica brasileira, acionada na crise do
final dos anos 1990: aperto fiscal e monetario acompanhando e aprofundando a
desaceleragao econdmica (KERSTENETZKY, 2012, p. 232-233).

Segundo a autora, a recuperagao econémica, que veio ja a partir do final de
2003 e ao longo de 2004, apoiou-se substancialmente no excepcional desempenho
das exportagdes brasileiras, embaladas pela recuperagdo da economia mundial,
bem como por decisdes de politica econdmica e social, como a elevagao do salario-
minimo real, o substancial aumento das transferéncias governamentais e a
expansado do crédito, fazendo com que o consumo interno também desse sua
contribuigdo para o crescimento. Apesar de ter entdo havido uma elevagao
expressiva do nivel de investimento, em 2005, o temor do retorno a inflagao
prevaleceu na equipe econdmica e ocorreu um novo aperto monetario e fiscal.

No que se refere as politicas sociais, a énfase compensatoria no combate a

pobreza segue dominando os principais programas sociais, como o Programa Bolsa



Familia, que € implementado em 2004 em escala duas vezes maior que 0s
programas de renda a que vem paulatinamente unificar (KERSTENETZKY, 2012, p.
233).

[...] Partindo da integracdo de programas focalizados existentes, o Bolsa
Familia foi se expandindo de forma eficiente até alcangar uma envergadura
sem precedentes, atingindo 11,1 milhdes de familias e um total de 45
milhdes de pessoas em 2006 (77% dos elegiveis para os beneficios) [...]
(FORTES e FRENCH, 2012, p. 216).

Confrontado com uma situacdo macroecondmica em deterioracdo, o
primeiro mandato de Lula foi marcado por austeridade e ortodoxia; a distancia entre
as politicas de governo e o programa partidario tensionou as identidades na
esquerda; um escandalo de corrupcao em 2005 (mensaldao) derrubou lideres,
deputados e ministros do PT. A despeito dessas dificuldades, Lula reelegeu-se em
2006 (FORTES e FRENCH, 2012, p. 202).

1.2.2 PERIODO 2006 E 2014

Fagnani (2015, p. 44) ressalta que, a partir de 2006, o crescimento voltou a
ser contemplado na agenda, impulsionado pelo comércio internacional favoravel, e o
projeto “social-desenvolvimentista”, formulado antes da eleicdo de 2002, foi
parcialmente resgatado. Assim, mesmo sem alterar o “trip€” macroecondmico
ortodoxo implantado em 1999, o governo optou por politicas fiscais e monetarias
menos restritivas’’.

Como consequéncia, segundo o autor, embora presentes, as tensdes entre
os paradigmas do Estado Minimo e do Estado de Bem-Estar Social arrefeceram,
ocorrendo uma curta trégua no longo processo de implantar a contrarreforma nos

direitos sociais conquistados em 1988.

Medidas anticiclicas foram adotadas e os bancos publicos adotaram uma
estratégia agressiva de ampliagdo do crédito, que dobrou entre 2003 e 2014
(de 24%, para 55% do PIB).

O crescimento teve repercussdes positivas sobre o mercado de trabalho,
transferéncias de renda da seguridade social e gasto social. Entre 2003 e
2014, cerca de 22 milhées de empregos formais foram criados, a taxa de
desemprego caiu pela metade (de 12,3% para 5,5%), e o salario minimo
cresceu mais de 70% acima da inflagdo.

Entre 2001 e 2012, o total de beneficios diretos da Seguridade Social
(Previdéncia Urbana e Rural, Beneficio de Prestagao Continuada, e Seguro-
Desemprego) passou de 24 para 37 milhdes, dois tercos dos quais
equivalentes ao piso do salario minimo, cuja valorizagao elevou a renda
desse contingente em mais de 70% acima da inflagao.

Entre 2004 e 2010, o gasto social federal per capita passou de R$ 2.100,00
para R$ 3.325,00, aumento real de quase 60% (valores de 2010); em

" Com a eclosao da crise financeira internacional de 2008, essa postura foi revigorada.



valores absolutos, passou de R$ 375 para R$ 638 bilhdes; e em relagdo ao
PIB, subiu de 13,2% para 15,5% (CASTRO et al., 2012) (FAGNANI, 2015,
p. 44-45).

Kerstenetzky (2012, p. 233) ressalta que ocorreu uma crescente
instrumentalizacdo das politicas sociais para o crescimento econdmico, além de
certa modulagdo das politicas econdmicas pelos seus possiveis impactos sociais,
sem, contudo, reverter a prioridade absoluta concedida a estabilizacdo econémica.

No subconjunto de politicas, denominado por Kerstenetzky (2012) como
“politicas sociais economicamente orientadas”, destacam-se a ampliacdo das
transferéncias governamentais: aposentadorias dos trabalhadores do setor privado,
urbano e rural, politicas e programas assistenciais, como o Beneficio de Prestagéo
Continuada (destinado aos idosos e as pessoas com deficiéncia) e o programa
Bolsa Familia (mudancgas na linha de corte e no valor do beneficio que permitiram o
ingresso de novas familias, dentre as ja constantes do cadastro unico do Ministério
do Desenvolvimento Social), 0 seguro-desemprego (adigdo de duas parcelas extras)
e 0 abono salarial, o0 aumento dos repasses e dos investimentos publicos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento em habitagdo popular e para a classe
meédia baixa e a politica de valorizagdo do salario minimo consistentemente
perseguida, sobretudo, a partir do ano de 2007, quando é firmado o Pacto pela
Valorizagao do Salario-Minimo (KERSTENETZKY, 2012, p. 234).

[...] A elevacdo do poder aquisitivo dos segmentos mais pobres da
populacao, bem como de uma massa significativa de trabalhadores do setor
formal e informal, permitida pela expansdo das transferéncias e pela
valorizagcado do salario-minimo, redundou, sobretudo no periodo entre 2006
e 2008, em uma expansao sem precedentes do consumo doméstico de
massa que foi o principal motor do crescimento econémico recente — e no
periodo de crise entre 2008 e 2009 foi o principal colchdo suavizador da
desaceleragao econdbmica induzida pela crise financeira internacional [...]
(KERSTENETZKY, 2012, p. 235).

As “politicas econdmicas socialmente orientadas” (KERSTENETZKY, 2012)
sao politicas macro e microecondmicas que foram moduladas por impactos sociais
antecipados. As mesmas podem ser classificadas em monetéarias, fiscais e
regulatérias. Aqui podemos perceber uma expressao muito forte de disputa pelo
fundo publico, mesclando politicas voltadas para reprodugdo do capital e para as

politicas sociais.

[...] Entre as politicas monetarias socialmente moduladas estdo o crédito
consignado, que permitiu a inclusédo financeira de milhdes de aposentados
do regime geral que ndo tinham acesso ao crédito e puderam acedé-lo
tendo como colateral as transferéncias que recebiam do governo; o crédito
subsidiado direcionado, que tornou a casa prépria socialmente acessivel e



também se dirigiu a agricultura familiar e, de um modo geral, a tendéncia a
reducao da taxa basica de juros, mais clara a partir de 2006, e que também
impulsiona o crédito. O volume de expansao de crédito permitido por essas
medidas junto com algumas desoneragbes pontuais, como ocorreu com
automoveis em 2009, abriu o acesso a bens duraveis de consumo as
classes populares, consumo que, de resto, cresceu continuamente. Do lado
da politica fiscal, novas regras foram estabelecidas para o calculo do
superavit primario a partir de 2007, envolvendo o desconto de investimentos
publicos do PAC (dentre os quais se incluem infraestrutura urbana social);
correcao da tabela do Imposto de Renda da Pessoa Fisica, que favoreceu a
classe média, melhorando a distribuigdo de renda entre os que pagam
impostos; corte de impostos indiretos sobre trigo e derivados, em resposta
ao aumento dos pregos internacionais em 2008; aumento do investimento
publico e do investimento privado induzido em infraestrutura social
(sobretudo em habitagdo popular e saneamento); simplificagéo tributaria
para facilitar a formalizagdo de negdcios e empregos, especialmente entre
os microempreendedores (MEI), e a adesdo de contribuintes facultativos;
varias desoneracgoes fiscais contraciclicas em 2008 e 2009; e, finalmente, a
politica de sustentacdo dos gastos subnacionais em 2009 (especialmente
para cobrir a diminuigdo ocasionada pela crise de investimentos
subnacionais em agua, saneamento e transporte urbano). Por ultimo, entre
as politicas regulatérias moduladas pelo social destacam-se a adogéo de
tarifas sociais, especialmente no setor de energia, e, de modo geral, a nova
énfase das agéncias reguladoras nao tanto nas vantagens do investidor
privado quanto nas dos consumidores (KERSTENETZKY, 2012, p. 237-
238).

No que se refere a educacio, tem-se a aprovacdo de novas politicas que
ampliaram esse direito, como as leis 11.114/2005 e 11.274/2006, que ampliaram o
ensino fundamental obrigatério para nove anos, e a Emenda Constitucional n.°
59/2009, que estendeu a obrigatoriedade do ensino para a faixa de 4 a 17 anos,
programas de extensdo do acesso a universidade via Programa Universidade para
Todos (PROUNI), e Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais
(REUNI), além de varias iniciativas na educacgao técnica e profissionalizante. Aqui
também havera disputas pelo fundo publico na tenséo entre a oferta publica ou
privada da educacéo.

Na area do financiamento da educacdo, a principal modificagdo foi a

substituicdo do FUNDEF pelo FUNDEB', um fundo de natureza contabil que possui

'® Como ja destacado na introducéo, o fundo foi criado pela Emenda Constitucional n.° 53/2006 e
regulamentado pela Lei n.° 11.494/2007, sendo composto pelos impostos e transferéncias que ja
faziam parte do FUNDEF (ICMS, FPE, FPM, IPl — Exportagéo e Lei Complementar n.° 87/1996) e
incorporou outros trés: Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doagao de quaisquer bens ou direitos (ITCMD) e Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), com um percentual de subvinculagdao de 20%. Além disso,
integram os recursos do Fundo a complementacao da Unido para os Estados e Municipios que nao
alcangarem o valor médio ponderado por aluno definido nacionalmente para cada exercicio (10% do
total de recursos do Fundo). A distribuicdo dos recursos do Fundo ocorre pela propor¢do do numero
de alunos matriculados nas respectivas redes de educagao basica presencial, conforme os dados
apurados no ultimo censo escolar, aplicando-se ainda fatores de ponderacgao diferenciados de custo
aluno/ano em relacdo as distintas etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino, fixados



carater provisorio, com prazo de vigéncia de 14 anos, que passa a direcionar
recursos para toda a educagdo basica (educacado infantil, ensino fundamental e
ensino médio). Desse modo, além de suplantar uma das principais limitagées do
Fundo precedente, o FUNDEB contribuiu, de acordo com Pinto (2007, p. 888), para
resgatar o conceito de educacgido basica como direito. Além disso, a regra de
complementagdo da Unido, antes definida em legislagcdo ordinaria e nunca
respeitada pelos governos do periodo, foi constitucionalizada e passou a representar
um dos maiores avan¢os no novo modelo do Fundo. Sousa Junior (2006, p. 282)
destaca que a participagdo da Unido ao Fundo passara dos 3% aplicados no
FUNDEF para 10% no FUNDEB, ou seja, mais que triplicara a participagao federal
no novo fundo.

A gestdo Dilma, pelo menos durante o seu primeiro ano de governo, de
acordo com Bulow e Lassance (2012, p. 50), caracterizou-se mais pela continuidade
que pela inovacgao. Os autores argumentam que tal continuidade é produto de uma
clara opg¢ao politica, mas também fruto de um complexo cenario econbémico e

politico que dificultou a realizacdo de mudancas mais profundas em 2011.

[...], a continuidade que marca a presidéncia de Dilma Rousseff ndo se
explica somente pelo éxito das politicas anteriores. Também tem a ver com
as dificuldades do Poder Executivo para implementar uma agenda muito
ambiciosa que necessitasse de amplos acordos internos a coalizdo do
governo com o Poder Legislativo. No que pese ao governo ter uma base de
apoio ampla no congresso nacional, dita base é extremamente heterogénea
do ponto de vista de seus interesses e de suas posigdes ideoldgicas, o que
impde altos custos & construgdo de consensos. [...] (BULOW e LASSANCE,
2012, p. 50)".

Nesse sentido, Carleial (2015, p. 206) destaca que o governo Dilma, desde
2011, sofreu as consequéncias da mudanca do cenario internacional, marcado pela
reducdo do crescimento dos paises emergentes, notadamente China e india, a crise

do euro e a fragil recuperagao americana. Adicionalmente, o consumo das familias

anualmente pela Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacao Basica, prevendo
que 60% dos recursos sejam utilizados para pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educagdo basica em efetivo exercicio na rede publica e o restante em agdes
consideradas como de manutengao e desenvolvimento do ensino para a educagao basica publica.

¥ No original: [..], la continuidad que marca la presidencia de Dilma Rousseff no se explica
solamente por el éxito de las politicas anteriores. También tiene que ver con las dificultades del Poder
Ejecutivo para implementar una agenda muy ambiciosa, que necesite de amplios acuerdos internos a
la coalicién de gobierno y con el Poder Legislativo. Pese a que el gobierno tiene una base de apoyo
amplia en el Congreso Nacional, dicha base es extremadamente heterogénea del punto de vista de
sus intereses y de sus posiciones ideoldgicas, lo cual impone altos costos a la construccion de
consensos. [...] (BULOW e LASSANCE, 2012, p. 50)



também desacelerou naquele ano e a continuidade das agdes anticiclicas revela que
houve uma subestimacédo dos seus efeitos sobre o quadro fiscal, bem como sobre

as contas externas brasileiras.

A crise financeira internacional de 2008 alterou este cenario, trazendo abalo
na confianga, destruicdo da riqueza, paralisacdo do crédito e contragdo da
atividade em quase todo o globo. A queda dos pregos das commodities, a
crise do comércio internacional e o acirramento da competigcdo capitalista,
afetaram as contas externas dos paises periféricos (FAGNANI, 2015, p. 47).

Por outro lado, Carleial (2015, p. 206) ressalta que Dilma buscou reduzir os
riscos presentes na economia brasileira. Para isso, implementou um programa de
reducao da taxa de juros inédito no pais, desacreditou na parceria inflagao baixa-juro
alto e inaugurou uma politica heterodoxa, com pressdes para redugdo do spread
bancario sabidamente abusivo, mediante atuacdo dos bancos publicos. Entretanto,
segundo a autora, a presidenta sofreu enormes criticas da imprensa, que se fez
porta-voz do mercado financeiro, o que a fez recuar.

A autora destaca ainda que o governo Dilma tentou aumentar o estimulo ao
investimento privado que ja vinha sendo estimulado pelas agdes do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) e que a tentativa foi de conferir
maior consisténcia a politica econdmica por meio do aumento dos investimentos
privados, tornando o setor produtivo mais parceiro das mudangas em curso e, nesse
contexto, as desoneragdes ajudariam a manter os empregos e aumentariam os
investimentos.

Contudo, Carleial (2015, p. 206-207) ressalta que o governo Dilma apostou
excessivamente nas desonerag¢des da folha de pagamentos (folha de salarios) que
retirou a cota patronal da previdéncia (20%) referente a remuneragdo do trabalho.
Essa cota foi substituida por uma contribuicdo sobre a receita bruta, de 2,5% e
1,5%, dependendo do setor ou produto, aliquotas essas que foram posteriormente
reduzidas para 2,0% e 1,0%. Os objetivos explicitos eram ampliar a geragéo de
empregos ou evitar o desemprego e, ainda, melhorar a competitividade das
empresas, estimulando-as a investir mais. Essa expectativa, segundo a autora, néo
se cumpriu e € provavel que tal medida tenha simplesmente ampliado a margem de
lucro das empresas.

Bllow e Lassance (2012, p. 60) destacam que o melhor exemplo de
mudanca em matéria de politicas publicas foi o programa “Brasil sem Miséria”,

lancado em junho de 2011, cujo objetivo era combater a pobreza extrema e



mesclava a continuidade de iniciativas de politica social dos anos anteriores, como o
“‘Bolsa Familia”, com novos programas como o “Plano Viver sem Limites” (para
pessoas com deficiéncias) e o “Bolsa Verde” (para familias em situagdo de extrema
pobreza que desenvolviam projetos de conservagao ambiental).

Além disso, segundo os autores, duas inovagdes constituem excegdes e
merecem ser mencionadas: a criagdo da Comissao da Verdade, que investigaria os
crimes ocorridos durante a ditadura militar (1964-1985), e a nova Lei de Acesso a
Informacdo, que tem por objetivo a mudanga da cultura do sigilo e pode ser
compreendida como um amadurecimento da democracia brasileira, tornando claro
que a informacéao sob a guarda do Estado é sempre publica, devendo o acesso a ela
ser restringido apenas em casos que contenham informacgdes pessoais ou aquelas
classificadas como ultrassecretas, secretas e reservadas, em razdo da
imprescindibilidade da restricdo nessas situagdes para a segurancga da sociedade e
do Estado, as quais ficam sob sigilo por um prazo maximo definido na norma. Dessa
forma, o acesso a informagado passa a ser a regra, € o sigilo, a excegao (SILVA,
2013, p. 18). Além disso, Cértes (2014, p. 33) enfatiza que a nova Lei de Acesso a
Informacgao publica determina como dever do Estado garantir o direito de acesso a
informacgdo, franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo.

No cenario politico, Bulow e Lassance (2012, p. 57) destacam que a ampla
maioria conseguida pela coalizdo do governo nas duas Cémaras do Congresso
Nacional permitiu, inicialmente, exercer um forte controle da agenda legislativa.
Contudo, o ano de 2011 também foi marcado por sucessivas denuncias de
corrupgao contra os membros do governo e, consequentemente, muita energia se
gastou para dar respostas a essas crises internas.

Goldstein (2016, p. 102) destaca que a decisao de Dilma pela exigéncia de

renincia de funcionarios e ministros de sua equipe governamental®

que se
encontravam sob acusacao de corrupgao, ao mesmo tempo que gerou aumento de
aprovagao do seu governo, provocou tensdes no interior da coalizdo do governo,
principalmente, na alianga entre PT e PMDB. Para Melo e Santos (2013), a situagao

se apresentou mais complexa na Camara do que no Senado.

% De acordo com Melo e Santos (2013, p. 57), de maio a outubro de 2011, sete ministros foram
removidos pela presidenta por estarem sob denuncia de corrupgao.



O ano de 2012 foi conturbado pois, de acordo com Melo e Santos (2013),
apesar do mercado de trabalho se manter em crescimento, a inflagdo diminuir em
relacdo a 2011 e o salario minimo seguir ganhando poder de compra, o que
manteve um alto indice de popularidade da presidenta, o ano também foi marcado
por episodios vinculados a atos de corrupgéo. O processo foi seguido de perto pela
imprensa e mobilizou a opinido publica nacional.

Assim, em 2013, apesar de o governo anunciar medidas de grande
repercussao, como o corte do preco da energia elétrica e a extensdao do Bolsa
Familia, que geraria a saida da situagdo de extrema pobreza de 22 milhdes de
beneficiarios do programa (MELO e SANTOS, 2013), uma série de manifestacbes
irompeu de forma imprevista, primeiramente em Sao Paulo e, em seguida, nas
principais capitais do pais, prolongando-se durante varios meses. Estas comegaram
exigindo reducdo do preco das passagens do transporte publico (agenda local) e
logo derivaram para demandas mais amplas (GOLDSTEIN, 2016, p. 104). A partir
desses acontecimentos, a presidenta experimentou dificuldades para definir a
agenda publica em torno dos temas de prioridade para seu govern021.

O ano de 2014, de elei¢ao presidencial, também comecou tumultuado, com
polémicas relacionadas a acusagdes acerca da compra com sobrepreco, no ano de
2006, da refinaria de Pasadena, o ambiente de protestos prévios a Copa do Mundo
(GOLDSTEIN, 2016, p. 105) e as investigacbes em relacdo a Petrobras pela
Operacédo Lava Jato. Além disso, inflagdo, baixo crescimento econdémico e alta do
dolar eram uma realidade (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 54).

Fagnani (2015, p. 48) ressalta que, para os economistas liberais brasileiros,
o mundo caminhou bem entre 2009 e 2014, e os problemas econdmicos foram frutos
exclusivamente dos erros de gestdo da politica nacional. O autor destaca que o
“terrorismo” econémico intensificou-se com a proximidade das elei¢cdes, pois era
preciso desconstruir o governo e derrotar sua candidata.

Nesse sentido, Fagnani (2015) enfatiza o papel decisivo da imprensa na

construcao de um cenario de “crise” que justificasse a adog¢ao de medidas duras de

2! Frente a emergéncia dessas manifestagbes que alteraram a fisionomia do cenario politico, a

presidenta Dilma declarou estar escutando a “voz das ruas” e, reunindo-se com varios movimentos
sociais, afirmou a necessidade de realizar uma “reforma politica” que fosse capaz de abarcar as
reclamacdes e reorganizar o financiamento privado das campanhas eleitorais, o qual tinha dado
origem a varios casos de corrupg¢ao. A classe politica e o PMDB, principal aliado no Congresso,
apostaram no refluxo das demandas e se acomodaram, o que impediu a continuidade dessa reforma
(GOLDSTEIN, 2016, p. 105).



ajustamento. Ao dar espago quase que exclusivamente para economistas que
defendiam esse diagndstico, parcela relevante da imprensa ajudou no processo
(eleitoralmente interessado) de convencer a sociedade de que o cenario seria de

ameaca absoluta de caos.

O principal argumento daqueles que falam em “crise terminal” da economia
no final do primeiro mandato de Dilma Rousseff esta relacionado ao déficit
primario de 0,6% do PIB ocorrido em 2014. O fato de o Brasil nédo ter
cumprido a meta fiscal de 2014 passou a ser o atestado do “desastre” fruto
da “nova matriz econémica” eivada por praticas intervencionistas e ditas
populistas (FAGNANI, 2015, p 48).

Segundo o autor, a visao liberal passou a ser hegeménica junto a opiniao
publica e a criagdo de um clima de crise fiscal e econbmica ganhou a batalha,
fazendo com que o governo alterasse sua rota.

No entanto, no que se refere a educacao, pode-se dizer que o ano de 2014
foi proficuo, pois o novo Plano Nacional de Educagao, que vigorara no periodo de
2014 a 2024, foi aprovado pela Lei n.° 13.005/2014. Quanto ao financiamento da
educacao, o novo Plano prevé no seu artigo 2.°: o estabelecimento de meta de
aplicagao de recursos publicos em educagdo como proporgao do Produto Interno
Bruto (PIB), que assegure atendimento as necessidades de expansao, com padréo
de qualidade e equidade (Inciso VIII).

Sena (2014, p. 281) ressalta que, por ser a meta 20 do PNE indispensavel
para viabilizar o cumprimento de todas as demais dezenove metas, houve intensa
participacdo da sociedade na formulagcdo, acompanhamento e definicdo da mesma.

Assim, por exemplo:

- Em 17 de agosto de 2011, a Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo
lancou a Nota Técnica Por que 7% do PIB para a Educagdo é pouco?
Célculo dos investimentos adicionais necessarios para o novo PNE garantir
um padrao minimo de qualidade;

- Em 2013, a Associacao Nacional de Pesquisa em Financiamento da
Educacdo (Fineduca) divulgou a Nota 1/2013 - Por Que a Unido deve
complementar o CAQi no PNE?, em resposta ao fato de ter o Senado
Federal retirado a estratégia 20.10 do texto da Camara dos Deputados, que
previa a complementacado da Unido ao CAQi e ao CAQ (SENA, 2014, p.
281).

Frente a essa situagdo, o autor ressalta que se tornou irreversivel a
aprovacao da meta 20, nos termos da proposta da Camara: “ampliar o investimento
publico em educacao publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete

por cento) do Produto Interno Bruto (PIB) do Pais no 5.° (quinto) ano de vigéncia



desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do
decénio”.

Além disso, conforme Sena (2014, p. 281-282), o texto final trouxe inovagdes
importantes no que se refere ao financiamento e a qualidade de ensino, como a
implantagdo do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi), no prazo de dois anos da
vigéncia do PNE (junho de 2016), calculado com base nos insumos indispensaveis
ao processo de ensino-aprendizagem; a definicao do Custo Aluno Qualidade (CAQ),
no prazo de trés anos (junho de 2017); complementagdo da Unido aos entes
subnacionais que ndo conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do
CAQ. Cabe destacar, no entanto, que o0 prazo ja expirou € que nao ocorreu a

implantagéo do CAQi e, consequentemente, ndo se definiu o CAQ.

1.2.3 A PARTIR DE 2015

Em outubro de 2014, Dilma Rousseff € reeleita na disputa mais apertada
pela presidéncia na histéria democratica do pais. Ribeiro, Vizona e Cassota (2016,
p. 52) ressaltam que, apesar da derrota, os resultados confirmaram o processo de
fortalecimento da oposicéao, que se manteve num estado de campanha permanente,
reproduzindo a vigorosa irritacéo eleitoral dos meses anteriores. Além de seu papel
habitual, a oposigdo passou a questionar até mesmo as proéprias regras do jogo, com
um pedido de verificagao do resultado das elei¢oes.

Os resultados das eleicbes apontavam que o governo teria que utilizar
diferentes estratégias politicas para fazer frente ao crescimento da fragmentagéo
partidaria e a perda de quantidade significativa de assentos na Camara. Assim, a
agenda de reformas teria que ser negociada com o Congresso mais fragmentado da
histéria politica do pais (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 58).

A renovacgéo da Camara dos Deputados foi de 46,8%. No entanto, a nova
configuragdo se mostrou mais conservadora, com o crescimento dos
segmentos religiosos, destacando-se os evangélicos, que mantiveram uma
sélida bancada composta por 74 deputados. Além disso, também cresceu o
numero de deputados da bancada ruralista e da “bancada da bala” (grupo
conhecido por defender medidas mais duras para combater a criminalidade,
como a redugéo da maioridade penal, além do direito de posse de armas de
fogo). Mais numerosas e articuladas, as trés bancadas formam o que alguns
chamam de “bancada BBB”: boi, biblia e bala. Ja no Senado, a renovagao
de um ter(é:o nao trouxe grandes mudangas em relagdo com a distribuicéo
partidaria®* (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 59).

2 No original: La renovaciéon de la Camara de los Diputados fue de 46,8%. Sin embargo, la nueva
configuracién de la Camara Baja queddé mas conservadora con el crecimiento de los segmentos
religiosos, destacandose los protestantes evangélicos, que mantuvieron una bancada sdlida
compuesta por 74 diputados. Ademas, crecié también el nUmero de diputados de la bancada ruralista



Além disso, conforme Goldstein (2016, p. 108), a divisdo que revelou a
eleicdo brasileira entre o nordeste e sul do pais implicou uma situacido de
polarizacdo dificil de canalizar. O imaginario divisionista que aflorou no pais sem
duvidas incidiu na criagdo de um clima de revanche que resultou prejudicial para a
coexisténcia democratica nos primeiros meses do segundo mandato de Dilma

Rousseff.

[...] Em meio a tais turbuléncias, a Operagédo Lava Jato (conduzida desde
2014 pela Policia Federal e Ministério Publico Federal) desvelava um
gigantesco esquema de corrupgao na estatal Petrobras, comprometendo
nomes de todo o espectro da elite politica brasileira, [...]. Ao envolver a
principal companhia e as maiores construtoras do pais (Odebrecht, OAS,
Camargo Correia, Andrade Gutierrez, entre outras) produziu um efeito
dominé que contribuiu para deteriorar a situagdo econémica. O isolamento,
[...] reprovacao popular e a piora dos indicadores econémicos [...] estiveram
acompanhados pelo processo de impeachment que rondou a Presidenta
durante o ano — alimentado explicitamente e inicialmente por Cunha® e
depois, de maneira mais velada, também por seu proprio vice-presidente
Temer, que articulava com a oposi¢ao um governo de transigao sem Dilma
e sem o PT. Nas ruas, movimentos favoraveis e contrarios ao governo
disputavam espacgos e atengdao dos meios de comunicagdo, com o apice
dos protestos em margo® (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 53).

y de la “bancada de la bala” (grupo conocido por defender medidas mas duras para combatir la
criminalidad, como la reduccién de la mayoridad penal, ademas del derecho a la posesion de armas
de fuego). Mas numerosas y articuladas, las tres bancadas forman lo que algunos llaman la “bancada
BBB”: buey, biblia y bala. Ya en el Senado, la renovacién de un tercio no trajo grandes cambios em
relacién con la distribucion partidista (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 59).

% Eduardo Cunha, entdo presidente da Camara dos Deputados, a partir de meados do ano, acusado
por ndo cumprimento das normas de decoro parlamentar e envolvimento no esquema de corrupgao
na Petrobras, adotou o caminho da ruptura e radicalizagdo contra o governo. Em outubro de 2015
passou a contar com um ativo valioso: a reprovacao, pelo TCU, das contas do governo Dilma
referentes a 2014, pela pratica das chamadas pedaladas fiscais. Segundo os auditores, o executivo
havia manipulado as contas publicas (usando os bancos oficiais) com o objetivo de camuflar a
situacao fiscal do pais. O TCU recomendava que o Congresso deveria reprovar tais contas (a decisao
ficou para 2016). Apés semanas de chantagens e impasse politico, o PT retirou o apoio ao deputado
nos processos dentro do legislativo; num ato continuo, Cunha aceitou, em dezembro de 2015, um dos
pedidos de abertura do processo de impeachment registrados contra Dilma Rousseff. A principal tese
do pedido era que a pratica das pedaladas continuava em 2015, contrariando a Lei de
Responsabilidade Fiscal e assim justificando o impeachment por improbidade administrativa. Poucos
dias depois, a sessao para eleger os deputados que assumiriam os postos na comissao da Camara
responsavel por analisar o pedido de destituigdo foi marcada por grande tumulto. A decisdo de Cunha
por uma votagéo secreta resultou em urnas quebradas e confronto entre governistas e opositores.
Por 272 votos contra 199, a lista dominada pela oposicao foi eleita a compor a comissédo. No entanto,
o chamado “rito da destituicdo” adotado por Cunha foi anulado por decisdo do Supremo Tribunal
Federal (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 69).

* No original: [...] En medio de tales turbulencias, la Operacién Lava Jato (conducida desde 2014 por
Policia Federal y Ministerio Publico Federal) desvelaba um gigantesco esquema de corrupcién en la
estatal Petrobras, comprometiendo nombres de todo el espectro de la elite politica brasilefia, muchos
de ellos intimos a los gobiernos petistas. El involucrar a la principal compafia y a las mas grandes
constructoras del pais (Odebrecht, OAS, Camargo Correia, Andrade Gutierrez, entre otras) produjo
um efecto dominé que contribuy6é a deteriorar la situaciéon econémica. El aislamiento, com niveles
récord de reprobacion popular y el empeoramiento de los indicadores econdmicos [...] estuvieron



Dessa maneira, conforme os autores, se havia criado o contexto perfeito
para a desarticulagdo da coalizdo do governo e a paralisia decisoria. O cenario
paralisou a agenda do executivo e culminou num ano de hiperatividade do
Legislativo, seja pela aceleracdo dos tramites referentes a projetos contrarios aos
interesses do governo, pela habilidade de Eduardo Cunha em levar adiante projetos
de interesse de sua base particular na Camara, ou pela atuagdo concertada e
proativa das bancadas suprapartidarias mais conservadoras que constituiram um
grupo mais articulado e numeroso a partir do inicio da atual legislatura.

A primeira formagao do governo do segundo mandato de Dilma, nomeada
em janeiro de 2015, contava com 39 6rgéos divididos entre ministérios e secretarias.
Com o passar do ano, Dilma realizou algumas mudangas pontuais e, em outubro,
realizou uma grande reforma ministerial, que teria dois objetivos: garantir a
permanéncia de alguns partidos na coalizdo do governo e responder as pressdes da
opinido publica por reducédo dos gastos publicos e mais eficiéncia administrativa. No
fim de 2015, os ministérios estavam distribuidos entre os partidos de coalizdo e dos
partidos considerados de apoio condicional (PV e PTB).

Ribeiro, Vizona e Cassota (2016, p. 65) ressaltam ainda que na tentativa de
garantir o apoio do PMDB, Dilma concedeu mais espacgo ao partido, em detrimento
do PT.

A crise entre o PT e o PMDB confluiu para um estremecimento das relagdes
entre Dilma e o vice-presidente Michel Temer — que abordou suas
insatisfacbes com a Presidenta numa queixosa carta dirigida a ela em
dezembro, no apice da discussdo sobre o impeachment. A carta se fez
publica no mesmo momento, e o gesto de Temer — presidente do PMDB —
foi interpretado como um sinal a mais para o divorcio entre seu partido e o
PT?° (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 66).

Frente a toda essa situacéo, no ano de 2015, os principais pontos da agenda

do governo faziam parte do pacote de ajuste fiscal enviado ao Legislativo.

acompafados por el proceso de impeachment que rondd a la Presidenta a lo largo del afio —
alimentado explicitamente primero por Cunha y después, de manera mas velada, también por su
propio vicepresidente, Temer, quien articulaba con la oposiciéon un gobierno de transicion sin Dilma ni
el PT—. En las calles, movimientos favorables y contrarios al gobierno disputaban espacios y atencion
de los medios de comunicacion, con el &pice de las protestas en marzo (RIBEIRO, VIZONA e
CASSOTA, 2016, p. 53).

% No original: La crisis entre el PT y PMDB confluyé para un estremecimiento de las relaciones entre
Dilma vy el vicepresidente Michel Temer — que abordd sus insatisfacciones con la Presidenta en una
quejumbrosa carta dirigida a ella en diciembre, en el apice de la discusion sobre el impeachment. La
carta se hizo publica en el mismo momento, y el gesto de Temer - presidente del PMDB — fue
interpretado como una sefia mas para el divorcio entre su partido y el PT (RIBEIRO, VIZONA e
CASSOTA, 2016, p. 66).



Fagnani (2015, p. 49) ressalta que economistas liberais que integraram o
primeiro escaldo do Ministério da Fazenda, no periodo de 2003-2005, voltaram a
dirigir a economia e ocupar o centro do debate. Assim, sentenciam que as
demandas sociais por democracia, represadas por mais de cinco séculos, “ndo
cabem no orcamento” e afirmam que “a construgcdo de superavit primario que
consiga estabilizar a dindmica da divida publica” requer a mudanga no “contrato
social da redemocratizacdo”. O que intriga, segundo o autor, é o siléncio desses
setores ante o espantoso ritmo de crescimento da divida publica e dos gastos com

juros, o verdadeiro desajuste fiscal brasileiro.

A politica ortodoxa adotada em 2015 provocou uma forte desaceleragao da
economia. O ajuste fiscal, prejudicado pela queda de arrecadacao, torna-se
um objetivo dificil de ser alcangado. Por outro lado, os gastos decorrentes
da elevagédo dos juros (subiram para 9% do PIB, ante 6,5% em 2014)
elevam o déficit nominal (9% do PIB, contra 6,7% em dezembro de 2014) e
a divida bruta (68% do PIB ante 59% em dezembro de 2014). Em 2015,
pagaremos cerca de R$ 500 bilhées de juros, mais que o dobro do que foi
pago em 2014 (FAGNANI, 2015, p. 49).

De acordo com Ribeiro, Vizona e Cassota (2016, p. 66), no plano de ajuste,
0 governo aumentou os impostos e reduziu alguns beneficios sociais, além de
congelar os gastos nao obrigatérios, chamados de gastos discricionais. As medidas
de austeridade incluiam ajustes na seguridade social, com o endurecimento das
regras para beneficios como seguro-desemprego, pensao por morte ou invalidez
parcial e a atualizagdo do fundo de garantia salarial. As regras da seguridade social
para as pensdes também foram modificadas, sendo aumentados progressivamente
o tempo de contribuicio necessaria e a idade minima para ter acesso ao beneficio®®.

Segundo Carleial (2015, p. 209), ocorre um conjunto de modificagcdes nos
impostos na busca do aumento da arrecadacao, como a volta da aliquota cheia para
o IPIl que incide sobre automéveis, a elevagao da contribuicdo do PIS/Cofins sobre
produtos importados, o IPl sobre cosméticos e a corregcao da tabela do imposto de
renda com a intengdo de aumentar os ingressos em todas as bases de cotizagao.

Além disso, Ribeiro, Vizona e Cassota (2016, p. 66) destacam os cortes nas
politicas publicas que eram esperados para 2016, sendo os mais relevantes os que

ocorreriam com a saude (que em 2015 representou 37% dos gastos e em 2016 seria

% Para acessar o seguro-desemprego o trabalhador tera de ter trabalhado durante 18 meses na
primeira solicitagdo. O trabalhador agora s6 tera direito ao abono salarial se trabalhar durante seis
meses corridos. Também foram alteradas as condigdes de acesso a pensao por morte. A politica de
desoneracéo da folha de pagamentos foi revista e as contribui¢des patronais foram alteradas de 1% e
2% para 2,5% e 4,5% sobre a renda bruta declarada (CARLEIAL, 2015, p. 209).



de 35%), na educacéo (de 14,4% para 13,3%) e no desenvolvimento social (de
13,5% para 12,9%). O déficit nas contas publicas afetaria programas sociais que
eram caracteristicos do governo Dilma, como o programa “Minha Casa, Minha Vida”
e o “Ciéncia sem Fronteiras”. A principio, o Programa Bolsa Familia ndo sofreria
cortes. As situagdes citadas acima demonstram claramente que o capital passa a
ganhar mais espaco na disputa pelo fundo publico.

A desarticulagcdo da coalizdo governamental no Congresso impediu,
conforme Ribeiro, Vizona e Cassota (2016, p. 66), a adogao de outras medidas
consideradas decisivas pelo Executivo para o equilibrio das contas publicas e a
reativacdo econdmica, como uma reforma mais substantiva e ampla do sistema de
seguridade social e a tentativa de recriagcdo da Contribuicado sobre Movimentacao
Financeira (CPMF). Além disso, o Senado fez retornar ao Executivo uma medida
proviséria que também buscava, em marco de 2015, aumentar a arrecadagao por
meio da elevagao das aliquotas de contribuicdo da seguridade social pagas pelas

empresas.

Esse cenario enfraquece o governo democraticamente eleito, amplifica a
crise politica e as agdes antidemocraticas que estdo em curso. Por outro
lado, cria condi¢bes politicas favoraveis para que o mercado complete o
servico iniciado ha mais de duas décadas, de fazer retroceder a cidadania
social inscrita na Carta de 1988 (FAGNANI, 2015, p. 51).

Com o objetivo de responder as aspiragdes da populacéo a respeito do tema
da corrupgcao, Dilma anunciou, em mar¢co de 2015, um pacote de medidas
anticorrupgdo com projetos que ja estavam sendo analisados no Legislativo e
algumas novas propostas elaboradas pelo Executivo, contudo até o final de 2015 o
pacote ndo havia sido votado pelo Congresso. Outra iniciativa, nesse sentido, foi a
aprovacao de uma minirreforma politica sancionada por Dilma em outubro de 2015.
A Lei n.° 13.165% determinou as mudancas estabelecidas no projeto de reforma

politica ja aprovado pelo Congresso nos meses anteriores.

7 As principais mudancas se referiam as regras que poderiam reduzir os gastos de campanha e
aumentar a transparéncia e punigdo nos casos de crimes eleitorais. Também foram alteradas as
normas que regem o tempo, o periodo, o estilo e os gastos das campanhas, assim como a
participacdo dos candidatos no debate televisivo. As regras de afiliacdo e fidelidade ao partido
também sofreram mudancas e a sancdo pela desaprovagédo das contas das campanhas ou por nao
prestacdo de contas passou a ser exclusiva para os candidatos acusados e ndo mais para os
partidos. A parte mais polémica da reforma discutia acerca do financiamento empresarial das
campanhas. O texto saiu do Congresso permitindo que tal financiamento permanecesse. No entanto,
em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal julgou uma agéo proposta pela Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) em que declarou inconstitucional a doacao de empresas aos candidatos,
vetando contribuicdes de pessoas juridicas. Com a garantia da acgéo juridica do Supremo, Dilma
vetou o artigo que institucionalizava esse tipo de doagao, considerado uma das principais fontes de



Ribeiro, Vizona e Cassota (2016) destacam que os desafios continuariam
em 2016, pois os escéndalos de corrupgdo seguiam aparecendo e a economia
levaria algum tempo para apresentar sinais de recuperagdo. Assim, a ordem de
detencdo, em fevereiro, contra o publicitario responsavel pela campanha
presidencial de 2014 por suspeitas de haver recebido parte de seus pagamentos
dentro do esquema de corrupgédo na Petrobras; a condugio coercitiva de Lula pela
Policia Federal, em margo, para interrogatério sobre sua alegada participagdo no
mesmo caso € 0S novos protestos contra o governo e a corrupgao, N0 mesmo més,
manteriam o impeachment na agenda, em duas frentes: o financiamento da
campanha presidencial de 2014 e as “pedaladas fiscais”.

Em maio de 2016, a presidenta Dilma Rousseff foi suspensa de suas
funcdes por 180 dias. Depois, votagcdes na Camara e no Senado decidiram pela
continuidade do processo de impeachment contra ela, com base na pratica das
“pedaladas fiscais”. Em 31 de agosto, mesmo sem provas, em sentenga prolatada
pelo ministro Ricardo Lewandowski, a presidenta foi afastada, com manutencao de

direitos politicos.

A velocidade e a intensidade que marcaram o processo politico que
culminou na interrup¢do do segundo mandato de Dilma Rousseff, e em sua
substituicdo pelo Vice, Michel Temer, proporcionaram espaco para a
emergéncia de um debate acerca da solidez das instituicdes politicas
brasileiras.

De um lado, analistas politicos chamaram a atengao para os elevados
niveis de convergéncia observados nos discursos e decisbes de um
conjunto de instituigdes nacionais dos trés Poderes da Republica,
abrangendo as casas legislativas, o Superior Tribunal Federal, o Ministério
Publico Federal e o Tribunal de Contas da Unido, entre outros (AVRITZER,
2016; SANTOS, 2016).

De outro, os argumentos de acusacao foram amplamente questionados,
inclusive por 6rgédos como a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e houve
expressiva mobilizacdo dos movimentos sociais e sindicatos na organizagao
de atos contrarios ao impedimento (ou impeachment). Além disso, em
nenhum momento houve citagdes de Dilma Roussef nas investigacdes de
corrupgdo conduzidas pela Policia Federal, e a opinido publica
internacional, expressa em veiculos da midia, por exemplo, manifestou
constantemente sua desconfianga sobre as verdadeiras motivagdes do
processo de impedimento (NOBREGA, 2016) (OUVERNEY, 2016, p. 99).

Para o autor, parece nao ter sido exclusivamente a voz das ruas que
consumou o impedimento, mas essencialmente a articulagdo politico-partidaria de
centro-direita, aliada a uma limitada e contestavel, porém precisa e eficaz,

convergéncia de posicionamentos institucionais especificos. O avancar da crise

corrupgao no Brasil — em fungédo da suspeita de origem ilicita, de violagdo de limites estabelecidos
para o financiamento ou em casos de suspeita de que as doagdes estejam vinculadas a favores por
parte dos representantes politicos (RIBEIRO, VIZONA e CASSOTA, 2016, p. 67).



econdmica e fiscal associado as campanhas midiaticas de ataque unissono e
explicito ao Partido dos Trabalhadores sinalizou ao PMDB e aos outros partidos
pendulares que suas chances de sucesso nas eleicdes locais de 2016, e nacionais
de 2018, seriam maiores fora da base de sustentagéo do governo.

Ribeiro, Vizona e Cassota (2016, p. 71) destacam que tanto uns como outros
se aproveitaram de uma situagao de fragilidade para tentar alcangar seus objetivos.
Assim, o impeachment apareceu como recurso politico de pressédo, negociacao e
mobilizacdo da opinido publica nas disputas de poder atuais e futuras: seja para
obter mais espag¢o no governo Dilma (PMDB e outros partidos da coalizdo), para
desestabilizar o governo, manter suas bases mobilizadas e conectar-se aos setores
sociais mais radicais e antipetistas, procurando as elei¢des futuras (PSDB), para
sobreviver politicamente (Eduardo Cunha) ou para alcangar a presidéncia por meio
de um atalho (o vice-presidente Temer).

Ouverney (2016, p. 111) destaca que as principais implicagdes desse evento
consistem na possibilidade de produgao de rupturas bruscas imediatas nas politicas
de desenvolvimento nacional e inclusdo social, em virtude da auséncia de
necessidade da mediagcdo das urnas pelo atual governo. Verificaremos que isso se
efetiva na pratica rapidamente.

Pereira et al (2016, p. 123) destacam que as pessoas que estavam nas ruas
dizendo n&o ao golpe continuaram mobilizadas, no pais e no exterior, denunciando o
carater golpista do governo Temer e pedindo eleicbes livres e democraticas. No
entanto, com a pressa caracteristica de quem nao tem compromisso com o voto
popular, Temer escancarou o projeto neoliberal que seria colocado em pratica, sem
apreco pelos direitos sociais inscritos na Constituicao Federal de 1988. O governo
atual, segundo Ferreira (2017), radicaliza a comunhao com o setor privado interno e
transnacional. Trata-se de uma radicalizagao neoliberal que ignora todos os esforgos
e a trajetdria de direitos até aqui conquistados.

Isso ja fica explicito no documento “Uma ponte para o futuro”, langado em 29
de outubro de 2015, como forma de apresentar a plataforma para o pds-
impeachment, que toma como premissa o fato de o Brasil gastar muito com politicas
publicas, fazendo-se necessaria a construcdo de um equilibrio fiscal por meio de
cortes dos gastos publicos. Sintomaticamente, os verdadeiros “problemas fiscais”

nao mereceram uma linha nesse programa (MANCEBO, 2017, p. 879-880).



Em termos bem gerais, “Uma ponte para o futuro” € um programa politico-
econdmico que pretende aprofundar o papel do “Estado minimo”, enxuto e
supostamente eficiente; incrementar a participacdo da iniciativa privada;
flexibilizar o mercado de trabalho e ampliar a concorréncia internacional,
abrindo de maneira escancarada as portas para a venda do patrimoénio
nacional. [...] (MANCEBO, 2017, p. 880).

O governo Temer, conforme Pochmann (2017, p. 322), conseguiu se tornar,
de forma rapida, a expressao de uma maioria capaz de nao se opor claramente ao
retorno do receituario neoliberal. Com o esfacelamento politico da barreira
desregulatoria anterior, as reformas neoliberais passaram a avangar velozmente,

retomando ao que n&o conseguiu realizar nos anos 1990.

Com o impeachment de Dilma Rousseff, assumiu a Presidéncia da
Republica o grupo que dirigiu o pais no periodo do governo FHC, e uma de
suas primeiras medidas foi retornar a implementagéo, com intensidade, das
reformas preconizadas pelo Consenso de Washington. Recomegaram as
privatizacdes, a abertura do mercado as empresas estrangeiras, as
reformas da previdéncia e trabalhista etc. [...] (AMARAL, 2017, p. 6).

Pochmann (2017) ressalta que a sucessao de reformas impostas desde
entdo, em meio a uma grave recessao econémica, altera tanto o papel do Estado no
capitalismo brasileiro, contemplando o reposicionamento do pais junto ao centro
dinamico capitalista mundial, quanto a atuagdo de uma nova maioria politica interna

mais favoravel aos interesses dominantes.

[...] Dessa forma, o capitalismo brasileiro reposiciona a sua dindmica de
acumulagdo e impde, por consequéncia, uma trajetéria de atuagdo do
Estado mais comprometido com a seleta e ja privilegiada parcela da
populacdo enriquecida nacional e internacionalmente (POCHMAN, 2017, p.
319).

Segundo o autor, os acontecimentos politicos de 2016 alteraram a
correlacdo de forgas internas, bem como descortinaram outro horizonte de
submissao externa, convergente com a posi¢cdo dos Estados Unidos. A inflexdo na
politica externa anterior parece levar ao realinhamento do pais com a atual onda de

globalizacao capitalista comprometedora da soberania nacional.

[...] Nessa reaproximagdo com os Estados Unidos, o Mercosul tende a
fenecer, bem como as articulagdes politicas sul-americanas e os BRICS. No
seu lugar emerge a defesa mercantilista dos acordos de livre comércio em
marcha com a reprimarizagcao da pauta de exportagdes e a secundarizagao
da manufatura.

Na mesma toada, as politicas tanto de defesa nacional quanto de promogéao
da internacionalizagdo da economia brasileira, com apoio do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), tendem a ser
abandonadas. [...]

Além disso, é impulsionada a privatizagdo do que ainda resta do parque
produtivo nacional e também a liberalizacdo do comércio de terras aos
estrangeiros. [...]

No trajeto das cadeias globais de valor, as possibilidades de defesa dos
interesses e da soberania nacional, desde a ascensao do atual governo,



limitaram-se bastante, salvo aquelas passiveis de incorporagédo no interior
da segunda onda de globalizagao capitalista. Nesse sentido, tende a ganhar
maior impulso o curso de primazia do que ha de recursos naturais
disponiveis e de promogao da exportagao dos produtos primarios, acrescido
do esforgo interno para tornar o fundo publico sustentaculo de longo ciclo
dos lucros da financeirizagao da riqueza (POCHMANN, 2017, p. 320-321).

O autor destaca ainda que ha uma redefinicdo do fundo publico para
financeirizagdo da riqueza e distanciamento do projeto de sociedade includente.
Assim, o governo Temer faz valer, de forma mais acirrada, um Estado com dire¢ao
governamental de politicas para fundamentalmente ndo mais do que um ter¢o da

sociedade brasileira.

Diante da crescente dificuldade na elevagao da carga tributaria em plena
vigéncia de baixo dinamismo econdmico, sobretudo na recessao iniciada
em 2015, salvo no caso dos ricos, a pressdo sobre a despesa publica
aumentou consideravelmente. Em fungao disso, a opgao pela redugédo da
despesa publica ndo financeira (primaria) se fortaleceu, mesmo que
direcionada a base da piramide social, passando a permitir novo espago
fiscal para a disponibilizacdo de um montante seguro de recursos
governamentais ao atendimento dos gastos financeiros, geralmente para o
topo da sociedade (POCHMANN, 2017, p. 324).

E nesse contexto, segundo Pochmann (2017, p. 324), que as reformas em
curso buscam oferecer condi¢gdes para que, nos proximos vinte anos, a dinamica da
acumulagao de capital seja sustentada, em grande medida, pelas transferéncias do
Estado brasileiro as despesas financeiras.

Pochmann se refere ao Novo Regime Fiscal, aprovado por meio da Emenda
Constitucional n.° 95/2016, que prevalecera, inicialmente, por vinte anos, portanto,
até 2036, congelando despesas primarias e liberando pagamentos relativos ao
mercado financeiro. De acordo com Amaral (2017, p. 6), as possibilidades de
implementagcdo de novas politicas publicas que objetivem diminuir a enorme

desigualdade brasileira serao limitadas.

O orcamento de cada uma dessas partes independentes fica sujeita a
seguinte condigdo: as despesas primarias, a partir de 2018, s6 poderao ser
reajustadas, no maximo, pela inflagdo do ano anterior, medida pelo indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) e, para o ano de 2017, as
despesas primarias do exercicio de 2016 seriam corrigidas em 7,2%.
Despesas primarias s&o aquelas que ocorrem com o pagamento de pessoal
e encargos sociais, agua, luz, telefone, limpeza, vigilancia, pessoal
terceirizado, material de consumo, aquisicdo de equipamentos, material
permanente, construg¢des, aquisicdo de imoveis etc.

Entretanto, ficam fora das despesas primarias as despesas com o
pagamento de juros, encargos e amortizagdo da divida; ou seja, para essas
despesas ndo ha nenhuma limitacdo, podendo, é claro, ultrapassar o limite
imposto pelo IPCA para as despesas primarias (AMARAL, 2017, p. 6).

Vazquez (2016, p. 1) destaca que essa regra congela o gasto publico em

termos reais, retirando a decisdo de gasto da esfera da politica ao estabelecer um



indexador econdmico fixo, que nao possui qualquer relagdo com capacidade de
arrecadagéao (receita) ou com as demandas por bens e servigos publicos (despesa),
que sao as variaveis centrais da funcdo alocativa de qualquer governo. Trata-se,
segundo o autor, de uma invengdo, sem experiéncia internacional ou respaldo
tedrico algum, cujo objetivo unico € criar um “ambiente ideal para negdcios
financeiros”.

A analise do periodo pés Constituicao Federal de 1988 permitiu verificar que,
apesar dos direitos sociais serem reconhecidos como universais por essa
Constituicdo, estes passam a ser implementados no contexto de hegemonia das
politicas neoliberais, as quais impuseram significativo processo de regressao
econdmica e social. Assim, a disputa pela expansao e consolidagdo dos direitos
sociais enfrentou as fungbdes do fundo publico, determinantes para o capitalismo,
Cuja maior expressao € a apropriagao pelo capital de parte importante dos recursos
do orgcamento publico (SALVADOR, 2012).

Observou-se que a reforma liberal atingiu os direitos sociais e a disputa pelo
fundo publico em todos os periodos analisados, sendo mais acirrada no periodo de
1990 e 2005, quando ocorreram restrigdes ao gasto social pela captura do fundo
publico pelo poder econémico, com vistas ao equilibrio das contas publicas e a
estabilizacdo econdmica, e no periodo pos 2015, com a implementagao de pacotes
de ajuste fiscal nos quais o capital passa a ser privilegiado na disputa pelo fundo
publico. No periodo 2006 e 2014, embora nao se altere o tripé macroeconédmico
ortodoxo, o governo optou por politicas fiscais e monetarias menos restritivas,
ocorrendo certa trégua no longo processo de implantagdo da contrarreforma nos
direitos sociais.

No que se refere a educagao, observamos que, embora tenha se mantido a
vinculacdo constitucional de recursos, em cada periodo as politicas implementadas
refletiam o tensionamento que ocorria na sociedade. Assim, no periodo 1990 a 2005,
houve a discussao de que n&o se gastava pouco em educagao, mas se gastava mal.
No periodo 2006 e 2014 houve ampliagao do direito a educagao e dos recursos via
FUNDEB e outras agdes e programas. A partir de 2015 houve queda nos recursos

para a educagao e congelamento de gastos primarios por vinte anos.



1.3 ORGAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE DISPUTA DO FUNDO
PUBLICO?

Salvador e Teixeira (2014, p. 16) destacam que o or¢amento publico € a
expressao mais visivel do fundo publico por meio do qual é possivel verificar como
ocorre a disputa pelo mesmo. De acordo com os autores, por meio do orcamento
publico, o Poder Executivo procura cumprir determinado programa de governo ou
viabilizar objetivos macroeconémicos. Ressaltam ainda que a escolha do programa
a ser implementado pelo Estado e dos objetivos de politica econdmica e social
refletem os interesses das classes, envolvendo negociagdes de seus representantes
politicos, sendo o orgamento a expressao das reivindicagdes destes.

O orgcamento publico, segundo Vian, Mello e Boeira (2002, p. 14) é um
instrumento que expressa, para um exercicio financeiro, as politicas, os programas e
0s meios de seu financiamento, bem como é um plano de trabalho de governo, que
discrimina os objetivos e as metas a serem alcangadas, de acordo com as
necessidades locais.

Este representa a acéo planejada do Estado, quer na manutengédo de suas
atividades, quer na execugéo de seus projetos, sendo o instrumento de que dispde o
Poder Publico (em qualquer de suas esferas) para expressar, em determinado
periodo, seu programa de atuacgdo, discriminando a origem e o montante dos
recursos a serem obtidos, bem como a natureza e o montante dos dispéndios a
serem efetuados (PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 2004, p. 42).

Dessa forma, se quisermos saber a forma como cada ente federativo prioriza
ou nao determinada politica publica, o termémetro é seu orcamento. Ele é o
documento que o espelha, demonstrando suas prioridades, seus aspectos
econdmico, politico e social (VIAN, MELLO e BOEIRA, 2002, p. 15).

Salvador (2010, p. 180) destaca que, além das necessidades dos marcos
normativos, leis, instituicdes legitimas e sistema judicial, as politicas publicas para
serem implementadas, necessitam de recursos financeiros € o orgamento publico é
um instrumento de realizacdo das mesmas. Segundo o autor, o orgamento € um
instrumento privilegiado, que deve assegurar e expressar 0s requisitos de
cumprimento dos direitos, refletindo as prioridades definidas pelo governo na

execucao e na escolha das politicas publicas.

% Destaca-se que esse topico tem como referéncia geral Quirino (2012).



O orgcamento publico, dessa forma, deixa de ser apenas uma peca de
previsdo das receitas e de autorizacdo das despesas publicas, um mero documento
formal, para se transformar na tradugdo das orientagdes e opgdes politicas (VIAN,
MELLO e BOEIRA, 2002, p. 15).

Este ndo se limita a uma peca técnica e formal, mas € uma peca de cunho
politico que serve para orientar as negociagdes sobre quotas de sacrificio sobre os
membros da sociedade no tocante ao financiamento do Estado e é utilizado como
instrumento de controle e direcionamento dos gastos (OLIVEIRA, 2001).

A deciséo sobre os objetivos de gastos do Estado e a fonte de recursos para
financia-lo ndo é somente econdbmica, mas principalmente sdo escolhas politicas,
refletindo a correlagdo de forcas sociais e politicas atuantes na sociedade. Os
gastos orgamentarios definem, assim, a dire¢do e a forma de agdo do Estado nas
suas prioridades de politicas publicas (OLIVEIRA, 2001).

Por isso a importancia e a necessidade, segundo Gouveia (2002, p. 20), de
publicizar o Estado, sendo a questdo do orcamento uma dimensao fundamental a
ser tornada transparente e passivel de publicidade, pois compreender o papel do
orcamento publico permite compreender as disputas politicas em torno da
aprovacgao dos orgamentos municipais, estaduais e federal.

Para se aprofundar a dimensédo de por onde se ddo os embates para a
distribuicdo do fundo publico € preciso compreender como se definem os gastos no
orcamento, ou seja, como se estabelece a legislacdo orgamentaria. Assim sendo, no
proximo tépico faremos uma discussdo sobre como se realiza o processo de

elaboragao do orcamento publico no Brasil.

1.3.1 PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO

A Lei n.° 4.320/1964, que estabelece as normas gerais para elaboragao dos
orgamentos publicos e controle das finangas publicas, define, no seu artigo 2.°, que:
“a Lei do Orcamento contera a discriminacao da receita e da despesa de forma a
evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho do governo,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade”.

Tais principios orgamentarios, segundo Gouveia (2002, p. 25) séo
instrumentos para possibilitar o controle publico sobre as definicbes dos orcamentos
e referem-se a reunido em um unico documento do conjunto das receitas e

despesas do Estado (unidade orgamentaria), previsdo do conjunto de receitas e



despesas de forma a que a aprovacao feita pelo legislativo se fagca sob uma visédo de
totalidade das contas publicas (universalidade) e limitacdo de tempo para a
execugao orgamentaria (anualidade).

Além disso, o processo de elaboragdao do orgamento publico obedece a um
ciclo integrado ao planejamento de agbes que, de acordo com a Constituigao
Federal de 1988, artigo 165, compreendem leis de iniciativa do Poder Executivo: o
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orgamentaria Anual,
cabendo ao Poder Legislativo aprecia-las no ambito de cada esfera da federagao e
aprova-las.

O Plano Plurianual, de acordo com Matias-Pereira (2009, p. 286), introduziu
significativas mudangas na forma de atuacdo do governo, reestrurando a agao
governamental. Por meio dele, espera-se a definicado clara dos objetivos e resultados
esperados, bem como a integragao dos instrumentos de planejamento e orgamento
em uma mesma linguagem: a dos programas?® e de suas respectivas agdes.

Nos trés niveis de governo, o PPA é considerado um instrumento de
planejamento estratégico das agbes governamentais e, por ser o documento de
planejamento de médio prazo - que contempla um periodo de quatro anos -, dele
derivam as Leis de Diretrizes Orgcamentarias e as Leis de Orgcamentos Anuais
(MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 286). Apenas os programas previstos no PPA podem
receber recursos nos orgamentos anuais ou serem priorizados na LDO (SALVADOR,
2010, p. 176). Matias-Pereira (2009, p. 288) destaca ainda que a Lei de
Responsabilidade Fiscal reforcou a necessidade de articulacdo entre o PPA, a LDO
e a LOA, determinando em seus artigos 16 e 17 que a criagdo, expansao ou
aperfeicoamento da acdo governamental que acarretem aumento de despesas de
carater continuado devem estar compativeis com o PPA e com a LOA.

O PPA deve ser elaborado no primeiro ano de mandato do governante para
vigorar no segundo ano do mandato até o primeiro ano da gestdo seguinte. Esse
procedimento tem por objetivo assegurar a continuidade das politicas publicas nas
mudancas de governos (SALVADOR, 2010, p. 175). Aguiar (2004, p. 45) destaca

» 0s programas sdao o moédulo comum integrador do PPA com o orgamento e visam a solugéo de
problema ou ao atendimento de demanda da sociedade. Cada programa articula um conjunto de
acOes representadas por projetos, atividades e operagbes especiais, que concorrem para o alcance
dos objetivos governamentais. Tais agdes estdo descritas no PPA, inclusive com definicdo de suas
metas fisicas e financeiras. Os programas e agbes do PPA s&o revisados anualmente para fins de
elaboracdo das propostas orcamentarias setoriais que déo origem a Lei de Orgcamento Anual (LOA)
(MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 286 e 287).



que o PPA proporciona aos governantes um plano de trabalho para o periodo de
toda sua gestdo governamental, ao mesmo tempo que permite aos membros da
sociedade, de quem seréo retirados os recursos para seu custeio, ter conhecimento
prévio das agdes governamentais que se deseja levar a efeito durante o periodo da
gestdo administrativa. Trata-se, dessa forma, de um orgamento puramente
programatico, cujos planos de trabalho por ele previstos sdo operacionalizados ou
concretizados, a cada exercicio financeiro, por forca do orgamento anual, que € um
orcamento operativo.

A Lei de Diretrizes Or¢gamentarias deve pautar-se nos grandes principios e
critérios apontados no Plano Plurianual. De acordo com a Constituicdo Federal de
1988, a LDO compreende metas e prioridades da administragdo publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboragao
da lei orgcamentaria anual, dispbe sobre as alteragdes na legislagao tributaria e
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento
(Artigo 165, § 2.°).

Aléem disso, segundo a Lei Complementar n.° 101/2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), artigo 4.°, a LDO dispora sobre equilibrio entre
receitas e despesas, critérios e forma de limitagdo de empenho, normas relativas ao
controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orgamentos e demais condi¢cdes e exigéncias para transferéncia de
recursos a entidades publicas e privadas.

Integrara o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias o anexo de metas
fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultado nominal e primario e montante
da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes (LC
n.° 101/2000, art. 4.°, § 1.°). O anexo contera, ainda:

| - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

[l - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia
de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia
delas com as premissas e os objetivos da politica econémica nacional;

lll - evolugdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagao dos recursos obtidos com a alienagao de
ativos;

IV - avaliagao da situacao financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos
e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;



V - demonstrativo da estimativa e compensagao da renuncia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado (LC
n.° 101/00, Art. 4.°, §2.°).

A LDO contera também anexo de riscos fiscais, onde serdo avaliados os
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas,
informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem (LC n.°
101/2000, Art. 4.°, §3.°).

Na pratica, o objetivo maior a ser alcangado com a LDO, segundo Aguiar
(2004, p. 49), é o de oferecer a oportunidade de permitir que o Poder Legislativo
participe de forma atuante juntamente com o Poder Executivo, na construgao do
plano de trabalho do governo a ser concretizado por meio da execugao da Lei
Orcamentaria Anual.

Assim sendo, as diretrizes aprovadas na LDO delimitam o que sera possivel
prever na Lei de Orcamento Anual (LOA), da qual depende toda a execugao
orcamentaria.

A LOA, conforme Aguiar (2004, p. 46), € o programa de trabalho de governo
expresso em termos quantificados dos servigos, obras, consumo e investimentos a
serem realizados e dos valores financeiros que serao recolhidos do patriménio dos
particulares e de outras fontes de receita, aprovado por lei, atuando como um
instrumento de que se serve a administragc&o publica para por em pratica o programa
de trabalho expresso no Plano Plurianual, bem como dar conhecimento aos
administrados, como fonte de informagao social, sobre as ag¢des governamentais
que serao levadas a execugao durante o exercicio financeiro.

Esta se renova a cada exercicio financeiro e deve compreender, por forca do
dispositivo constitucional, a todos os poderes, fundos, 6rgdos e entidades da
administracao direta e indireta, inclusive as fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico nas trés areas governamentais (Art. 165, § 5.°, |), as despesas de
investimento a se realizarem por meio das empresas estatais (Art. 165, § 5., Il); e as
despesas a se efetivarem com o custeio da seguridade social (Art. 165, § 5.°, IlI).

Rafanhim (2007) destaca que a LOA é formada por duas partes distintas: o
corpo da Lei propriamente dito e os quadros de desdobramentos das receitas e das
despesas, determinando o quanto se espera arrecadar e qual o valor maximo que
pode ser gasto no ano seguinte, ndo podendo constar aquilo que n&o foi definido

previamente nas diretrizes da LDO. Também “ndo pode conter matéria dissociada



da previsao da receita e da fixagcao de despesa, ndo se incluindo nessas proibi¢cdes
a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e para a contratacdo de
operagdes de crédito, ainda que destinadas a antecipacao de receitas” (AGUIAR,
2004, p. 47).

Com a LOA aprovada, o Poder Executivo passa a executar o orcamento
anual, tendo que cumprir com algumas demandas determinadas pela Constituigcao
Federal de 1988 e pela Lei de Responsabilidade Fiscal: até 30 dias apds a
publicagdo da LOA, o poder executivo devera estabelecer o cronograma mensal de
desembolso e a programacéao financeira; 30 dias apds o final de cada bimestre, o
poder executivo devera divulgar um relatorio resumido da execugédo orgamentaria; e
30 dias ap6s o final de cada quadrimestre devera divulgar um relatério de gestao
fiscal.

No final do exercicio financeiro, o poder executivo deve elaborar os balangos
e demonstrativos contabeis gerais (de todos os 6rgaos e entidades da administragao
publica) e deve prestar contas ao legislativo. Tal procedimento € mediado pelos
Tribunais de Contas, 6rgdos auxiliares do Legislativo, os quais emitem parecer
prévio sobre as contas do poder executivo, que deve nortear a discussdo para

aprovagao ou nao das mesmas.

1.4 CONTROLE SOBRE O FUNDO PUBLICO

De acordo com Salvador e Teixeira (2014, p. 24), além do financiamento e
do gasto, torna-se relevante apreender a condi¢do do controle democratico sobre o
fundo publico. Trata-se, segundo os autores, de uma dimensao que corrobora com a
compreensao acerca das disputas e suas fragcdes em torno do fundo publico.

Os autores ressaltam que, historicamente, o controle sobre os recursos
publicos no Brasil ocorreu no seio do préprio Estado, tratando-se de um controle
restrito ao aspecto formal-administrativo, sob a hegemonia do Executivo na decisao
sobre a origem e o destino dos recursos.

O controle da gestao dos recursos publicos, sob nova concepcgéo, solidificou-
se, no ambito da administragdo publica brasileira apenas apds a Constituicao
Federal de 1988, por meio do controle institucional, ou seja, aquele realizado pelos
proprios 6rgdos do Estado sobre seus préprios atos ou atividades, do qual se
extraem dois tipos: o controle interno e o controle externo (SILVA, 2016, p. 27-28),

bem como pelo controle social exercido pelos cidadaos (individualmente, em grupo



de pessoas ou por meio de entidades juridicamente constituidas), constituindo-se
em um espaco de representacdo da sociedade, no qual se articulam diferentes
atores, com diversas representacoes, sob as mais diferentes 6ticas de participacao
nos processos decisorios de formulacdo e avaliagdo de politicas publicas (SILVA,
2016, p. 28).

O controle interno ocorre dentro da estrutura do Poder Executivo, sendo
caracterizado por um trabalho sistematico, cotidiano e proximo ao gestor publico
(BRAGA, 2011, p. 51). Tal controle é realizado pelas corregedorias, as auditorias e
os conselhos fiscais previstos em lei, no caso das Fundacdes, Autarquias, Empresas
Publicas, Institutos, entre outros (SILVA, 2016, p. 28). Segundo a CF de 1988, o

controle interno tem por finalidade:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugao dos programas de governo e dos orgcamentos [...];

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administragéo [...], bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

[l — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres [...];

IV — apoiar, o controle externo no exercicio de sua missao institucional (CF
de 1988, artigo 74).

O artigo 74 da Constituicado Federal afirma ainda que os responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dardo ciéncia ao Tribunal de Contas de sua jurisdigdo, sob pena de
responsabilidade solidaria, e que qualquer cidadao, partido politico, associagao ou
sindicato é parte legitima para denunciar irregularidades perante o Tribunal de
Contas.

O controle externo ocorre mediante a fiscalizagdo dos gastos publicos e das
prestacbes de contas dos responsaveis pela coisa publica, por um 6rgédo que se

encontra fora do ambito no qual o que esta sendo fiscalizado esta inserido.

[...] Ou seja, no caso dos Poderes, quando um 6érgdo de fora do Poder
Executivo, por exemplo, a Camara dos Vereadores, fiscaliza esse Poder, ali,
ele figura como 6rgédo do Controle Externo. Esse controle é exercido no
nivel da Unido pelo Congresso Nacional com o apoio do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e, no nivel Estadual e Municipal, pelos Legislativos com
auxilio dos Tribunais de Contas Estaduais/Tribunais de Contas Municipais
[...] (BRAGA, 2011, p. 51).

[...] O Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas ou diretamente, além
das ouvidorias e do Ministério Publico, realiza o controle institucional
externo da fungdo administrativa do Estado. Seu propdsito é verificar a
oportunidade e a conveniéncia dos atos da administracdo e se estdo em
conformidade da lei, isto &, sua legalidade. [...] (SILVA, 2016, p. 28).



No que se refere ao orgcamento publico, verificamos no tépico acima, que a
legislacdo brasileira garante a discussao pelo Legislativo do orgamento proposto
pelo Executivo, seguido de procedimentos especificos de controle da execugéo
orcamentaria e da fiscalizagdo do uso correto do dinheiro publico, pelo menos tal
qual foi formalmente orcado.

Contudo, segundo Gouveia (2002, p. 26), no plano real, tal processo nao
significa meramente o cumprimento das disposi¢des legais. Conforme a autora,
basta acompanhar as noticias sobre a aprovacdo dos orcamentos, em qualquer ano,
para se ter a dimensao da disputa politica que se trava entre diferentes forgas
visando a garantia de seus interesses, anunciados ou ndo publicamente, na hora da
votagcdo das emendas no Legislativo. A autora ressalta ainda que o processo de
aprovacao das contas nao € menos permeado pela disputa de interesses, pois nem
sempre o0 que vale para a aprovagao das contas € o parecer do tribunal de contas,
mas toda a correlacdo de forgas que permeia os poderes publicos naquele
momento.

Por isso, a necessidade de fortalecer o controle social, demanda esta que,
como se viu, também surgiu no bojo da transigdo democratica brasileira, com a
concepgao de controle democratico sintonizada com a ideia de atuagdo da
sociedade civil no controle das politicas publicas, incluindo o controle sobre os
recursos publicos, de modo a ndo restringir o controle sobre a administracdo publica
apenas aos poderes da democracia representativa (SALVADOR e TEIXEIRA, 2014,
p. 24).

Para desempenhar essa fungdo, ha a necessidade da criagdo e do
aperfeicoamento de meios para o exercicio dos mecanismos de controle. Um desses
meios, segundo Silva (2016, p. 29-30), é justamente a promogao da transparéncia a
partir do acesso a informagéo, de maneira a assegurar sua visibilidade e permitir sua
compreensao pelo cidaddo. Segundo o autor, o controle social e a transparéncia
publica sdo elementos que se reforcam mutuamente.

Nesse sentido, o controle social deve contar com a transparéncia publica
que, de acordo com Culau e Fortis (2006, p. 1), cumpre a fungdo de aproximar o
Estado da sociedade, ampliando o nivel de acesso dos cidadaos as informacgdes
sobre a gestao publica.

Com base nessas reflexbes, no proximo capitulo faremos uma discussao

sobre a transparéncia publica, procurando observar como essa pode contribuir para



o controle social do uso do fundo publico e atuar como pressuposto para a garantia

dos direitos sociais.



CAPITULO 2
TRANSPARENCIA PUBLICA COMO PRESSUPOSTO PARA A GARANTIA DOS
DIREITOS SOCIAIS

Jardim (1999, p. 51) destaca que pensar na transparéncia remete pensar na
opacidade; mais ainda, obriga a visualizar os diversos matizes entres estes dois
polos. Segundo o autor, opacidade e transparéncia nao se inserem em uma simples
relagdo de exclusdo, pois ha graus entre ambas. Por isso a necessidade de se
desviar da aparente facilidade com que tendem a ser mapeadas essas zonas de luz
e sombra.

Assim, para Jardim (1999) nao existiriam apenas as ideias de “transparente”
e “opaco”. Poderiam existir também informacdes “limpidas”, “translucidas” ou
“diafanas”.

Como aborda Chevalier (1998), as duas nogbes plasmam-se numa mesma
dimenséao, a opacidade nao sendo jamais tal que interdite toda percepgao
dos elementos constitutivos do universo visualizado, nem a transparéncia
levando ao olhar preciso sobre os elementos ali existentes.

A transparéncia designa, inicialmente, a propriedade de um corpo que se
deixa atravessar pela luz e permite distinguir, através de sua espessura, 0s
objetos que se encontram atras. Falar, neste sentido, de transparéncia
administrativa significa que atras do invélucro formal de uma instituicdo se
perfilam relagdes concretas entre individuos e grupos percebidos pelo
observador. Mas a transparéncia é suscetivel de graus: um corpo pode ser
realmente transparente, ou seja, limpido e fazer aparecer com nitidez os
objetos que recobre, ou somente franslicido, se ele nao permite, ainda que
seja permeavel a luz, distinguir nitidamente esses objetos, ou ainda diafano,
se a luz que ele deixa filtrar ndo permite distinguir a forma desses objetos.
Por extensdo, a transparéncia designara o que se deixa penetrar, alcangar
levemente, o sentido escondido que aparece facilmente, o que pode ser
visto, conhecido de todos ou ainda que permite mostrar a realidade inteira, o
que exprime a verdade sem altera-la (CHEVALIER, 1998, p. 251, tradugéo
do autor) (JARDIM, 1999, p. 51).

Os diversos graus de transparéncia e opacidade, segundo Jardim (1999, p.
49), tendem a ser naturalizados como parte da gestdo do Estado e nao visualizados
como construgdes inerentes a especificidade do projeto de gestdo hegemdnico.
Assim, conforme o autor, os graus de transparéncia ou opacidade da gestao publica
sdo expressao dos projetos politicos dominantes, no qual a opacidade informacional
beneficia e é favorecida pela reproducao e ampliagdo do controle do Estado por
classes ou fragdes de classe dominantes.

Nesse sentido, o segredo e a transparéncia seletiva de parte das
informagdes impediriam um controle mais efetivo por parte da sociedade sobre seus
governantes, constituindo uma forma de evitar o julgamento, preservando, assim, o

lugar do poder.



O segredo revelaria, antes de mais nada, a sobrevivéncia de um
autoritarismo administrativo, totalmente incompativel com uma construgao
democratica que implica debate publico e possibilidade de o cidadao ter
acesso a informacdo. A informagéo “confiscada” pelos governantes e os
funcionarios seria um indicador de uma democracia “podada”, na qual os
cidadéaos, “considerados como quantidade negligenciavel e tratados como
intrusos”, permanecem “administrados”, sem verdadeiramente adquirir a
cidadania. Privados do acesso as fontes de informacédo e ignorando os
motivos das decisbes a eles relacionadas, os cidaddos encontram-se a
mercé de uma administragdo andnima, sem rosto e “impenetravel”’
(JARDIM, 1999, p. 52 e 53).

O autor destaca, ainda, que a visibilidade social do Estado constitui um
processo de dimensdes politicas, técnicas, tecnoldgicas e culturais, tendo como um
dos seus produtos fundamentais a informagéao “publicizada”.

Reis (2014, p. 62) destaca que essa mudanga também induz modificagcdes
nas relagdes entre governantes e governados, potencializadas pelo desenvolvimento
da democracia, pelo processo de publicizagdo (no sentido de tornar publico) do
poder e pela compreensao de que o acesso a informagao é um direito.

Segundo a autora, a partir do entendimento, de que o acesso a informacgao é
um direito fundamental, tem-se nova forma de entender a gestdo da coisa publica,
baseada na transparéncia. E com base no conceito de transparéncia que se
encontra a garantia de acesso a informagao, a qual representa o compromisso do
Estado de desvelar de antem&o, de abrir-se por principio e de assumir uma nova
postura de transparéncia em vez de opacidade. Reis (2014, p. 62) ressalta, no
entanto, que esse movimento ndo é autorrefente, ao contrario, resulta de um
acumulo histérico de constru¢ao de direitos humanos.

Nesse sentido, cabe verificarmos quando ocorre o processo de ruptura da
opacidade do Estado, procurando descrever nos proximos topicos como o tema da

transparéncia ganha destaque e como se insere na realidade brasileira.

21 CAMINHOS PARA A TRANSPARENCIA PUBLICA

De acordo com Jardim (1999, p. 55), nos anos de 1970, em Estados de
carater democratico, inicia-se um processo de ruptura com a tendéncia a opacidade
do Estado. Comecga-se a ampliar a ideia de que o segredo comporta um certo
numero de efeitos indesejaveis, tanto para a sociedade quanto para a administracéo
publica. Assim, o tema da transparéncia adquire seu lugar de destaque no discurso

administrativo em paises da Europa ocidental, Estado Unidos e Canada, tornando-



se um dos valores essenciais aos quais a administracdo publica pds-1970 é
convidada a se referir.

Alguns motivos contribuiram para essa mudanga de visao, que redundou em
crescentes exigéncias por transparéncia publica. Jardim (1999) destaca os seguintes
aspectos: o direito de saber - baseado no principio de que a administragao publica
atua em funcédo do interesse geral e os cidadaos tém o direito de saber o que
sucede no interior desta; o direito de controle - fundado na ideia de que os cidadaos
tém o direito de verificar a legalidade e a oportunidade das decisbes administrativas
e verificar como se utilizam os fundos publicos; o intervencionismo econémico e
social do Estado - que passou a interferir de uma maneira cada vez maior na vida
cotidiana, demandando uma nova percepc¢ao das relacdes administracdo-cidadao; a
evolugdo dos conceitos democraticos - que implica maior liberdade de participacéo
dos cidadaos; e o desenvolvimento das tecnologias da informagdo e da
comunicacgédo - que permite novas formas de transparéncia.

Cabe destacar, no entanto, que as discussdes sobre o acesso a informagao
remontam aos anos de 1940, na esfera dos organismos internacionais. Silva (2014)
e Cortes (2014) ressaltam que naquela época importantes organizagbes
internacionais defenderam e reconheceram o acesso a informacdo como direito
fundamental, estabelecendo acordos para a implantagdo do direito de acesso a
informagéo nos seus paises membros. Pereira (2016) destaca que a rapida difus&o
dos conceitos e valores que envolviam a transparéncia foi possivel gracas a acao
dessas organizagdes internacionais.

Reis (2014, p. 48) ressalta que tudo comega quando o entendimento sobre
liberdade de informacédo € assimilado pelas Nagdes Unidas, no ano de 1946. A
Assembleia Geral adotou a Resolucao 59, afirmando que “a liberdade de informacéao
constitui um direito humano fundamental e pedra de toque de todas as liberdades a
que se dedica a ONU”.

Dois anos depois (dezembro de 1948) surgia, segundo Reis (2014, p. 48),
aquele que é considerado o marco primordial dos direitos humanos: a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos. Adotada pela Assembleia Geral da ONU naquele
ano, o documento garantiu o direito a liberdade de expressao e de informagao que,
nos termos do artigo 19, enfatizava: “Todos tém o direito a liberdade de opinido e de

expressao; este direito inclui a liberdade de expressar opinides sem interferéncia, de



buscar, receber e transmitir informacbes e ideias, por quaisquer meios e sem
limitagdes de fronteiras”.

Reis (2014, p. 49) ressalta que, anos mais tarde, a Assembléia Geral da
ONU ratificou seu enunciado sobre o tema com o Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos, de 1966. O Pacto garantiu o direito a liberdade de opinido e
expressao em seu artigo 19.°, determinando que toda pessoa tera direito a liberdade
de expressao e que esse direito incluira a liberdade de procurar, receber e difundir
informacdes e ideias de qualquer natureza.

A autora destaca que, embora tais instrumentos internacionais de direitos
humanos nao enunciassem, de forma especifica, o direito de informagdo, nem
compreendessem o direito de acesso a informagao mantida pelos 6rgaos publicos,
os entendimentos da redacdo desses tratados tiveram “visédo de longo alcance”. O
motivo seria que tais documentos reconheceram ndo somente a importante funcéo
social de falar, assegurada pela liberdade de expressao, mas também garantiam o
livre fluxo de informacdes e de ideias na sociedade. Com isso, segundo Reis (2014,
p. 49), o destinatario da informagédo ganhava a dimensao de importancia até entéo
conferida somente ao emissor.

No cenario latino-americano, Reis (2014, p. 50) ressalta a Convencgao
Americana sobre Direitos Humanos de 1969%, um tratado internacional realizado
entre os paises membros da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), com
forca de lei, a semelhangca dos documentos da ONU. No artigo 13, o tratado
declarava que “toda pessoa tem direito a liberdade de pensamento e de expressao”,
compreendendo a liberdade de “procurar, receber e difundir informacgdes e ideias de
toda natureza, sem consideragao de fronteiras, verbalmente ou por escrito, ou em
forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro processo de sua escolha”.

Em 1994, a Associagdo Interamericana de Imprensa organiza uma
conferéncia na regido sobre liberdade de expressdo. Desse encontro, segundo Reis
(2014, p. 50), nasceu a Declaragcao de Chapultepec com um conjunto de principios
que discorria sobre a garantia da liberdade de expressao. Os Estados reconheciam
o direito a informagdo como direito fundamental, incluindo nessa categoria o direito

de acesso a informagao mantida por 6rgaos publicos: Artigo 13, “lll. As autoridades

% Cabe destacar, no entanto, que apesar da OEA declarar sobre o direito a liberdade de pensamento,
de expressao e a de procurar, receber e difundir informacbes e ideias de toda natureza, neste
momento, a América Latina se encontrava mergulhada em ditaduras, situagdo mantida até a década
de 1990.



devem estar legalmente obrigadas a po6r a disposicao dos cidadaos, de forma
oportuna e equitativa, a informagao gerada pelo setor publico [...]". A autora destaca
que, embora, esse documento ndo possua status juridico formal, tornou-se uma forte
referéncia para o amadurecimento da liberdade de expressao na regiao.

No ano 2000, conforme Reis (2014, p. 51), surgia o mais completo
documento oficial referente a liberdade de expressao para o sistema interamericano.
Tratava-se da Declaragao Interamericana de Principios de Liberdade de Expressao,
que no preambulo ja reafirmava o direito a informagéao, além de reconhecer outros
principios:

[..]
CONVENCIDOS de que, garantindo o direito de acesso a informacédo em

poder do Estado, conseguir-se-a maior transparéncia nos atos do governo,
fortalecendo as instituicdes democraticas.

[...]

Principio 3. Toda pessoa tem o direito de acesso a informagéo sobre si
préprio ou sobre seus bens, de forma expedita e ndo onerosa, esteja a
informagao contida em banco de dados, registros publicos ou privados e, se
for necessario, de atualiza-la, retifica-la e/ou emenda-la.

Principio 4. O acesso a informagdo em poder do Estado € um direito
fundamental dos individuos. Os Estados estdo obrigados a garantir o
exercicio desse direito. Este principio s6 admite limitagées excepcionais que
devem estar previamente estabelecidas em lei para o caso de existéncia de
perigo real e iminente que ameace a seguranga nacional em sociedades
democraticas.

Silva (2014, p. 36) ressalta, ainda, a existéncia de outro instrumento legal em
ambito internacional: a Convencdo das Nagdes Unidas sobre Anticorrupgéo, de
2003, que nos artigos 10.° e 13.° incentivou os paises a melhorarem o acesso do
publico a informacdo, determinando que “cada Estado-parte devera [...] tomar as
medidas necessarias para aumentar a transparéncia em sua administracdo publica
[...] procedimentos ou regulamentos que permitam aos membros do publico em geral
obter [...] informagdes sobre a organizacao, funcionamento e processos decisorios
de sua administragao publica”.

Além disso, uma das politicas publicas destinadas a aumentar a
transparéncia, de acordo com Pereira (2016, p. 45), foram as leis em defesa da
liberdade de informagao, também conhecidas como “lei de acesso a informagao” ou
“direito a informacéao”.

Tais leis institucionalizaram a transparéncia por meio da criagdo de garantias
legais aos cidaddos de solicitar informacées e documentos de o&rgdos
governamentais, sem obrigacdo de justificar qualquer interesse legal,

independentemente de seu uso. Esse tipo de legislagdo, de acordo com Angélico



(2012, p. 84), apresenta-se como uma espécie de “marco regulatério” da
transparéncia governamental.
Pereira (2016, p. 45) destaca que, atualmente, cerca de 100 paises ja

adotaram leis de liberdade de informacao ao redor do mundo®',

[...] a primeira lei data do século XVIII, em um uUnico pais, e entao, ao final
do século XX e inicio do XXI, ha uma onda de leis de acesso a informagao
sendo implementadas em diversos paises, sob condigdes politicas, sociais
e econdmicas diversas. Como exemplo, podemos citar, no que diz respeito
ao histérico das legislagdes especificas de acesso a informagdes publicas, a
“Freedom of the Press Act” — Lei da Liberdade de Imprensa, da Suécia, em
1766, no periodo chamado “Era da Liberdade” (1718-1772). Dessa lei,
constava o Principio de Acesso Publico como sendo o conjunto de regras
comumente referidas que previam que todas as informagdes e documentos
criados ou recebidos por uma “autoridade publica” (governo local ou central,
e todos os estabelecimentos operados publicamente) deveriam estar
disponiveis para toda a populagdo. Além disso, estabelecia que todas as
autoridades publicas deviam fornecer informagdes prontamente, mediante
solicitacdo (PEREIRA, 2016, p. 48).

A segunda lei nacional sobre acesso a informagao surgiu quase dois séculos
depois, em 1951, na Finlandia. A terceira entrou em vigor em 1966, nos Estados
Unidos (ANGELICO, 2012; REIS, 2014; PEREIRA, 2016).

Goulart (2016, p. 42) destaca que a lei de direito a informacgao dos Estados
Unidos orientou Dinamarca (1970), Noruega (1970), Franga (1978), Paises Baixos
(1978), Australia (1982), Canada (1982) e Nova Zelandia (1982) na elaboracao de
suas legislagdes acerca do assunto.

A Colémbia foi o primeiro pais da América Latina a estabelecer um cédigo
de acesso aos documentos do governo em 1985 (SILVA, 2014). Reis (2014, p. 51)
destaca alguns dos paises da América Latina que possuem esses atos normativos:
México (2002), Panama (2002), Peru (2002), Argentina (2003), Equador (2004),
Honduras (2006), Nicaragua (2007), Guatemala (2008), Uruguai (2008), Chile
(2009), El Salvador (2011), Brasil (2011) e Colémbia (2014)%.

Pereira (2016, p. 50) ressalta que os paises latino-americanos trouxeram
algumas inovagbées em suas leis, como a proibigcdo da classificagdo de sigilo de
informacgdes relacionadas a direitos humanos fundamentais e a investigagcées sobre
casos de violagdo de tais direitos; a criagdo de cargos autdbnomos com amplos

poderes para demandar informacdo de todo o governo e para julgar casos de

" Para uma melhor compreensao da implementacéo de leis de acesso a informacgéo, ver Angélico
(2012), que traz uma reviséo de literatura sobre o impacto de leis de acesso a informacao na Africa,
América Latina e Europa e, especificamente, na India e México.

%2 Esta se caracteriza como uma evolugdo da Lei n.° 57/1985.



descumprimento da lei por parte do poder publico; e a previsdo do uso de
tecnologias de informag¢ao, como dados abertos e portais virtuais, como ferramentas
de acesso ao publico.

A autora, baseada em Michener (2015), destaca que, ainda que organismos
internacionais de direitos humanos tenham desempenhado um papel fundamental
na difusdo de politicas de transparéncia e abertura de informagao publica, foi
sobretudo o arranjo politico-institucional doméstico dos paises que determinou a
entrada do tema do direito a informagao publica na agenda governamental, sendo a
forca de sua implementacdo variavel em cada pais, a depender do processo
legislativo que a engendrou impulsionado pela balanga de poder entre o Executivo e
o Legislativo. Nos proximos tépicos verificaremos como este processo ocorreu no

Brasil.

2.2 TRANSPARENCIA PUBLICA NO BRASIL

A busca pela transparéncia do Estado brasileiro, segundo Jardim (1999, p.
197), foi inserida na agenda politica de democratizagdo do pais apds 21 anos de
ditadura militar. A democratizacdo do Estado tinha como um dos seus pressupostos
o controle do seu aparelho pela sociedade civil. Para tal, a transparéncia do Estado,
expressa na possibilidade de acesso do cidaddo a informagdo governamental,
constituia um requisito fundamental. Configurado como um direito, o acesso a
informag&o governamental somou-se a outras perspectivas democratizantes.

Cabe ressaltar, no entanto, que a busca por transparéncia no Brasil ndo
ocorreu sem percalgos ou polémicas. Jardim (1999), Silva (2014), Gama (2015) e
Rodrigues, M. P. (2016) destacam que historicamente o Estado brasileiro foi muito
mais caracterizado pela opacidade da informacao do que pela transparéncia. Reis
(2014, p. 63) ressalta que essa situagao precisa ser vista a partir da perspectiva do

distanciamento do Estado em relacdo a sociedade brasileira.

A tradicdo socioldgica brasileira conta que o passado colonial e
escravocrata do pais pressupde um Estado que se vale generosamente da
coergao, e pouco da coesdo. Esse Estado n&o possui grande necessidade
de legitimacdo, ja que esta aparelhado para punir, reprimir e combater.
Nesse sentido, o siléncio € um sinal, um sintoma do autoritarismo do
Estado. Mas n&o é s¢ isso.

O Estado brasileiro ndo desenvolveu o habito de produzir e compartilhar
informagdes com toda sociedade, porque historicamente, culturalmente, ele
dialoga com um grupo da sociedade, com uma classe que se vale da
informagéo exclusiva como um privilégio a mais. Saber de uma agédo do
Estado com antecedéncia pode significar acesso a recursos, sair na frente



em uma corrida cujos vencedores ja estdo, de antemao, definidos. (REIS,
2014, p. 63).

Essa dinamica, contudo, ndo surge do nada. Reis (2014, p. 63) ressalta que
o Brasil € herdeiro do Estado patrimonialista portugués, cuja légica histérica foi
construida com raizes no absolutismo, na légica do segredo e, portanto, na
opacidade.

Além disso, é possivel acompanhar ao longo da histéria social brasileira, o
predominio constante das vontades particulares (uso privado do bem publico), como
ja destacado no capitulo 1, tépico 1.1 - Disputa pelo fundo publico no Brasil antes da
Constituicdo Federal de 1988, que encontram seu ambiente préprio em circulos

fechados e pouco acessiveis a uma ordenacao impessoal (REIS, 2014, p. 66).

Nesse ambiente em que os interesses particulares preponderam, surgem
decisbes que beneficiam as individualidades ou os pequenos grupos,
deixando-se de lado o bem comum. Tem-se entdo o uso privado do bem
publico, o culto a personalidade e a opacidade dos atos estatais. Nessa
l6gica, o segredo ou a invisibilidade do poder é recurso de dominagdo —
dimensdo fundamental a politica. Os atores beneficiados garantem,
portanto, a reproducao de légica de manutengédo de seus privilégios (REIS,
2014, p. 76).

Confrontamo-nos, portanto, de acordo com Jardim (1999, p. 94-95), com um
processo histérico no qual a opacidade informacional do Estado brasileiro constitui
uma estratégia de poder. A produgao e uso desta estratégia encontra-se referida a
maneira pela qual sdo acionados dispositivos tecno-burocraticos de gestdo da
informacéo, inerentes a uma suposta logica institucional do Estado. Num outro polo,
a “transparéncia informacional” possivel (restrita aos atores envolvidos no sistema
de patronagem), tenderia a ser provida fundamentalmente pelo “sistema de
comunicacao paralelo aos canais oficiais do governo” e, em uma escala reduzida,

pelas estruturas formais de gestao da informagao.

O controle das informagdes nas mé&os dos agentes politicos e publicos
configura, assim, uma assimetria de poder entre os atores que compdem o
jogo democratico, um afastamento do cidaddo comum que relega seu poder
aos “politicos profissionais” caracteristicos da democracia representativa.
Entretanto, os atores beneficiados por essa desigualdade garantem a
manutencdo de um status assimétrico: continuidade do patrimonialismo,
conservagdo do compadrio, manutencédo do cartorialismo (REIS, 2014, p.
64).

Pereira (2016, p. 57) também destaca que a cultura do sigilo &€ deveras
antiga no Brasil e tem seu periodo de maior alcance e aprofundamento durante o
regime militar. Segundo a autora, os mecanismos de acesso a informag¢ao na gestéo

publica brasileira sdo bastante recentes, isto porque a partir da Republica até a



primeira Lei de Arquivos, de 1991

, 0 acesso a documentos era regulamentado por
normas institucionais, deixando a cargo de cada 6rgdo e seus funcionarios a
responsabilidade de permitir ou proibir o acesso ao documento publico. Além disso,
no periodo da ditadura militar, a cultura do sigilo se tornou regra das acoes
governamentais, com a classificagdo indiscriminada de documentos secretos e
informacdes confidenciais. Este modus operandi, conforme destacado pela autora,
acabou por contribuir para o fortalecimento da cultura do sigilo no trato da coisa
publica no setor publico no Brasil.

O primeiro aspecto a ser considerado para compreender a transparéncia
publica no Brasil refere-se as questdes legais. Hd& um consenso por parte dos
autores que estudam a transparéncia publica no Brasil de que a Constituicao
Federal de 1988 instituiu o direito de acesso a informagao. Isso fica explicito nas
palavras de Araujo (2012, p. 12): “a Constituicdo Federal de 1988 ofereceu uma
dimensado legal até entdo inédita no que se refere ao campo do acesso a
informacao”. Nunes (2013, p. 54) destaca que na CF de 1988, o direito de acesso a
informagéo publica se encontra no artigo 5.°, inciso XXXIII, onde se determina que
“todos tém direito a receber dos o6rgaos publicos informagdes de seu interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado”. Nesse mesmo artigo ha uma complementagcéo no que
se refere ao acesso a informacao: “é assegurado a todos o acesso a informacéao e
resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional” (CF
1988, Art. 5.°, inciso XIV).

Além disso, de acordo com Cortes (2014, p. 22), a Constituicdo Federal
também tratou do acesso a informagao publica no artigo 37, § 3.°, inciso Il € no
artigo 216, § 2.°.

Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito federal e dos Municipios obedecera aos

3 Rodrigues, D. C. (2016, p. 37) destaca em um histérico sobre o acesso a informagéo no Brasil
algumas leis anteriores: a Constituicado Federal de 1946 ressaltando ser esse o primeiro relato sobre
acesso a informagéo na legislagéo brasileira, contudo sem especificar como isso ocorria; o Decreto
n.° 27.583/1949, que aprovou o regulamento para a salvaguarda das informagdes que interessavam a
Seguranga Nacional; o Decreto n.° 60.417/1967, que aprovou o regulamento para a salvaguarda de
assuntos sigilosos, revogou o Decreto n.° 27.583/1949 e é alterado pelo Decreto n.° 69.534/1971; e o
Decreto n.° 79.099/1977, que permitiu que as instituicdbes publicas estabelecessem o acesso a
informacao por meio das comissées de acesso a informagao de cada 6rgao e revogou o Decreto n.°
60.417/1967.



principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 3.° - A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administragao publica direta e indireta, regulando especialmente:

[...]
Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5.°, X e XXXIII.

[...]

Art. 216 § 2.° - Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua
consulta a quantos dela necessitem.

O autor destaca que os comandos normativos do texto constituinte de 1988
ja retratavam e delineavam dispositivos do direito a informagéao por parte do cidadao,
assim como davam indicativo da participacao deste na administracido publica.
Contudo, Cértes (2014, p. 22) ressalta que, ndo obstante essa previsdo do direito a
informacdo incluida entre os direitos fundamentais, percebe-se que a Carta da
Republica acabou por deixar ao encargo da legislagéo infraconstitucional a disciplina
dos procedimentos aplicaveis ao exercicio do direito de acesso a informacéao
publica.

Assim, de acordo com Gama (2015, p. 45), a partir da Constituicao Federal
de 1988, inaugurou-se um rol de leis, decretos e portarias que tratam de questdes
relacionadas ao acesso as informagdes publicas.

Para Pereira (2016, p. 59), a trajetdria pelo direito a informacéo e
enfraquecimento da cultura do sigilo de documentos publicos foi marcada por
sucessivas leis e decretos que ora se contradiziam, ora se sobrepunham, sem
resolver a questao do acesso do cidadao as informacgdes sobre acdes e atividades
do Estado. Segundo a autora, apenas em 2011 este direito foi regulamentado por lei,
com a publicagdo da Lei n.° 12.527, também conhecida como Lei de Acesso a
Informacdo (LAIl). Durante esse vacuo de 23 anos (desde a promulgagédo da
Constituicao Federal de 1988), segundo Pereira (2016, p. 57), os pedidos de acesso
a documentos publicos pelos cidaddos eram sempre desencorajados pelos 6rgaos
publicos, com desculpas variadas: ora os 6Orgdaos nao tinham a informagéo
registrada, ora nédo respondiam e ignoravam os pedidos, ora davam informagdes
incompletas, entre outras justificativas.

No quadro abaixo podemos observar o cenario normativo que tratava de
questdes relacionadas ao acesso as informacdes publicas que se instaurou apds a

Constituicdo Federal de 1988. Destaca-se que nesse quadro apenas citaremos a



legislacao e que a descricdo do assunto relativo ao acesso a informagéao constara no

quadro completo localizado no apéndice 3.

QUADRO 1: CENARIO NORMATIVO DE QUESTOES RELACIONADAS AO ACESSO AS
INFORMACOES PUBLICAS POS CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

Ano Legislagao

1991 | Lein.° 8.159 +rDispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e
privados.

1995 | Lein.° 9.051 FDispbde sobre a expedicdo de certidbes para a defesa de
direitos e esclarecimentos de situacdes.

1996 | Lei n.° 9.265 FRegulamenta o inciso LXXVIlI do art. 5° da Constituigao,
dispondo sobre a gratuidade dos atos necessarios ao
exercicio da cidadania.

1997 | Lei n.° 9.507 FRegula o direito de acesso as informagdes e disciplina o rito
processual do habeas data.

1997 | Decreto n.° 2.134 FRegulamenta o artigo 23 da Lei n.° 8.159/1991 (Politica
Nacional de Arquivos), que dispbe sobre a categoria dos
documentos publicos sigilosos e 0 acesso a eles.

1998 | Decreto n.° 2.910 FEstabelece normas para a salvaguarda de documentos,
materiais, areas, comunicagoes e sistemas de informagao de
natureza sigilosa.

1998 | Lein.°9.755 +Dispde sobre a criagao de "homepage" na "Internet", pelo
ITribunal de Contas da Unido, para divulgagdo dos dados e
informagdes que especifica.

1999 | Decreto n.° 2.942 -Regulamenta os arts. 7°, 11 e 16 da Lei n.° 8.159/1991, que
dispbe sobre a politica nacional de arquivos publicos e
privados.

2000 | Lei Complementar n.° 101 - |Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a

Lei de Responsabilidade fesponsabilidade na gestao fiscal.
Fiscal

2000 | Decreto sem numero de 18 [Cria, no &mbito do Conselho de Governo, o Comité Executivo

de outubro do Governo Eletrdnico.

2002 | Decreto n.°4.073 FRegulamenta a Lei n.° 8.159/1991, que dispbe sobre a
politica nacional de arquivos publicos e privados.

2002 | Decreto n.®° 4.553 -Dispbe sobre a salvaguarda de dados, informagdes,
documentos e materiais sigilosos de interesse da seguranca
da sociedade e do Estado, no ambito da Administragao
Publica Federal.

2002 | Lein.°10.520 FInstitui, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, modalidade de licitagdo denominada pregéo, para
aquisicdo de bens e servicos comuns.

2003 | Lein.°10.683 -Dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios. Cria a Controladoria Geral da Unido — CGU.

2004 | Decreto n.° 5.301 ~rRegulamenta o disposto na Medida Provisoéria n.° 228/2004,
que dispbe sobre a ressalva prevista na parte final do
disposto no inciso XXXIII do artigo 5° da Constituic&o.

2005 | Lein.° 11.111 FrRegulamenta a parte final do disposto no inciso XXXIII do
caput do artigo 5° da Constituicdo Federal.

2005 | Decreto n.° 5.482 -Dispbe sobre a divulgacédo de dados e informagdes pelos
6rgaos e entidades da administracao publica federal, por meio
da Rede Mundial de Computadores — Internet.

2005 | Portaria n.c 262 - tEstabelece que os érgéos e entidades do Poder Executivo

Controladoria  Geral da [Federal sujeitos a tomada e prestacdo de contas anuais
Unido manterao, em seus sitios eletrbnicos na rede mundial de

computadores — internet, pagina com o titulo “Processos de
Contas Anuais”.




2006 | Portaria Interministerial n.° |-Disciplina a divulgagdo de dados e informagdes pelos érgaos
140 - Controladoria Geral |e entidades da Administragdo Publica Federal, por meio da
da  Unido/Ministério  do [rede mundial de computadores — internet.

Planejamento, Orgamento e
Gestao

2007 | Decreton.°6.170 -Dispbe sobre as normas relativas as transferéncias de
recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse.

2009 | Lei Complementar n.° 131 - [FAcrescenta dispositivos a LC n.°101/2000 (Lei de

Lei da Transparéncia Responsabilidade Fiscal), que estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

2010 | Decreton.®°7.185 FDispde sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema
integrado de administragéo financeira e controle, no ambito de
cada ente da Federagcdo, nos termos do art. 48, paragrafo
Unico, inciso lll, da LC n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

2011 | Lei n.° 12,527 - Lei de [Regulamenta o direito constitucional de acesso dos cidadaos

Acesso a Informacgéo as informacdes publicas no pais.

2012 | Decreton.°7.724 FRegulamenta a Lei n.°12.527/2011, que dispde sobre o
acesso as informacdes publicas.

2012 | Decreto n.° 7.845 FrRegulamenta procedimentos para credenciamento de
segurangca e tratamento de informagado classificada em
qualquer grau de sigilo, e dispde sobre o Nucleo de
Seguranga e Credenciamento.

2016 | Decreto n.° 8.638 FInstitui a Politica de Governanga Digital no ambito dos 6rgaos
e das entidades da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional.

Fonte: Andrade (2012), Nunes (2013), Pessoa (2013), Scolforo (2013), Silva (2013), Reis (2014),
Riquinho (2014), Silva (2014), Bonfim (2015), Faraco (2015), Gama (2015), Goulart (2016), Pereira
(2016), Rodrigues, D. C. (2016), Silva (2016). Organizado pela autora.

O quadro evidencia que, desde a promulgagcdo da Constituicdo Federal de
1988 até a regulamentagao do direito de acesso a informagao por meio da Lei de
Acesso a Informacéo, outras legislagdes foram implantadas. Silva (2014, p. 41)
ressalta que essas leis entraram em vigor resgatando um direito adquirido na
Constituicdo de 1988 para que o governo divulgasse dados orgcamentarios e
financeiros, bem como seus atos administrativos, o que, na opinido do autor,
corroborou com o processo de aceleracdo de mecanismos de transparéncia da
informagao publica.

Para Reis (2014, p. 53 e 54) essas normas relacionavam-se tanto a politicas
publicas de transparéncia ativa como a divulgagdo de atos administrativos ou
regulamentacdo de sigilo. Segundo a autora, os instrumentos normativos ou
possuiam carater de acesso individual, como direito de certiddo ou habeas data, ou
referiam-se ao sigilo de documentos e arquivos sob a salvaguarda do Estado.
Contudo, destaca que, ainda que tais normas ndao compreendessem a informacao
como um bem publico, tampouco o direito de acesso como um instituto coletivo, elas

garantiam, em alguma medida, o direito fundamental ao acesso ja previsto na



Constituicdo Federal, informando certo movimento do Estado no sentido de
construcao da transparéncia.

Ja Pereira (2016) vislumbrou cerceamento do acesso a informagéo em
algumas dessas leis. No que se refere a Lei n.° 9.507/1997, a autora destaca que
esta ndo tinha por finalidade garantir um amplo acesso a informagao mas, sim,
regula-lo. Quanto ao Decreto n.° 4.553/2002, a autora ressalta que este revogava os
dois decretos que, até entao, regulamentavam o acesso e o sigilo de informacdes
publicas que respeitavam principios democraticos e estavam de acordo com
padrées vigentes na legislagdo internacional de arquivos. Com relagédo a Lei n°
11.111/2005, a autora destaca que o principal problema era que esta deixava aberta
a possibilidade de manter o documento eternamente sigiloso, ressaltando, contudo,
que a Lei de Acesso a Informacéo de 2011 revoga por completo a lei de 2005.

Faraco (2015, p. 29), no entanto, destaca que, em uma abordagem mais
recente, pode-se perceber um acompanhamento da legislagao no sentido de criar e
aperfeicoar mecanismos de controle sobre os agentes publicos no que tange a
transparéncia de seus atos, elencando no rol de suas atribuigbes o dever de
informar atos, fatos e decisdes. Nesse sentido, o autor cita, em ordem cronoldégica,
as seguintes normas ja expostas no quadro acima: a LC n.° 101/2000, a Portaria
CGU n.° 262/2005, o Decreto n.° 5.482/2005, a Portaria Interministerial CGU/MP n.°
140/2006, a LC n.° 131/2009, a Lei n.° 12.527/2011 e o Decreto n.° 7.724/2012.

Como este trabalho abordara questdes relativas a transparéncia do uso do
fundo publico, via orgamento publico, discorreremos nos proximos topicos,
especificamente, sobre a Lei Complementar n.° 101/2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal - que, embora nao tivesse por finalidade a transparéncia publica, como sera
visto em tépico especifico, define como instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal os orgcamentos e leis de diretrizes orgamentarias, bem como a Lei
Complementar n.° 131/2009 que foi criada para alterar alguns elementos desta lei
quanto a transparéncia da gestdo publica na execucao orgamentaria e financeira da
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios. Além disso, abordaremos a Lei n.°
12.527/2011 - Lei de Acesso a Informagdo -, que regulamentou o direito
constitucional dos cidad&dos de acesso as informagdes publicas sob a guarda do
Estado brasileiro e reafirmou, no artigo 8.°, paragrafo 4.°, que os entes publicos

continuavam obrigados a divulgar, em tempo real, as informacdes relativas a



execugao or¢gamentaria e financeira, conforme os prazos estabelecidos na Lei de

Responsabilidade Fiscal.

2.21 O ACESSO A INFORMAGAO NA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E
NA LEI DA TRANSPARENCIA

Ha certo consenso por parte dos autores que discutem a transparéncia
publica no Brasil de que, a Lei de Responsabilidade Fiscal foi um importante
instrumento de estimulo de participagao do cidadao na administracao publica direta
e indireta, na medida em que instituiu mecanismos de transparéncia.

Esse posicionamento fica claro nos trabalhos de Bairral e Silva (2013),
Nunes (2013), Faraco (2015), Andrade (2012), Scolforo (2013) e Rodrigues, M. P.
(2016), nos quais afirmam que: a obrigatoriedade da transparéncia é reforgada pela
Lei Complementar 101/2000, a qual estabelece em seu artigo 48.° os instrumentos
da transparéncia na gestao fiscal, e torna obrigatéria a previsibilidade dos gastos
publicos, principalmente, a concessao de ampla transparéncia aos planos
orcamentarios, as leis de diretrizes, as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio ao Relatorio Resumido da Execucédo Orcamentaria e ao Relatorio de Gestao
Fiscal, bem como as versdes simplificadas de seus documentos.

Contudo, cabe ressaltar que a transparéncia € apenas um dos topicos
abordados pela LRF e que a referida lei atendia a outros objetivos, sendo necessario
contextualiza-la.

De acordo com Gobetti (2010, p. 114), embora a lei tenha sido formulada
com base em principios como o planejamento e a transparéncia orgamentaria, o que
realmente motivou o governo federal a tentar aprova-la foi a necessidade de integrar
estados e grandes municipios no programa de ajuste fiscal negociado com o Fundo
Monetario Internacional (FMI), no final de 1998. Assim, a LRF estipulava as regras
fiscais, de orcamento equilibrado ou de limitacdo de despesas e da divida, com o

objetivo de conter o crescimento do déficit publico.

A partir do final de 1998, com a iminente desvalorizagdo cambial e,
posteriormente, com o acordo junto ao Fundo Monetario Internacional, o
governo central retoma o discurso da necessidade do equilibrio das contas
publicas. Em 1998, é langado o Programa de Estabilidade Fiscal Brasileiro.
Esse programa tem como premissa, que “ ... o Estado ndo pode viver além
dos seus limites, gastando mais do que arrecada.” (MINISTERIO DA
FAZENDA, 1998). Esse programa discorria, também, sobre uma lei que
“...definira principios béasicos de responsabilidade, derivados da nogao de
prudéncia na gestdo dos recursos publicos, bem como limites especificos



referentes a variaveis como nivel de endividamento, déficit, gastos e
receitas anuais”.

Em 4 de maio de 2000, como resultado direto do Programa de Estabilizacao
Fiscal, entrou em vigor a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), com
objetivos explicitos de estabelecer uma coordenagéo das politicas fiscais de
todos os entes da federagédo e de afirmar no pais o equilibrio fiscal como
obrigagdo da administragdo publica (SODRE, 2002, p. 3).

Segundo o autor, a LRF instituiu no Brasil modificagdes substanciais nas
regras de planejamento e controle das contas publicas, visando, primordialmente, a
disciplina fiscal. Trata-se, de acordo com Sodré (2002, p. 4), de uma lei de grande
abrangéncia, dispondo e regulamentando aspectos tanto do controle das
arrecadacgdes quanto dos gastos governamentais, cuja implementagao representou
uma inflexdo na forma como os governos deveriam lidar com a gestao e aplicagcao
de recursos publicos.

Cortes (2014, p. 25) destaca que o diploma legal surge direcionando
amplamente a responsabilidade na gestdo fiscal na busca dos objetivos
relacionados a um novo programa de estabilidade e regime fiscal, prevencao de
déficit, seguranga, inovagdes estruturais nas trés esferas da administragdo publica,
equilibrio das contas publicas e desenvolvimento sustentavel, asseverando,
inclusive, sangdes e penalidades pelo descumprimento das normas.

Isso ja fica explicito no paragrafo 1.°, do artigo 1.° da referida lei:

§ 1.°- A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condigdes no que tange a renuncia de receita, geracao de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagbes de crédito, inclusive por antecipacédo de receita, concesséo de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Nesse sentido, Gama (2015, p. 46) destaca que na LRF sédo determinados
os limites para gastos com pessoal para todos os poderes e para as esferas federal,
estadual e municipal. Proibe o aumento com despesas de pessoal no segundo
semestre do ultimo ano de mandato. Novas despesas correntes, com duracdo maior
a dois anos, somente poderdo ser efetivadas se sua fonte de financiamento for
assegurada. Assevera ainda que os gestores municipais assumam compromissos
com metas fiscais e prestem contas publicamente ao legislativo municipal e aos
cidadaos, quadrimestralmente, apresentando demonstrativos de cumprimento das

metas que revelem como foram aplicados e controlados os recursos do municipio.



Segundo o autor, o ndo cumprimento dos limites estabelecidos pela lei
acarretam a suspensao de transferéncias voluntarias, a contratacdo das operacgdes
de crédito e a concessdo de garantias para obtengdo de créditos, sendo um dos
motivos para que estes municipios entrem na lista do Cadastro Unico de Convénios
(CAUC)**, mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Salvador (2010, p. 386) destaca que, em sintese, a LRF é um instrumento
de contingenciamento do gasto fiscal, diminuindo a capacidade de intervengao do
Estado e de ampliacdo dos gastos sociais. Ela esta inserida no conjunto das
politicas neoliberais em voga no pais, a partir dos anos 1990, que compremeteram o
crescimento e o desenvolvimento econémico social em prol do favorecimento do
capital financeiro, com recursos assegurados pelo fundo publico, como ja destacado
no capitulo 1, tépico 1.2 — Disputa pelo fundo publico pés Constituicdo Federal de
1988. Isso enfraquece a capacidade do Estado de realizar politicas publicas
universais e abala a efetivagdo dos direitos sociais estabelecidos na Constituicao
Federal de 1988, pois o orgamento publico fica comprometido com o superavit
primario e, por corolario, o pagamento do servi¢o da divida.

Observa-se, assim, que a LRF teve como principal objetivo a disciplina fiscal
do pais e, no que se refere a transparéncia, esta estava mais relacionada as
questdes de publicidade das contas publicas do que de empoderamento para o
controle social.

Conforme Nunes (2013) e Faraco (2015), a referida lei cuidou de tratar em
seu capitulo IX, especificamente, dos aspectos inerentes a transparéncia publica,
detalhando as informacdes que deveriam constar dos demonstrativos e relatérios de
prestacédo de contas.

Nunes (2013, p. 51) destaca que, mesmo com a vigéncia da LRF, algumas
informagdes ficavam restritas aos o6rgaos publicos e, em especial, aos 6rgaos de
controle externo. Assim, Nunes (2013) e Coértes (2014) destacam que a

transparéncia, fiscalizagao e controle social somente tornaram-se mais evidentes e

* O CAUC é um cadastro auxiliar mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional, com informacgdes de
diversos 6rgaos da administragédo publica federal. Ele serve para consulta por parte da Unido quando
da celebracao de convénios para as transferéncias voluntarias aos municipios. Nao necessariamente
um apontamento inviabiliza o repasse de verbas, mas causa diversos impedimentos burocraticos que
atrasam ou retardam a efetivagcéo dos convénios (GAMA, 2015, p. 47).



difundidos a partir da publicagdo da Lei Complementar n.° 131/2009%, também

conhecida como Lei da Transparéncia, que acrescenta dispositivos a LRF.

No quadro abaixo € possivel verificar as principais alteragcdes que a Lei da

Transparéncia trouxe para a Lei de Responsabilidade Fiscal.

QUADRO 2 - ALTERACOES QUE A LEI DA
RESPONSABILIDADE FISCAL

TRANSPARENCIA TROUXE PARA A LEI DE

LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL N.°
101/2000

ALTERAGOES APOS A
TRANSPARENCIA N.° 131/2009

LEI DA

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da
gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacédo, inclusive em meios eletrOnicos de
acesso publico: os planos, orgamentos e leis de
diretrizes, as prestagbes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido
da Execugdo Orgcamentaria e o Relatorio de
Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas deste
documento.

Nao houve alteragao.

Paragrafo unico: A transparéncia sera
assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e a realizagdo de
audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragdo e de discussdo das diretrizes

orcamentarias.

Paragrafo uanico: A fransparéncia sera

assegurada também mediante:

Tinha previsao

| - Incentivo a participagao popular e realizagéao
de audiéncias publicas, durante os processos
de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orgamentos.

Nao tinha previsao

Il - Liberagdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo
real', de informagdes pormenorizadas sobre a
execucado orgamentaria e financeira, em meios
eletrbnicos de acesso publico.

Nao tinha previséo

Il - Adogdo de sistema integrado de
administragéo financeira e controle, que atenda
a padrdo minimo de qualidade" estabelecido
pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no
art. 48-A.

N&o tinha previséo

Art. 48-A Para os fins a que se refere o inciso Il
do paragrafo unico do art. 48, os entes da
Federacado disponibilizarao a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informacao
referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados
pelas unidades gestoras no decorrer da
execugcdao da despesa, no momento de sua
realizagdo, com a disponibilizagdo minima dos
dados referentes ao numero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigco
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria
do pagamento e, quando for o caso, ao

% Os autores do projeto foram o senador Jodo Capiberibe e a deputada federal Janete Capiberibe
ambos do PSB-AP. O projeto comegou a tramitar em 2003, mas somente foi convertido e aprovado
como lei complementar em 2009, vindo a alterar o artigo 48 da Lei n.° 101, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000) (RODRIGUES, M. P., 2016, p. 44).



procedimento licitatério realizado;

I — quanto a receita: o langamento e o
recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos
extraordinarios"".

N&o tinha previsédo Art. 73-A Qualquer cidadao, partido politico,
associagdo ou sindicato € parte legitima para
denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e
ao orgéo competente do Ministério Publico o
descumprimento das prescrigbes estabelecidas
na Lei complementar.

Nao tinha previsao Art. 73-B Ficam estabelecidos os seguintes
prazos para a cumprimento das determinagdes
dispostas nos incisos Il e Il do paragrafo unico
do art. 48 e do art. 48-A:

I — 1 ano (maio de 2010) para a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios com
mais de 100.000 habitantes;

Il — 2 anos (maio de 2011) para os municipios
que tenham entre 50.000 e 100.000 habitantes;
Il = 4 anos (maio de 2013) para municipios que
tenham até 50.000 habitantes.

N&o tinha previséo Art. 73-C O nado atendimento, até o
encerramento dos prazos previstos no art. 73-B,
das determinagdes contidas nos incisos Il e lll
do paragrafo Unico do art. 48 e no art. 48-A
sujeita o ente a sancgao prevista no inciso | do §
3.°do art. 23".

Fonte: RODRIGUES, M. P. (2016); GAMA (2015); Lei Complementar n.° 101/2000 e Lei
Complementar n.° 131/2009.

' Conforme definido pelo Decreto n.° 7.185/2010, que dispde sobre o padrdo minimo de qualidade do
sistema integrado de administragéo financeira e controle, no dmbito de cada ente da Federagéo, nos
termos do art. 48, paragrafo unico, inciso lll, da Lei Complementar n.° 101/2000, a liberagdo em
tempo real se refere a disponibilizacdo das informacdes, em meio eletrénico que possibilite amplo
acesso publico, até o primeiro dia util subsequente a data do registro contabil no respectivo sistema,
sem prejuizo do desempenho e da preservagao das rotinas de seguranga operacional necessarios ao
seu pleno funcionamento.

"Para que se garanta um padrao minimo de qualidade em relagéo a essas informagdes, o Decreto n.°
7.185/2010 discorre sobre os requisitos tecnoldgicos necessarios e desejaveis aos sistemas: | -
disponibilizar ao cidadao informacdes de todos os Poderes e 6rgédos do ente da Federagdo de modo
consolidado; Il - permitir o armazenamento, a importagdo e a exportacdo de dados; Il - possuir
mecanismos que possibilitem a integridade, a confiabilidade e a disponibilidade da informacgéo
registrada e exportada.

""O Decreto n.° 7.185/2010 especifica melhor que informagdes deverdo ser disponibilizadas: | —
quanto as despesas: a) o valor do empenho, liquidagao e pagamento; b) o niumero do correspondente
processo da execugdo, quando for o caso; c) a classificagdo orgamentaria, especificando a unidade
orcamentaria, fungcdo, subfuncdo, natureza da despesa e a fonte dos recursos que financiaram o
gasto; d) a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento, inclusive nos desembolsos de
operagbes independentes da execugdo orgamentaria, exceto no caso de folha de pagamento de
pessoal e de beneficios previdenciarios; e) o procedimento licitatério realizado, bem como a sua
dispensa ou inegibilidade, quando for o caso, com o niumero do correspondente processo; e f) o bem
fornecido ou servigo prestado, quando for o caso. Il — Quanto a receita: Devem-se publicar os valores
de todas as receitas da unidade gestora, compreendendo no minimo sua natureza, relativas a: a)
previsdo; b) lancamento, quando for o caso; e c) arrecadacdo, inclusive referente a recursos
extraordinarios.

v Segundo Nunes (2013, p. 52), a penalizagdo sera o ndo recebimento das transferéncias voluntarias
(recursos repassados sem qualquer imposi¢ao constitucional ou legal).




Verifica-se a partir do quadro e, de acordo com Cortes (2014, p. 27), que
antes da alteracdo da LRF pela Lei da Transparéncia, o diploma legal vigente ja
previa dispositivos indicativos de instrumentos de transparéncia de gestao fiscal com
proposta de divulgacéo e acesso publico, inclusive a eletronica. Além disso, segundo
o autor, ja constava o indicativo para que a transparéncia fosse assegurada também
mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragao e de discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos.

A principal alteragdo promovida pela Lei Complementar n.° 131/2009, como
se viu, recaiu sobre o capitulo de transparéncia, controle e fiscalizagcdo, com

especial atencdo ao artigo 48 da LRF.

Evidenciada a necessidade de ampliagdo e melhoramento dos instrumentos
de transparéncia na gestdo fiscal, bem como incentivo a participagdo
popular e controle social, mais um passo foi dado com a edigdo da Lei
Complementar n.° 131/2009, com observancia das ferramentas de
tecnologia da informacao e obrigatoriedade de acréscimo de divulgagéo de
informacdes publicas em sitios eletronicos oficiais (CORTES, 2014, p. 27-
28).

Nesse sentido, entre as inovagdes na LRF trazidas pela Lei da
Transparéncia estdo: ampliar a transparéncia na gestao fiscal na reestruturagdo das
normas do artigo 48 para além do incentivo a participagdo popular e realizagdo de
audiéncias publicas, com os acréscimos dos incisos Il e Il (CORTES, 2014);
aperfeicoamento das normas de garantia do acesso a informagao, sobretudo na
busca de uma ampliagdo e maior eficacia do principio da transparéncia na gestéo
publica na sua modalidade ativa, ou seja, publicidade das contas e receitas publicas
em tempo real, com a utilizacdo de meios eletrénicos, independentemente de
requerimento por parte de cidaddos ou érgdos interessados (CORTES, 2014);
deixar claro quais informacbées devem ser divulgadas quanto a execugao
orcamentaria e financeira (NUNES, 2013); concessédo de prazo para adaptagéo e
cumprimento da referida exigéncia legal entre os entes federados utilizando como
referéncia critérios quantitativos populacionais® (NUNES, 2013; CORTES, 2014).

Ainda com relacdo as modificagdes realizadas pela Lei da Transparéncia,

Cortes (2014, p. 29) registra o teor do artigo 73-A, que define que qualquer cidadao,

% Cortes (2014, p. 31) ressalta que foi acertada a posi¢cao do legislador ao levar em consideragéo o
critério populacional, pois este dimensiona ou sugere proporcionalmente uma maior ou menor
estrutura administrativa estabelecida diante das complexidades que se apresentam na gestao
publica.



partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para denunciar ao
respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdao competente do Ministério Publico o
descumprimento das prescricdes estabelecidas nesta Lei Complementar. O autor
destaca que o comando normativo citado n&o representa inovacdo plena no
ordenamento juridico, pois o teor central de tal dispositivo legal ja havia sido previsto
em carater inaugural pela Constituicdo Federal de 1988, conforme artigo 74,
paragrafo segundo: “Qualquer cidadéao, partido politico, associagdo ou sindicato &
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido”. Todavia, conforme Cértes (2014, p. 29), a
Lei da Transparéncia inova ao acrescentar, além do Tribunal de Contas da Uniao, os
demais Tribunais de Contas componentes do sistema federativo e também o
Ministério Publico como 6rgdo competente para recebimento de denuncias.

Silva (2014, p. 41) destaca que estas leis entraram em vigor resgatando um
direito adquirido na Constituicdo Federal de 1988 para que o governo divulgasse
dados orcamentarios e financeiros, bem como seus atos administrativos e, assim,
corroboraram com o processo de aceleracdo de mecanismos de transparéncia da
informagéo publica. Contudo, conforme Gama (2015, p. 50), apesar de todo esse
aparato normativo, faltava uma lei que regulamentasse o direito constitucional dos
cidadaos de acesso as informagdes publicas sob a guarda do Estado brasileiro.

Nesse sentido, em 2011, foi criada a Lei n.° 12.527%", também conhecida
como Lei de Acesso a Informacdo (LAI), que regula o acesso as informagdes
previsto no inciso XXXIII do artigo 5.°, no inciso Il do § 3.° do artigo 37 e no § 2.° do
artigo 216 da Constituicdo Federal, ou seja, regulamenta o direito constitucional de
acesso dos cidadaos as informacgdes publicas, e seus dispositivos sdo aplicaveis aos

trés poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios38.

A LAI também altera a Lei n.° 8.112/1990 que dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagbes publicas federais; revoga a Lei n.°
11.111/2005 que regulamenta a parte final do disposto no inciso XXXIIl do caput do artigo 5.° da
Constituigdo Federal; e dispositivos da Lei n.° 8.159/1991 que dispbe sobre a politica nacional de
arquivos publicos e privados.

%8 Faraco (2015, p. 30) destaca que estéo sujeitos a prestagao de informagdes aos cidadaos todos os
orgaos da administracdo direta e indireta dos poderes Executivo e Legislativo, incluindo Tribunais de
Contas, Judiciario e Ministério Publico, autarquias, fundacbes publicas, empresas publicas,
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pelos entes
da Federacao. Além disso, também estdo sujeitas as normas descritas na referida lei as entidades
privadas sem fins lucrativos que recebem recursos publicos, no caso de receberem recursos publicos
diretamente do orgamento ou indiretamente mediante convénio, acordo, termo de parceria,
subvengao social, contrato de gestéo, ajuste ou outros instrumentos.



2.2.2 ALEIDE ACESSO AINFORMAGAO

O objetivo da LAI, segundo Silva (2013, p. 18), € a mudanga da cultura do
sigilo e pode ser compreendida como um amadurecimento da democracia brasileira,
tornando claro que a informacgao sob a guarda do Estado é sempre publica, devendo
0 acesso a ela ser restringido apenas em casos que contenham informagdes
pessoais® ou aquelas classificadas como ultrassecretas, secretas e reservadas, em
razao da imprescindibilidade da restricdo nessas situagdes para a seguranca da
sociedade e do Estado, as quais ficam sob sigilo por um prazo maximo definido na
norma*’. Dessa forma, o acesso a informagdo passa a ser a regra, e o sigilo, a

excegao. Isso fica explicito nas proprias diretrizes da lei:

Art. 3.° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informagdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administragéo publica e com as
seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecao;

Il - divulgagéo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagdes;

[Il - utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da
informacéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragao publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragao publica.

Contudo, cabe ressaltar que o processo de tramitagdo da lei ndo foi simples
e sem resisténcia*'. Silva (2014, p. 48) destaca que a lei foi discutida e votada pelo
Congresso Nacional entre 2009 e 2011. Reis (2014, p. 54) ressalta que a historia do
inicio do anteprojeto de acesso a informagao possui dois marcos. Um deles localiza-
se no comeco da trajetoria da proposta na Controladoria Geral da Unido, enquanto o

outro ganha forga com a criacdo do Férum de Acesso a Informagdes publicas.

O ano de 2003 data a constituicdo do Férum de Acesso a Informacgdes
Publicas, que, naquele ano, realiza o primeiro seminario internacional de

® A informacao pessoal é aquela relativa a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas. Por definicdo, a informagao pessoal ndo diz respeito ao interesse publico e, portanto, o
orgao ou entidade detentora desse tipo de informacao deve restringir o seu acesso. A LAl dedica
atengdo especial para o tratamento e hipéteses de acesso a essas informacbes e esses
mandamentos legais concentram-se, sobretudo, no artigo 31 da Lei. E sob essa dtica de cautela e
protecaéo do direito da pessoa que a LAI prevé a restricdo de acesso de informagdes pessoais pelo
prazo maximo de 100 anos a partir da sua data de produgéo, independentemente de classificagao de
sigilo (CGU, 2013, p. 29).

0 A LAI define que as informagdes consideradas como ultrassecretas devem ficar sob sigilo por um
prazo de 25 anos, podendo ser renovado uma Unica vez pelo mesmo periodo; as secretas por 15
anos e as reservadas por 5 anos (Artigo 24, §1.°, Incisos |, Il e IlI).

*! Para uma melhor compreensao do processo de tramitagdo e aprovagéo da LAI, verificar Angélico
(2012) e Pereira (2016).



direito de acesso a informacdes. Participam desse momento organizagdes
nao governamentais, como o SOS Imprensa, a Associacao Brasileira de
Jornalismo Investigativo (Abraji), os movimentos Transparéncia Brasil e
Contas Abertas, além de convidados internacionais, tais como Ernesto
Villanueva — politico mexicano que integrara o Comité Gestor de Liberdade
de Informagédo do México. Naquele momento, a Lei Mexicana de Acesso a
Informacdo — conhecida como Lei Oaxaca —, que tanto influenciou a
legislacéo brasileira de acesso a informacéo, ja existia.

Cerca de trés anos depois, em 2006, um anteprojeto da LAl é formulado
dentro da CGU. O texto foi enviado a Casa Civil, que naquele momento
estava sob o comando da entdo ministra Dilma Rousseff. Desde o inicio, o
espirito da proposta era o de elaborar uma norma de acesso a informacéao
em que a transparéncia fosse a regra e o sigilo, a excegao (REIS, 2014, p.
54).

Em 2009, conforme Reis (2014, p. 55), o executivo apresentou a Camara
dos Deputados o Projeto de Lei (PL) 5.228/2009, de iniciativa do Presidente Luiz
Indcio Lula da Silva, contendo sugestdes colhidas no Forum de Acesso a
Informacgdes Publicas, em 2003. Ao ingressar na Camara, foi criada uma Comissao
Especial para apreciar a matéria. Nesse espaco de debate, a Casa promoveu
audiéncias publicas com a sociedade civil, juristas e representantes da imprensa.
Ainda em 2009, segundo a autora, a Camara dos Deputados realizou o seminario
internacional sobre direito de acesso a informacdo, com a participacdo de Dilma

Rousseff.

O texto foi apresentado pelo deputado federal Reginaldo Lopes (PT-MG) ao
Plenario da Camara dos Deputados, em 26 de fevereiro de 2010. Em 13 de
abril de 2010 a Camara aprovou o projeto de lei de acesso a informagao
publica. O PL que seguiu para o Senado Federal foi resultado dos trabalhos
da comisséo especial, cujo funcionamento se deu entre setembro de 2009 e
fevereiro de 2010, presidida pelo deputado federal José Genoino (PT-SP)
(REIS, 2014, p. 55).

No Senado, a proposta recebeu outra numeracao, passando a ser a PL
41/2010, e os senadores assinaram um requerimento de urgéncia constitucional com
fim de dar celeridade a matéria. Apesar disso, de acordo com Reis (2014, p. 55), a
tramitacdo do texto parou em fungdo do pedido de vista, realizado pelo senador
Fernando Collor (PTB-AL), para que a Comissao de Relag¢des Exteriores, a época
presidida por ele, se pronunciasse em relacdo aos documentos considerados

sigilosos.

A Cémara havia imposto o prazo maximo de 50 anos — 25 anos,
prorrogaveis uma unica vez — para que documentos ultrassecretos caissem
em dominio publico e pudessem ser consultados pela sociedade. Mas, o
senador Fernando Collor queria que o prazo de sigilo fosse renovado
indefinidamente, conforme decisdo de comissdo que seria criada para
analisar cada caso. O senador José Sarney (PMDB-AP) também era
contrario ao tempo maximo de 50 anos, nao renovaveis. A decisdo de abrir
para a sociedade informagdes sigilosas alcangaria documentos



pertencentes aos periodos em que ambos foram presidentes (REIS, 2014,
p. 56).

Em 2011, Dilma Rousseff, ja Presidenta da Republica, comegava a articular
a aprovacgao da proposta — a despeito das ressalvas e dos obstaculos advindos da
Comissédo e do Ministério das Relagdes Exteriores. Conforme Reis (2014, p. 56),
naquele ano o Brasil havia sido convidado pelo governo americano a ser colider do
Open Government Partnership (OGP), parceria para governo aberto*”. Segundo a
autora, naquele momento, possuir um ato normativo que tratasse especificamente
do direito de acesso a informacdo era o Uunico requisito de transparéncia
governamental que o Brasil ainda nao cumprira.

Assim, em 25 de outubro de 2011, cerca de um ano e meio apos seu
ingresso na Casa, o Senado Federal aprovava a proposta por maioria de votos. A
aprovacgao transpareceu, de acordo com Reis (2014, p. 57), a vontade politica do
governo comandado pela Presidenta Dilma Rousseff.

Reis (2014, p. 59) destaca, ainda, que assim como outras leis ao redor do
mundo, é possivel constatar que a norma brasileira apresenta reflexos de
fundamentos tedricos e politicos moldados no ambito da Organizagdo das Nagdes
Unidas. As diretrizes teodricas para a elaboracao de documentos normativos desse
tipo sustentam-se no Relatério de promocgéo e protegao do direito a liberdade de
opinido e expressao “The Public’s Right to Know: Principles on Freedom of
Information Legislation”, publicado pela organizacdo internacional Artigo 19, em
1999.

Sao nove principios que idealmente deveriam constar de legisla¢des sobre
acesso a informacgoes:

1) divulgagdo maxima;

2) obrigacéo de publicar;

3) promog¢ao de um governo aberto;

4) abrangéncia limitada das excec¢des;

5) procedimentos que facilitem o acesso;

6) custos (os individuos ndo devem se encontrar impedidos de fazer
pedidos de informagédo em razéo dos altos custos envolvidos);

7) reunioes abertas;

8) precedéncia legal da divulgagéo; e

9) protecao para os denunciantes (REIS, 2014, p. 59).

Segundo a autora, dos nove principios recomendados, a LAl brasileira

contempla oito em seu texto, apenas o sétimo principio, relativo a realizacdo de

*2 Trata-se de uma iniciativa internacional, cuja finalidade é assegurar compromissos concretos de
governos nas areas de promogao da transparéncia, luta contra a corrupgao, participagédo social e de
fomento ao desenvolvimento de novas tecnologias, de maneira a tornar os governos mais abertos,
efetivos e responsaveis (REIS, 2014, p. 56).



encontros e reunides governamentais abertos ao publico, ndo esta expresso no texto

da lei.

2.2.3 NOVIDADES TRAZIDAS PELA LAI PARA A TRANSPARENCIA PUBLICA

Cortes (2014, p. 33) enfatiza que a nova Lei de Acesso a Informagao publica
determina como dever do Estado garantir o direito de acesso a informacao,
franqueada mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara
e em linguagem de facil compreenséao.

Gama (2015, p. 50) destaca que a LAl estabelece que toda informagao
produzida ou custodiada por 6rgaos e entidades publicas é passivel de ser ofertada
ao cidadado, a nao ser que esteja sujeita a restricdes de acesso legalmente
estabelecidas.

Para operacionalizar o direito a informacdo, a LAl garante a sociedade o
acesso as informacgdes publicas de duas formas: por meio da transparéncia ativa e
da transparéncia passiva (PESSOA, 2013; CORTES, 2014; REIS, 2014; GAMA,
2015; RODRIGUES, M. P., 2016). A primeira ocorre quando o Estado concede pro-
ativamente amplo acesso as informagdes de interesse coletivo e geral, divulgando-
as em seus sitios eletrénicos na internet. A segunda relaciona-se aos procedimentos
e requisitos de resposta a partir da provocagao da sociedade, via solicitagdes.

Os artigos da LAl que fazem referéncia expressa as iniciativas de

transparéncia ativa sao:

Art. 3.° - Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informagdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administragdo publica e com as
seguintes diretrizes:

[...]

II - divulgacéo de informacgbes de interesse publico, independentemente de
solicitagdes;

[...]

Art. 8° - E dever dos drgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgagdo em local de facil
acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

O artigo 8.° estabelece ainda uma lista minima de informagdes que devem
ser disponibilizadas por todos os entes da administragdo publica: | — registro das
competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas
unidades e horarios de atendimento ao publico; Il — registros de quaisquer repasses

ou transferéncias de recursos financeiros; Ill — registros das despesas; IV —



informacgdes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados; V — dados gerais
para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de orgaos e
entidades e; VI — respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

Gama (2015, p. 51) destaca que também constam no artigo 8.° a
normatizagao do uso da internet como canal obrigatorio para a divulgacdo de
informacbes relativas a transparéncia ativa, por meio de sites de acesso a
informacéao criados especialmente para essa finalidade ou no portal da transparéncia
dos Estados e municipios (paragrafo 2.°); e a indicagao de alguns requisitos que os

sites na internet devem cumprir (paragrafo 3.°).
Artigo 8.°...]

§ 2.° - Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e entidades
publicas deverdo utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que
dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da rede
mundial de computadores (internet).

§ 3.° - Os sitios de que trata o § 2.° deverdo, na forma de regulamento,
atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de conteldo que permita o acesso a
informagédo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao;

Il - possibilitar a gravagédo de relatérios em diversos formatos eletrénicos,
inclusive abertos e nao proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a
facilitar a analise das informagdes;

[Il - possibilitar o0 acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da
informacao;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacdes disponiveis
para acesso;

VI - manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso;

VIl - indicar local e instrugbes que permitam ao interessado comunicar-se,
por via eletronica ou telefénica, com o drgédo ou entidade detentora do sitio;
e

VIII - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
conteudo para pessoas com deficiéncia, nos termos doart. 17 da Lei
n.° 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9.° da Convengao sobre
os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo
n.° 186, de 9 de julho de 2008.

O autor ressalta, ainda, que os entes publicos devem cumprir ndo somente
os estatutos da LAI, mas também levar em consideracdo no momento de
implementar seus instrumentos de transparéncia ativa na internet, o que exige a Lei
da Transparéncia. Nesse sentido, Gama (2015, p. 52) relembra que, apesar da LAl
deliberar que a publicacdo na rede mundial de computadores das informacoes
relacionadas a transparéncia ativa € facultada no caso de municipios com menos de

dez mil habitantes, estes de acordo com a prépria LAl (Artigo 8.°, § 4.°), continuam



obrigados a divulgar, em tempo real, as informacbes relativas a execugao
orcamentaria e financeira, conforme os prazos estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

No que se refere a transparéncia passiva, podemos observar no artigo 10 da
LAl a obrigatoriedade de os o6Orgdaos governamentais prestarem informagdes

solicitadas pela sociedade.

Art. 10. Qualquer interessado®? podera apresentar pedido de acesso a
informagdes aos 6rgaos e entidades referidos no art. 1.°desta Lei, por
qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do
requerente e a especificacdo da informagéao requerida.

§ 1.°- Para o acesso a informacdes de interesse publico, a identificagdo do
requerente ndo pode conter exigéncias que inviabilizem a solicitagao.

§ 2.° - Os orgaos e entidades do poder publico devem viabilizar alternativa
de encaminhamento de pedidos de acesso por meio de seus sitios oficiais
na internet.

§ 3.° - Sao vedadas quaisquer exigéncias relativas aos motivos
determinantes da solicitagcao de informagodes de interesse publico.

Gama (2015, p. 53) destaca, ainda, que a LAl obriga todos os entes
federados a organizarem uma estrutura fisica para atender as demandas das
pessoas fisicas e juridicas presencialmente, bem como o Sistema Eletrénico do
Servigo de Informagbes ao Cidadao (e-SIC), que se constitui em espago digital
acessivel, via internet, no qual € possivel cadastrar, monitorar e acompanhar o
pedido de informag&o. O e-SIC, como se viu acima, esta regulamentado no § 2.° do
artigo 10 da LAI. Ja o Servigo de Informagdes ao Cidadao (SIC) fisico é descrito no

inciso | do artigo 9.° da LAI.

Art. 9.° - O acesso a informagdes publicas sera assegurado mediante:

| - criagéo de servigo de informagdes ao cidadao, nos érgaos e entidades do
poder publico, em local com condigdes apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informagdes;

b) informar sobre a tramitacdo de documentos nas suas respectivas
unidades;

c¢) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informagdes; e

[..]
Conforme o autor, as questdes operacionais que dizem respeito a
implementagéo e funcionamento dos SICs, como horarios e regras de atendimento,

devem ser regulamentadas pelos estados e municipios, por meio de lei ou decreto.

* 0s requerimentos de acesso a informagao dispensam motivagdo do pedido, pois a regra € do
amplo acesso e devem ser gratuitos, salvo nas hipéteses de reproducdo de documentos pelo érgao
ou entidade publica consultada, situagdo em que podera ser cobrado exclusivamente o valor
necessario ao ressarcimento do custo dos servigos e dos materiais utilizados, ressalvada ainda a
situacdo dos hipossuficientes, conforme art. 10 e 12 da LAl (CORTES, 2014, p. 35).



Contudo, Gama (2015, p. 54) relembra que, a LAl esta em vigor desde o dia 16 de
maio de 2012, independentemente de estar regulada localmente ou néo.

Outro aspecto a destacar refere-se aos prazos. Rodrigues, M. P. (2016, p.
48) destaca que ao cidadao é garantido o direito de requerer a informacgao e obté-la
num prazo de até vinte dias, prorrogaveis por mais dez. Ao servidor** cabe o mesmo
prazo para respondé-lo ou auxilia-lo sobre como obter a informacdo. A autora
ressalta que é possivel que o pedido seja negado ao cidadao, porém os servidores
responsaveis devem informar em nota os motivos do ndo fornecimento dos dados, e
o cidadao pode interpelar recurso em uma instancia superior para conseguir a
informacao. Além disso, a LAl também prevé a existéncia de documentos sigilosos,
cabendo ao 6rgao responsavel explicar aos cidadaos os motivos do sigilo.

Cortes (2014, p. 34) considera oportuno destacar o artigo 6 da LAl que
determina aos érgéos e entidades do poder publico, observados os procedimentos
aplicaveis, assegurar a gestdo transparente da informacédo, propiciando amplo
acesso a ela e sua divulgacéo. Nesse sentido, o autor ressalta a exigéncia legal de
garantir o direito de acesso a informagéo publica e, mais do que isso, possibilitar o
entendimento da informagao disponibilizada com atenc&o a natureza da linguagem,
que deve utilizar critérios facilitadores de compreensao e absorgao das informagdes

por parte da sociedade.

Devem, entdo, os nomes e expressdes de carater eminentemente técnico
ser substituidos por sinénimos utilizados na linguagem habitual, corriqueira,
das pessoas.

Outra medida neste propdsito é a disponibilizacdo de glossarios nos sitios
oficiais, notas explicativas sobre o funcionamento basilar da Administragéo
publica quanto as suas receitas, despesas, procedimentos para aquisigao
de bens e servigos, inclusive mediante a producao de cartilhas voltadas ao
publico em geral, conforme procedimentos ja iniciados pela Administracao
publica no &mbito federal (CC)RTES, 2014, p. 34).

Conforme Nunes (2013, p. 29), o descumprimento da LAl pelos 6rgaos
publicos acarreta punicdbes que vao desde adverténcia e multa até acdo de

improbidade administrativa.

* Outro aspecto que a LAl prevé é a punicao de servidores publicos que recusam o fornecimento de
informagdes, ou que retardem o acesso aos dados sem explicagdes prévias, ou ainda os casos de
extravio, ocultagdo, subtracao ou inutilizagdo documental, assim como os casos de fornecimento de
documentos de forma incorreta, incompleta ou imprecisa (RODRIGUES, M. P., 2016, p. 47-48).



23 TRANSPARENCIA X PUBLICIDADE

Angélico (2012) e Pereira (2016) destacam que, nas ultimas décadas, houve
uma aproximacao da nogéo de transparéncia governamental com a ideia da garantia
de direitos sociais basicos providos pelo Estado, sobretudo em paises em
desenvolvimento. Nesses paises, caso do Brasil, o Estado é o principal provedor de
servicos de saude, educagdo, seguranca, moradia entre outros. Assim, a
transparéncia € uma forma de os movimentos sociais obterem acesso as
informagdes governamentais, para poderem pressionar, cobrar e direcionar a
implementagéo de politicas publicas sociais.

Neste sentido, Faraco (2015, p. 38) destaca que o direito a informacgao,
consagrado pela legislacdo constitucional como direito fundamental, constitui
pressuposto ao exercicio de todos os outros direitos fundamentais, uma vez que o
efetivo exercicio destes depende do acesso ao conhecimento alcancado pelos
cidadaos.

Reis (2014, p. 52) utiliza-se do mesmo argumento ao ressaltar que o direito
de acesso a informagéo pode ser entendido como parte de um grupo mais amplo de
direitos civis e politicos, mas sempre essencial a protecdo de outros direitos — de
cidadania, politicos, sociais, entre outros. Por isso, segundo a autora, precisa ser
encarado ndo apenas como um direito em si, mas também como um mecanismo
para o exercicio de outros.

Assim sendo, cita-se a importancia da informacéo no dia a dia das pessoas,
comunidades e organizagbes, dado que esse tipo de informacéo precisa ser clara e
objetiva o suficiente para atingir a todos, independentemente do conhecimento
técnico e instrucao que possuam (RESENDE e NASSIF, 2015, p. 6).

Jardim (1999) enfatiza que uma organizagcdo governamental se mostra
transparente aos cidaddos quando cumpre as seguintes condigdes: promove o
acesso dos cidadaos as informacgdes e servigos aos quais tém direito; esforca-se
para oferecer informacdo precisa e compreensivel aos cidaddaos em tempo
suficiente; explica claramente suas decisdes aos cidadaos.

Desse modo, segundo o autor, o conceito de transparéncia € muito mais
abrangente do que a simples oferta de dados e informagdes. A ideia de
transparéncia seria mais ampla e exigente que a de publicidade. Taborda (2002),
Braga (2011), Scolforo (2013) compartiham desse mesmo argumento ao

destacarem que a transparéncia € um conceito mais amplo e mais exigente do que o



de publicidade. Da mesma forma, Andrade (2012) e Bairral e Silva (2013) enfatizam
que a publicidade das informagbdes ndo é sinbnimo de transparéncia, Silva (2013)
destaca que dar publicidade aos atos de gestdo do governo ndo quer dizer
automaticamente uma agéao transparente, e Platt Neto et al (2007) argumentam que
o termo transparéncia enseja um conceito mais amplo do que publicidade, ja que a
informagdao pode ser publica mas nédo ser relevante, confiavel, tempestiva e
compreensivel. No mesmo sentido, Valle (2002) enfatiza que a transparéncia tem
sentido mais amplo que a mera divulgagdo dos atos administrativos, significando
nao apenas conhecer 0 que a administragdo decidiu. O que se quer, segundo a
autora, mais do que a noticia de que houve deliberacao, é conhecer-lhe as razdes e
como elas se relacionam aos objetivos do Estado ou aos desejos da sociedade.
Assim, o conceito vai transmudando-se de publicidade para transparéncia.

Nesse sentido, Silva (2016) destaca a importancia de diferenciar os
conceitos de transparéncia e publicidade. Para o autor, a publicidade, principio
consagrado no artigo 37 pela CF de 1988, consiste em levar ao conhecimento de
todos os atos, contratos ou instrumentos juridicos da administragcdo publica.
Contudo, o ato de dar conhecimento ndo seria suficiente, pois 0 acesso ndo se
resume apenas a publicidade. Assim, ainda que o principio da publicidade esteja
ligado a transparéncia, este consiste na disponibilizagdo da informagao, mas nao
oferece garantias de acesso. Dessa forma, pode-se concluir que disponibilizar
informagdes para o cumprimento de legalidades por si s6 ndo pode ser conceituado
como transparéncia.

Para Silva (2016, p. 18-19), a questdo torna-se mais clara quando essas
informacdes nao recebem o tratamento adequado para que sejam compreendidas
pelo cidadao pois, para a informagao fazer sentido, o individuo deve ser capaz de
compreendé-la e, a partir dessa compreensao, poder critica-la e tirar conclusoes.
Dessa forma, o autor, baseado no estudo de Michener e Bersh (2013), destaca que
a transparéncia esta ligada a duas condigdes importantes: visibilidade e
inferabilidade, ambas capazes de interferir na capacidade de o cidadao utilizar a
informagdo; enquanto a visibilidade diz respeito a integridade e a probabilidade de
se encontrar a informacédo, a inferabilidade esta relacionada a sua qualidade, pois
dependendo do nivel dessa qualidade, o cidadao tem ou n&o condi¢des de fazer

inferéncias, ou seja, tirar conclusées sobre a informacao.



Nesse contexto, Faraco (2015, p. 34) destaca que o elemento publicidade
pode ser considerado o primeiro estagio da transparéncia administrativa, pois ao
tornar o ato publico, o administrador proporciona a sociedade o conhecimento e o
acesso as informacgdes que até entdo se encontravam apenas em poder dos entes
publicos. Assim, conforme o autor, a sua eficacia consubstancia-se na
obrigatoriedade dos entes governamentais de publicar na internet uma série de atos,
fatos e documentos com o fim primordial de prestar contas a todos os cidadaos.

No entanto, Faraco (2015, p. 35) ressalta que a publicidade garante ao
poder publico apenas certa transparéncia e para que se efetive o amplo acesso a
todos os cidadaos das informagdes dos atos praticados pela gestao publica, torna-se
necessaria a observancia e a presenga dos outros elementos caracterizadores da
transparéncia publica: a compreensividade e a utilidade da informacéo.

Araujo (2012) também ressalta que dois elementos sdo fundamentais para
caracterizar a transparéncia das agdes governamentais: a publicidade e a clareza.
Assim, segundo o autor, o conceito de transparéncia s6 se faz completo se
associarmos publicidade com clareza, uma vez que, ainda que divulgada, a

informagéo nao sera transparente se incompreensivel ao grande publico.

Desse modo, a informagéo publica divulgada sé apresenta real sentido ao
usuario quando € transmitida com clareza pelos orgaos publicos,
devidamente interpretada pelo individuo a partir de seus conhecimentos
meédios e da precisdo contida na informagdo, acarretando
consequentemente a apropriagdo social das informacgdes relacionadas a
gestdo governamental. Para que haja transparéncia na gestdo publica é
necessaria, entre outros aspectos, a disseminagdo clara da informacao
prestada por parte do Estado, bem como a recepg¢do da informagédo de
maneira correta pelo administrado [...] (FARACO, 2015, p. 41-42).

Dessa forma, conforme Faraco (2015, p. 33), a gestdo publica deve
desenvolver-se segundo os ditames da clareza, abertura e simplicidade, pois o
poder de comunicacdo do documento tera influéncia em sua melhor e mais ampla
utilizacdo, e sua difusdo sera tanto mais abrangente quanto maior for a clareza que
refletir. Assim, tal mecanismo caracteriza-se nao somente pela prestagao de contas,
mas também pela forma como as informagdes sao disponibilizadas aos cidadaos,
levando-se em consideragao aspectos como objetividade e clareza, com o intuito de
garantir amplo e efetivo acesso aos dados disponibilizados pelos entes publicos.

Frente ao exposto e ao enfatizado por Faraco (2015, p. 43), ha que se
considerar que o direito a informagao consolidado na legislacdo constitucional e

infraconstitucional abrange tanto o pleno acesso aos dados referentes a gestao



governamental, como o direito a uma explicagao coerente, de forma a garantir o
entendimento e a correta interpretacado pelos cidaddos. Jardim (1999, p. 64) alerta
que se tende a considerar que a transparéncia absoluta dos assuntos publicos &
pouco provavel. Contudo, segundo o autor, deve-se buscar limitar, ao maximo, a
zona de sombra subtraida dos olhares dos cidadaos.

Assim, de acordo com Araujo (2012, p. 33), € necessario verificar se tais
informacdes tém sido disponibilizadas em formato que incentiva o acompanhamento
e o0 controle por parte dos cidadaos, pois a publicagdo dos dados de maneira
fragmentada e difusa compromete a transparéncia dos beneficios concedidos a cada
setor da sociedade, podendo favorecer grupos com interesses especificos na
disputa pelos escassos recursos publicos.

Nesse sentido, a presente pesquisa, que considera a transparéncia publica
como pressuposto para a garantia dos direitos sociais, e define transparéncia como
a jungao da publicidade dos dados e da clareza das informagdes disponibilizadas,
tera como objetivo verificar como ocorre a transparéncia de alguns dos instrumentos
de acompanhamento do uso do fundo publico - as leis orgamentarias (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Lei Orgamentaria Anual), procurando
evidenciar qual a qualidade das informagdes disponibilizadas no que se refere as

metas para a educagao, em municipios do estado do Parana.



CAPITULO 3

TRANSPARE,NCIA DAS METAS PARA A EDUCAC},AO NAS LEIS
ORCAMENTARIAS EM MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA

No capitulo 2 verificamos que a Lei de Responsabilidade Fiscal (2000)
iniciou a discussao sobre a transparéncia publica e que a Lei da Transparéncia
(2009) aprofundou essa discussdo. Ambas definiram as leis orcamentarias como
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais deveria ser dada ampla
divulgagado, inclusive em meios eletrbnicos de acesso publico. A Lei da
Transparéncia determinou ainda prazo (maio de 2013) para que essas informagdes
estivessem disponiveis em todos os municipios. A Lei de Acesso a Informagao
(2011) ratificou esse prazo, determinando que as exigéncias da Lei da
Transparéncia deveriam ser consideradas pelos entes publicos no momento de
implementar seus instrumentos de transparéncia ativa na internet. Os portais da
transparéncia de Estados e Municipios foram criados em 2006 (SCOLFORO, 2013);
contudo, somente, em abril de 2013 que a Controladoria Geral da Unido elaborou
um guia de recomendagdes para a construgao de portais da transparéncia nesses
niveis de governo, elencando todos os parametros (obrigatoérios ou sugeridos) para
as informacdes que deveriam ser disponibilizadas nesses portais, nos quais as leis
orgcamentarias foram consideradas conteudo obrigatério (RESENDE e NASSIF,
2015). Verifica-se, assim, que o ano de 2013 foi determinante para que as leis
orcamentarias passassem a ser divulgadas nos portais da transparéncia.

Na analise dos municipios do Estado do Parana®, foi possivel verificar a
influéncia da determinagdo das regras acima citadas, dado haver um expressivo
aumento da divulgacao das leis orgamentarias a partir de 2013. Esses dados podem
ser mais bem visualizados nos proximos graficos, que elencam os PPAs, as LDOs e
as LOAs mais antigas (de governos anteriores), divulgados nos portais da
transparéncia do poder executivo desses municipios.

No periodo da consulta aos portais da transparéncia (agosto a novembro de
2017), ao todo 332 municipios traziam informagdes sobre os PPAs, dos quais 54,5%
divulgavam o PPA 2014-2017 como o mais antigo e 42,4% divulgavam o PPA 2010-

%> Para essa analise foram utilizadas variaveis da base de dados criada para esse estudo: “Ano do
PPA mais antigo divulgado no Portal da Transparéncia”; “Ano da LDO mais antiga divulgada no Portal
da Transparéncia” e “Ano da LOA mais antiga divulgada no Portal da Transparéncia”. O dicionario da
Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias dos municipios do estado do Parana — Ciclo
Orgamentario 2014-2017 encontra-se no apéndice 2.



2013 como o mais antigo. PPAs anteriores foram divulgados em casos especificos:
PPA 1994-1997 - Tomazina e Flor da Serra do Sul; PPA 1998-2001 - Curitiba; PPA
2002-2005 - Sao José dos Pinhais e Rio Negro; PPA 2006-2009 - Porecatu, Canddi,

Ponta Grossa e Paranavai.

GRAFICO 1 — PPA MAIS ANTIGO DIVULGADO NO PORTAL DA
TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA
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Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orcamentarias nos portais da
transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de
2017. Desenvolvido pela autora.

Com relacdo as LDOs, 344 municipios traziam informacdes sobre as
mesmas. Destes 43% divulgavam a LDO 2013 como a mais antiga e 49,1%
divulgavam como LDOs mais antigas as leis publicadas a partir de 2014. LDOs
anteriores foram divulgadas em municipios especificos: LDO 1991 — Tomazina; LDO
1993 — Flor da Serra do Sul; LDO 2000 — S&o José dos Pinhais e Londrina; LDO
2001 — Curitiba; LDO 2002 — Rio Negro; LDO 2003 — Paranavai; LDO 2005 —
Canddi; LDO 2007 — Jundiai do Sul; LDO 2008 — Ponta Grossa e Guaraniagu; LDO
2009 — Cianorte, Iguatu, Piraquara e Faxinal; LDO 2010 — Jacarezinho, Toledo, Foz
do Iguagu, Araucaria, Ourizona e Sarandi; LDO 2011 — Cambé; LDO 2012 — Kalore,

Teixeira Soares, Santa Terezinha de Itaipu, Ribeirdo Claro e Diamante d’ Oeste.



GRAFICO 2 — LDO MAIS ANTIGA DIVULGADA NO PORTAL DA
TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA
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Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orcamentarias nos portais da
transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de
2017. Desenvolvido pela autora.

No que se refere as LOAs, 341 municipios traziam informacdes sobre as
mesmas. Destes, 46,6% divulgavam a LOA 2013 como a mais antiga e 45,7%
divulgavam como LOAs mais antigas as leis publicadas a partir de 2014. LOAs
anteriores foram divulgadas em casos especificos: LOA 1975 — Tomazina; LOA
1993 — Flor da Serra do Sul; LOA 2000 — S&o José dos Pinhais; LOA 2001 —
Curitiba; LOA 2007 — Jundiai do Sul e Ponta Grossa; LOA 2008 — Paranavai e
Guaraniagu; LOA 2009 — Iguatu, Piraquara e Faxinal; LOA 2010 — Jacarezinho,
Toledo, Foz do Iguagu, Araucaria e Sarandi; LOA 2011 — Ourizona, Cambé, Pitanga
e Quatigua; LOA 2012 — Candodi, Kaloré, Santa Terezinha de ltaipu, Ribeirdo Claro,

Diamante d’Oeste e Pérola d’Oeste.



GRAFICO 3 — LOA MAIS ANTIGA DIVULGADA NO PORTAL DA
TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA
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Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orcamentarias nos portais da
transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de
2017. Desenvolvido pela autora.

Frente a constatacdo de que, a partir de 2013 ha um incremento das
publicagcbes das leis orgamentarias, e considerando que o orgamento é a parte mais
visivel do fundo publico por meio do qual é possivel verificar como ocorre a disputa
pelo mesmo, sentimos a necessidade de verificar como se da a transparéncia
dessas leis, procurando evidenciar qual a qualidade das informagdes
disponibilizadas no que se refere as metas para a educacao, no ciclo orcamentario
2014-2017, bem como observar se estas realmente representam instrumentos para
o controle social do uso dos recursos da educacao.

Considerando a transparéncia publica como a jungdo da publicidade dos
dados e da clareza das informacdes disponibilizadas, iremos analisar, inicialmente,
os aspectos relativos a publicidade dessas leis em todos os municipios do estado do
Parana (399 municipios), procurando observar a forma como as leis orgamentarias
sao disponibilizadas nos portais da transparéncia do poder executivo e que tipo de
informacdes trazem. A partir da construgao de um indice de perfil da publicidade das
leis orcamentarias serdo verificados que elementos podem estar influenciando no
tipo de publicidade encontrada nos municipios, e serdo selecionados alguns

municipios, entre os que apresentarem publicidade mais completa das leis



orgamentarias, para que sejam analisados os aspectos relativos a clareza das

informagdes no que se refere as metas da educacao.

3.1 PUBLICIDADE DAS LEIS ORC}AMI;NTARIAS NOS MUNICIPIOS DO
ESTADO DO PARANA - CICLO ORCAMENTARIO 2014-2017

Para verificar a forma como as informagdes das leis orgcamentarias eram
disponibilizadas nos portais da transparéncia (no periodo de agosto a novembro de
2017) foram realizadas duas analises. Na primeira, observamos o nivel de facilidade
de acesso a essas leis, com o objetivo de verificar se, ao entrar no portal da
transparéncia, a identificacdo das leis orgcamentarias ocorria de forma direta ou
indireta. A forma direta de acesso foi considerada quando a identificacdo das leis se
dava por meio de links de acesso proprio/especifico e a forma indireta de acesso,
quando era necessario seguir outros caminhos por meio de outros links para
encontra-las. Na segunda analise, buscamos observar que tipo de informagdes as
leis orcamentarias traziam. No quadro abaixo podemos observar as variaveis

utilizadas para essas analises.

QUADRO 3 — DESCRICAO DAS VARIAVEIS UTILIZADAS PARA ANALISE DA FORMA COMO AS
INFORMACOES DAS LEIS ORCAMENTARIAS ERAM DISPONIBILIZADAS NOS PORTAIS DA
TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA

Descrigcao das Variaveis Categorias

- Apresenta links especificos para as leis
orgamentarias.

- Apresenta link especifico, mas necessita
As Leis orgcamentarias estdo disponiveis no portal | complementar as informagdes em outros
da transparéncia por meio de um link de acesso | links.

préprio? - Nao apresenta links especificos para as leis
orcamentarias.

- Apresenta links para as leis orgamentarias
em provedores diferentes.

- N&o apresenta Ilink para as leis

orgcamentarias.
De que forma o municipio disponibiliza o PPA 2014 | - Apresenta a lei completa.
-20177? - Apresenta somente o corpo da lei.
De que forma o municipio disponibiliza a LDO | - Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
20147 o de metas e prioridades).
De que forma o municipio disponibiliza a LDO | - Apresenta somente os anexos.
20157 - Apresenta apenas a lei de alteragao.
De que forma o municipio disponibiliza a LDO | - Apresenta a lei com a data errada.
20167 -Apresenta arquivo de outra lei ou
De que forma o municipio disponibiliza a LDO | documento.
20172 - Documento nao abre.
De que forma o municipio disponibiliza a LOA | - Arquivo ndo encontrado.
20147 - Nao apresenta a lei.
De que forma o municipio disponibiliza a LOA
20157

De que forma o municipio disponibiliza a LOA




20167

De que forma o municipio disponibiliza a LOA
20177

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

3.1.1 FORMA DE ACESSO AS INFORMAGOES DAS LEIS ORGAMENTARIAS

Antes de mostrarmos a forma de acesso as leis orcamentarias nos
municipios paranaenses, cabe demonstrarmos o que consideramos como link
especifico para as leis orgamentarias. Na figura abaixo podemos observar o
exemplo do Portal da Transparéncia do Municipio de Renascencga, o qual apresenta
ja na primeira pagina o link “PPA/LDO/LOA”.

FIGURA 1 — EXEMPLO DE LINK ESPECIFICO PARA AS LEIS ORGAMENTARIAS

GERAL

Sistema Transparencia - GOVBR
Estrutura Administrativa \ Organograma
Atos(Leis, Decretos e Portarias)
Enderecos Oficiais (emails)

Solicitar Informacoes

Beneficiarios Programa Bolsa Familia

Lista de Espera - CMEI

Plano Diretor -

DIARIAS E AJUDAS DE CUSTO
Diarias *
Ajudas de Custo *
Adiantamento de Despesas™
Reembolsos =

Passagens =

PESSOAL

Servidores - Quadro Funcional =

Servidores Cedidos *

Servidores Temporarios *

ADMINISTRACAO

Licitacoes *
Dispensas e Inexigibilidade =
Contratos e Aditivos *

Convenios *

Controle de Estoques *

Bens Patrimoniais *

ORCAMENTO

Receitas *

Despesas *

PPA | LDO | LOA™

Plano de Contas =

Relatorios RREQ | RGF *

Audiencias Publicas *

Execucao Orcamentaria *

Recursos Federais Educacao *

Movimentacao dos Fundos =

Indices da Educacao *

Indices da Saude *

Transferencias Financeiras *

Transferencias Voluntarias *

Remunaracao das Servidoras * Cessoes, Parmutas & Doacoes da Bans *

Operagdes Qualguer Natureza *

Notas Fiscais Eletronicas =

Cartoes Corporativos =

Verbas de Representacao™ Empenhos | Liquidacao | Pagamento™

Fonte: Portal da Transparéncia do Municipio de Renascenca, Parana.

Cabe destacar que a Lei de Acesso a Informacao determina em seu artigo
8.°, § 3. Inciso |, que os portais deverdo conter ferramenta de pesquisa de
conteudo que permita o acesso a informagao de forma objetiva e transparente.
Apesar desta determinagao e da importancia da existéncia de um link especifico,
que facilita o acesso a essas leis, verificamos que nem todos os municipios

paranaenses apresentavam o mesmo, como podemos observar no grafico a seguir.



GRAFICO 4 —- FORMA DE ACESSO AS INFORMAGOES DAS LEIS ORCAMENTARIAS NOS
PORTAIS DA TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA

B Apresenta links especificos para as
leis orcamentarias

m Apresenta link especifico, mas
necessita complementar as
informacdes em outros links

m Ndo apresenta links especificos
para as leis orgcamentarias

B Apresenta links para as leis
orcamentarias em provedores
diferentes

m Ndo apresenta link para as leis
orcamentarias

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

Quando juntamos os casos que apresentavam links especificos para as leis
orgcamentarias (157 municipios) com os casos que apresentavam link especifico,
mas necessitavam complementar as informagdées em outros links (29 municipios),
verificamos que a maioria (46,6% dos municipios) disponibilizava as informacdes por
meio de um link de acesso préprio. Nos casos em que foi necessario complementar
as informagdes em outros links, a maioria (27 municipios) apresentava as
informacdées no link “Publicagdes”. Cabe destacar, no entanto, que a
complementagdo das informagbes em outros links foi uma atitude da autora na
busca por mais informacdes sobre as leis orgamentarias € que nao havia indicagcoes
no proprio portal de que as mesmas pudessem estar neste ou naquele link. Tal
situacdo demandou muitos clicks até encontrar a informagao. Isso demonstra que
nesses casos o usuario/cidadao tem dificuldade para encontrar a informagéo.

A situacdo se tornou mais complicada nos municipios que nao
apresentavam links especificos para as leis orgamentarias (41,6% dos casos).
Nestes, encontrar essas leis nem sempre foi uma tarefa facil, pois os municipios
apresentavam as informacdes em links iniciais diversos e por vezes muito amplos,
como “Publicagdes”, “Publicacbes Legais”, “Atos”, “Mais Consultas”. No quadro a

seguir podemos verificar a diversidade da designagao desses links iniciais.



QUADRO 4 — DENOMINACAO DOS LINKS INICIAIS DE ACESSO AS’ LEIS
ORCAMENTARIAS NOS PORTAIS DA TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS
DO ESTADO DO PARANA

Link Inicial Numero de Municipios
Publicagdes 75
Transparéncia (LC 131/2009) 50
Relatorios Legais 22

Publicacdes Legais

Trasparéncia

Leis

Orgamento
Atos

Leis Municipais
Legislagbes
Planejamento

Legislacao

Mais Consultas

Transparéncia Publica Municipal

Planejamento e Orgamento

R P REE EEN EE RS RN N N SN SRS RS

Legislagdo Municipal

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da
transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de
2017. Desenvolvido pela autora.

Além disso, em alguns casos, a partir do link inicial, foi necessario seguir
longo caminho até encontrar as leis, sendo necessario clicar em varios outros links.
Sao exemplos: “Publicagdes — Leis Municipais — Leis Or¢gamentaria/Planejamento —
PPA — LDO - LOA” “Transparéncia — Transparéncia on-line — Publicagbes —
PPA/LDO/LOA”.

Em 32 municipios (8% dos casos), as informacdes sobre as leis
orgamentarias eram divulgadas no portal da transparéncia por dois provedores
diferentes. Cabe destacar que o responsavel pela divulgacado das leis orgamentarias
nos portais da transparéncia, assim como por todas as outras informacgdes, é o
poder executivo municipal. Este pode desempenhar essa funcdo por meio dos
departamentos (de tecnologia, informatica, comunicagao, entre outros) da propria
prefeitura ou pela contratagdo de empresas que trabalhem com o gerenciamento de
informacdes publicas. O que ocorreu nesses municipios é que parte das
informacdes sobre as leis orgcamentarias era disponibilizada pela propria prefeitura e

parte pelas empresas contratadas. Também houve casos em que parte das



informacdes era disponibilizada por uma empresa e parte disponibilizada por outra
empresa.

Na analise desses casos, foi possivel verificar que, em 25 municipios, o
segundo provedor complementava as informagcdes com os anexos das leis. Além
disso, observou-se que, a maioria dos municipios (26), ja trazia os links de acesso
aos dados do segundo provedor junto ao link das leis orgamentarias. Apenas em
quatro municipios foi necessario clicar em outro link para acessa-lo. Uma situagao
adversa foi encontrada em dois municipios em que o segundo provedor trouxe
informacdes complementares fora do portal da transparéncia.

Tal situagao nos faz refletir se 0 que ocorreu foi um término de contrato entre
as prefeituras e as empresas, por isso uma parte das informacdes disponibilizada
por uma empresa e outra parte disponibilizada por outra empresa; se ha limitagdes
nos contratos no que se refere ao que publicar e a quantidade de informacao a ser
publicada; se a estrutura fornecida pela empresa nao ¢é suficiente para publicar todas
as informacdes necessarias; se a prefeitura ndo forneceu o dado necessario para a
publicacdo. Enfim, questbes estas que demandariam outras pesquisas que
analisassem os contratos das prefeituras com as empresas, bem como realizassem
entrevistas com o0s responsaveis pela divulgacdo das informagdes das leis
orgcamentarias nos portais da transparéncia tanto nas prefeituras quanto nas
empresas contratadas.

No que se refere a forma de acesso as leis orcamentarias nesses
municipios, verificamos que, no primeiro provedor, 16 municipios apresentavam links
especificos para as mesmas e 16 ndo apresentavam. Nesses casos, 0s municipios
apresentavam as informacgdes a partir dos seguintes links iniciais: “Orgamento” — 6
municipios; “Planejamento” - 4 municipios; “Leis” - 3 municipios; “Publica¢des” - 2
municipios; “Transparéncia (LC 131/2009)” - 1 municipio. Ja nos casos do segundo
provedor, a maioria (29 municipios) apresentava as informagdes no link
“Transparéncia (LC 131/2009)" e apenas 3 municipios apresentavam links
especificos para as leis orcamentarias.

A analise do grafico também evidenciou que 3,8% dos municipios
paranaenses nao apresentavam link para as leis orgamentarias, nem informacoes
sobre as mesmas. Cabe destacar, no entanto, que o numero de municipios que nao

apresenta informacgdes sobre as leis orgamentarias € maior, pois muitos municipios



que apresentam links especificos para essas leis ndo disponibilizam as informacgdes

NnosS Mesmos.

3.1.2 TIPO DE INFORMAGAO DISPONIBILIZADA NAS LEIS ORGAMENTARIAS

A analise dos municipios permitiu elencar quatro tipos de disponibilizacédo
das informagdes das leis orcamentarias: casos com informacado completa, casos
com informacgéao parcial, casos com informagao com problemas técnicos ou erros e
casos sem informacgao.

Foram considerados casos com informagao completa situacbées em que os
municipios apresentavam a lei completa, ou seja, disponibilizavam tanto o corpo da
lei quanto o anexo que demonstrasse as prioridades e metas de investimento do
orcamento*®. Foram considerados casos com informagdo parcial municipios que
apresentavam apenas o corpo da lei, alguns anexos (mas ndo o que demonstrava
as metas e prioridades), somente 0os anexos ou apenas a lei de alteragdo. Foram
considerados casos com informagao com problemas técnicos ou erros aqueles
municipios que disponibilizavam a lei com a data errada, documento que n&o abria
ou arquivo de outra lei ou documento. Ja nos casos sem informagdo foram
considerados os municipios que nao apresentavam a lei ou que o arquivo nao foi
encontrado.

A distribuicdo dos municipios por tipos de disponibilizagdo das informagdes,

bem como por lei orgamentaria analisada, pode ser verificada na tabela a seguir.

% Cabe destacar que embora o PPA, a LDO e a LOA devam apresentar outros anexos obrigatorios,
estes ndo foram considerados no momento da analise e nem contabilizados para caracterizar a lei
como completa.



TABELA 1 — FORMA COMO OS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA DISPONIBILIZAM AS
LEIS ORCAMENTARIAS NOS PORTAIS DA TRANSPARENCIA

PPA 2014-

Forma como os municipios disponibilizam | 7 LDO 2014 | LDO 2015 | LDO 2016 | LDO 2017 | LOA 2014 | LOA 2015 | LOA 2016 | LOA 2017
. Py p-
as leis orgamentarias F.A.[F.R.(%)|F.A.JF.R.(%)|F.A.[F.R.(%)|F. A.JF. R (%)|F.A. |F.R.(%)| F.A.|F.R.(%)|F.A. |F.R.(%)|F.A.]F.R.(%)|F.A.JF.R.(%)
i Lei completa 152 38| 64 16| 90 22.6| 103| 258| 100] 27.3] 57| 143 so| 201 95| 238 112] 281

Informagédo Completa
Total 152| 38| 64 16| 90| 22,6] 103] 258[ 109] 27,3] 57| 14,3] s0o[ 201] 95] 23.8[112] 281
Corpo da lei 114] 286] 82| 205] 93] 233 92 23| 99| 247] 94| 235|110 275111 27.8[105] 262
Anexos parciais (sem 3| o8l 12 3| 13| 33| 14| 35 19 48/ 8 20 5 13 4 1| 9 23

Info %0 Parcial metas e prioridades)

niormagao Farcial - Ianexos 56| 14| es8 17| 56 14| 63| 158 57| 142 71| 17.8] 64 16| 66| 16,5] 55| 1338
Lei de alteragdo 12 3 3 o8] 4 1|2 o5 5| 13 1 03] 2 o5 1 o3[ 1] o3
Total 185| 46,4| 165 41,3[ 166] 41.6] 171] 42,8] 180] 450| 174] 43.6[ 181] 453[182] 456[170] 426
Lei com a data errada 0 0 1 0,3 1 0,3 2 0,5 1 0,3 0 0 1 0,3 1 0,3 0 0

Informag&o com Documento n&o abre 3 08| 2 05 2 0,5 4 1 3 08 o0 o o o 2 05 1 0,3

problemas técnicos i i

oU erros Arquivo de outralel ou |- g of 1 o3 2/ os s 13 s 13 1 03 1 03 o of 8 2
documento
Total 3| o8] 4] 14 5| 13 n 28] of 24 1] o3[ 2| o6 3| o8 9o 23
NZo apresenta a lei 58| 14,5 166| 416|138| 345 114| 286| 101| 253 167 418|136] 34 119| 298| 108 27

Sem informagéo Arquivo n&o encontrado 1 03 0 o o 0 0 0 0 o o o] o ol 0 o 0 0
Total 50| 14,8) 166| 41,6) 138] 34,5] 114] 28,6 101] 253 167] 41,8/ 136] 34[119] 29,8/ 108 27
Total Geral 399] 100] 399] 100[ 399] 100 399] 100| 399] 100| 399] 100 399] 100[399] 100[3099] 100

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parand, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

F.A. — Frequéncia Absoluta

F.R. — Frequéncia Relativa (%)

A anadlise da tabela evidencia que quase metade dos municipios apresenta
informagdes parciais em todas as leis orgamentarias analisadas, sendo a questao de
trazer apenas o corpo da lei como a mais representativa entre as formas de
apresentar as informagdes de maneira parcial.

No que se refere a divulgagao de informagdes completas, observamos que o
PPA 2014-2017 foi a lei orgamentaria mais disponibilizada, aparecendo dessa forma
em 38% dos municipios. Nas LDOs e LOAs observa-se uma melhora constante
dessa forma de divulgagdo. Quanto as LDOs, passa-se de 16% em 2014 para
27,3% dos municipios em 2017. Quanto as LOAs, de 14,3% em 2014 para 28,1%
dos municipios em 2017.

Essa melhora pode estar relacionada a queda do numero de municipios que
nao apresentavam informacdes sobre as LDOs e LOAs. Nas LDOs, passa-se de
41,6% de municipios que nao apresentavam informagées em 2014 para 25,3% em
2017. E nas LOAs, passa-se de 41,8% em 2014 para 27% dos municipios em 2017.
Tal hipotese pode ser confirmada ao verificarmos que as informacgdes parciais
crescem pouco na divulgagdo das LDOs e LOAs (com queda na LOA 2017) e as
informacgdes com problemas técnicos ou erros, apesar de apresentarem crescimento
nas LOAs e nas LDOs até 2016 (apresentando queda na LDO 2017) nao passam de
24% e 2,8% dos municipios, respectivamente, o que significa que parte dos
municipios que passam a disponibilizar as informag¢des destas LDOs e LOAs,

naquele periodo, as fazem de forma completa.



Contudo, cabe ressaltar que ainda é grande o numero de municipios que
nao disponibiliza essas leis orcamentarias e, consequentemente, ndo traz
informagdes sobre as mesmas. Além disso, péde ser observada uma falta de
movimentacao por parte de 48 municipios47 para a publicidade dessas leis, pois
enquanto alguns municipios traziam informagdes salteadas sobre uma lei ou outra,
estes ndo apresentaram informacgdes sobre as leis analisadas. Nesses casos, tanto
para o desenvolvimento de pesquisas quanto para o controle social, seria necessario
utilizar as ferramentas de transparéncia passiva, que deverao estar disponiveis nos
portais da transparéncia dos municipios, para solicitar uma informacgao que por lei ja
deveria estar disponivel de forma ativa nos portais.

A partir desses dados e procurando mensurar a forma como cada municipio
apresentou as informacodes sobre as leis orgcamentarias do ciclo orcamentario 2014-
2017, desenvolveu-se um indice que demonstrasse o perfil de publicidade das leis

orgcamentarias nos municipios do estado do Parana.

3.2 iNDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS ORGAMENTARIAS - IPLO

O IPLO varia de zero (municipios que nao apresentam publicidade das leis
orgcamentarias) a um (municipios que apresentam publicidade mais completa das leis
orcamentarias). Este &€ composto pelas seguintes variaveis: “De que forma o
municipio disponibiliza o PPA 2014-20177"; “De que forma o municipio disponibiliza
a LDO 20147?7”; “De que forma o municipio disponibiliza a LDO 20157?”; “De que
forma o municipio disponibiliza a LDO 20167”; “De que forma o municipio
disponibiliza a LDO 20177?”; “De que forma o municipio disponibiliza a LOA 201477,
“‘De que forma o municipio disponibiliza a LOA 2015?”; “De que forma o municipio
disponibiliza a LOA 2016?”; “De que forma o municipio disponibiliza a LOA 20177
Cada resposta recebeu um valor de acordo com o tipo de informacgao disponibilizada
sobre a lei orcamentaria.

Assim, os casos sem informacao (respostas: “Nao apresenta a lei” e

“Arquivo nao encontrado”) receberam valor 0; os casos em que existia algum tipo de

*" S0 eles: Abatia, Agudos do Sul, Almirante Tamandaré, Alto Parana, Alto Piquiri, Antonina,
Ariranha do Ivai, Boa Esperanga do Iguagu, Bom Sucesso, Cafezal do Sul, Cambira, Campo Bonito,
Campo Largo, Cerro Azul, Congonhinhas, Corbélia, Fénix, Figueira, Formosa do Oeste, Guamiranga,
Guaraci, Guaraquecgaba, lguaragu, Inaja, ltaipuléndia, Lobato, Moreira Sales, Morretes, Nossa
Senhora das Gragas, Nova Fatima, Palmeira, Palotina, Pitangueiras, Planaltina do Parana, Pontal do
Parana, Queréncia do Norte, Ramilandia, Rosario do Ivai, Salto do Itararé, Santa Helena, Santa
Mébnica, Santa Tereza do Oeste, Santo Anténio do Paraiso, Sdo Jodo do Ivai, Sdo Jorge do
Patrocinio, Tamboara, Tuneiras do Oeste, Uniflor.



informacédo (percebia-se certo movimento do municipio), mas esta apresentava
problemas técnicos ou erros (respostas: “Traz lei com a data errada”; “Documento
nao abre” e “Traz arquivo de outra lei ou documento”), receberam valor 0,25; os
casos em que a informagdo era disponibilizada parcialmente (respostas: “Traz
somente o corpo da lei”; “Traz alguns anexos (mas nao o de metas e prioridades)”;
“Traz somente os anexos” e “Traz apenas a lei de alteragao”) receberam valor 0,50;
e 0s casos em que a informacgao disponibilizada era completa (resposta: “Apresenta
a lei completa”) receberam valor 1.

O indice pode ser representado a partir da seguinte formula:

IPLO = V1+V2+V3+V4+V5+V6+V7+V8+V9
9

Em que:

V1 = Forma como o municipio disponibiliza o PPA 2014-2017
V2 = Forma como o municipio disponibiliza a LDO 2014

V3 = Forma como o municipio disponibiliza a LDO 2015

V4 = Forma como o municipio disponibiliza a LDO 2016

V5 = Forma como o municipio disponibiliza a LDO 2017

V6 = Forma como o municipio disponibiliza a LOA 2014

V7 = Forma como o municipio disponibiliza a LOA 2015

V8 = Forma como o municipio disponibiliza a LOA 2016

V9 = Forma como o municipio disponibiliza a LOA 2017

No préximo tépico verificaremos como o IPLO se apresenta nos municipios do

Estado do Parana.

3.2.1 IPLO NOS MUNICIiPIOS DO ESTADO DO PARANA

Ao analisar as estatisticas descritivas do IPLO (tabela a seguir) foi possivel
verificar que ha uma grande variagao no perfil de publicidade das leis orgamentarias
entre os municipios analisados, com o indice apresentando coeficiente de variacdo
de 62%. Isso significa que, embora se tenha toda uma legislagdo que determina a
obrigatoriedade de publicacdo dessas leis, na pratica o que ocorre é uma
interpretacdo particular da lei, abrindo a possibilidade para situagbes de
transparéncia e de opacidade, quando informagdes semelhantes podem ser



disponibilizadas por este ou aquele gestor de formas diferenciadas, gerando
transparéncia em um caso e opacidade em outro (RESENDE e NASSIF, 2015). Essa
situagao se confirma quando verificamos a mediana do IPLO, em que metade dos
municipios apresenta indice de até 0,50, bem como quando observamos a média do
indice, que é baixa (0,46).

TABELA 2 - ESTATiSTICAS DESCRITIVAS DO iNDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS NOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA

N | Média | Mediana | Minimo | Maximo | Desvio | Coeficiente de
IPLO padrio variagio
399| 462476|  500000| 0,0000|  1,0000] 2866089 2%

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

Para uma melhor compreensao dos dados, classificamos o IPLO em trés
niveis: Insuficiente — indice 0 a 0,46; Parcial — indice 0,47 a 0,99 e Necessario —
indice 1. Cabe destacar que consideramos como necessario o indice 1 (municipios
que apresentam publicidade mais completa das leis orgamentarias) e ndo como
“suficiente” pelo fato de esta ja ser uma exigéncia legal, ou seja, todos os municipios
deveriam disponibilizar todas as informacgdes e de forma completa, sendo necessario
esse tipo de divulgagdo das informagdes. Na tabela a seguir podemos verificar a

distribuicdo dos municipios por niveis do IPLO.

TABELA 3 — DISTRIBUICAO DOS M’UNICiPIOS PARANAENSES POR NIVEIS DO INDICE DE
PUBLICIDADE DAS LEIS ORCAMENTARIAS

IPLO por nivel Frequéncia absoluta | Frequéncia relativa (%) | Frequéncia acumulada (%)
Insuficiente 179 449 449
Parcial 200 50,1 95,0
Necessario 20 5 100,0
Total 399 100,0

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parand, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

A tabela evidencia que 95% dos municipios paranaenses apresentam indice
de Publicidade Parcial (50,1%) ou indice de Publicidade Insuficiente (44,9%) e
apenas vinte municipios apresentam IPLO Necessario (Alto Paraiso, Anténio Olinto,
Araucaria, Campo Mourao, Cascavel, Conselheiro Mairinck, Curitiba, Espigao Alto
do Iguagu, Foz do Iguacgu, Japira, Matinhos, Paranavai, Piraquara, Ponta Grossa,
Porto Amazonas, Prado Ferreira, S&o Jo&o, Terra Rica e Toledo). No mapa a seguir
podemos visualizar em que regides do Parana se encontram cada um dos niveis do
IPLO.



MAPA 1 - iNDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS ORQAMENTARIAS NOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA / CICLO ORGAMENTARIO (2014-2017)
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0 75 150 300 Km
; . . L 1 - Insuficiente - 0 a 0,46
Parcial - 0,47 a 0,99
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Matinhos

Necessario - 1,0

Destaque para Municipios com IPLO = Necessario.

Fontes

- Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de
2017. Desenvolvida pela autora.
- Dados Cartograficos: Municipios do Estado do Parana. IBGE, 2015.

Org.: Eunice Cristine Corolo, 2018.

Procurando evidenciar que elementos podem estar contribuindo para a
variagdo no perfil de publicidade das leis orgamentarias, nos proximos topicos
verificaremos como o IPLO se apresenta em relagdo ao porte populacional, ao PIB
per capita, ao percentual de impostos proprios dos municipios, ao partido politico do

prefeito e aos provedores das informagdes nos portais da transparéncia.

3.3 ELEMENTOS DE EXPLICAGAO PARA A VARIAGAO DO IPLO
Consideramos as variaveis citadas acima como elementos de explicacao

para a variagdo do IPLO pelos seguintes motivos: Porte Populacional permite

dimensionar o tamanho dos municipios e dimensionar ou sugerir,

proporcionalmente, uma maior ou menor estrutura administrativa nos mesmos; PIB



per capita permite indicar o potencial econdmico do municipio; Percentual de
impostos proprios permite indicar a capacidade de arrecadagao propria do
municipio; Partido Politico do Prefeito por sugerir concepg¢des de gestdo publica;
Provedores das informacdes nos portais da transparéncia, dado que a maior parte
dos municipios utiliza provedores advindos de empresas contratadas (90,5% dos

municipios), e isso pode ter impacto sobre o resultado da pesquisa nestes portais.

3.3.1 IPLO E PORTE POPULACIONAL DOS MUNICIPIOS

Os municipios foram classificados por porte populacional, de acordo com o
corte utilizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e os dados
de populacdo do censo de 2010. Por meio da tabela 4 podemos observar que o
Estado do Parana se constitui, principalmente, de pequenos municipios, haja vista

que 78,2% dos mesmos possuem até 20.000 habitantes.
TABELA 4 — DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS PARANAENSES POR PORTE POPULACIONAL

Porte Populacional dos municipios F;ebll:)?:fa' a ::; qtil“,in(co/':; acir;?ﬁ:::'gb )

Até 5.000 habitantes 98 24,6 24,6
5.001 a 10.000 habitantes 105 26,3 50,9
10.001 a 20.000 habitantes 109 27,3 78,2
20.001 a 50.000 habitantes 55 13,8 92,0
50.001 a 100.000 habitantes 14 3,5 95,5
100.001 a 500.000 habitantes 16 4,0 99,5
Acima de 500.000 habitantes 2 5] 100,0

_Total 399 100,0

Fonte: IBGE (2010). Desenvolvido pela autora.

No que se refere a relacdo entre o IPLO e o porte populacional dos
municipios, podemos verificar por meio da tabela 5 que ndo ha um padréo do indice
de Publicidade por porte populacional, pois 0 mesmo apresenta grande variagdo em
todas as faixas populacionais. Contudo, foi possivel visualizar uma relacédo entre o
aumento da populagdo e o aumento do IPLO, apesar dos dados nao confirmarem

que essa é uma relacao perfeita.



TABELA 5 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO iNDICE DE PUBLICIDADE DAS L,EIS
ORCAMENTARIAS POR PORTE POPULACIONAL DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA
Pore Fopuaconaldos | v | wada | Minimo | masimo | Doste | Sosfctnt

Até 5.000 habitantes 98| ,462585 0,0000 1,0000 , 3081893 67%
5.001 a 10.000 habitantes 105| ,408201 0,0000 1,0000 ,2749893 67%
10.001 a 20.000 habitantes 109| ,462029 0,0000 1,0000 ,2718151 59%
20.001 a 50.000 habitantes 55| ,459091 0,0000 1,0000 ,2328880 51%
50.001 a 100.000 habitantes 14| ,623016 ,(1667 1,0000 , 3061793 49%
100.001 a 500.000 habitantes 16| ,645833 0,0000 1,0000 , 3605409 56%
Acima de 500.000 habitantes 2| ,833333 ,6667 1,0000 ,2357023 28%

Fonte: Porte Populacional — IBGE (2010). IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias
nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017.
Desenvolvido pela autora.

Quando observamos o indice por niveis, em cada porte populacional,
verificamos também que nos maiores municipios apresentam-se 0s maiores
percentuais de municipios com IPLO Necessario. Chama atencéo, no entanto, o fato
de sete municipios, com populacdo de até 5.000 habitantes, apresentarem indice

Necessario. Os dados podem ser mais bem visualizados na tabela a seguir.
TABELA 6 — DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS POR NIVEL DO IPLO E PORTE POPULACIONAL

indice por nivel
. Total de Insuficiente Parcial Necessario
Porte Populacional .

Municipios| Frequéncia | Frequéncia |Frequéncia|Frequéncia | Frequénci [Frequéncia

absoluta |relativa (%) | absoluta |relativa (%) |a absoluta |relativa (%)

Até 5.000 habitantes 98 42 42,9 49 50 7 7,1
5.001 a 10.000 habitantes 105 55 52,4 49 46,6 1 1
10.001 a 20.000 habitantes 109 50 45,9 57 52,3 2 1,8
20.001 a 50.000 habitantes 55 23 41,8 31 56,4 1 1,8
50.001 a 100.000 habitantes 14 5 35,7 42,9 3 21,4
100.001 a 500.000 habitantes 16 4 25 7 43,8 5 31,2
Acima de 500.000 habitantes 2 0 0 1 50,0 1 50,0
Total 399 179 44,9 200 50,1 20 5

Fonte: Porte Populacional — IBGE (2010). Nivel IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis
orgamentarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro
de 2017. Desenvolvido pela autora.

IPLO E PIB PER CAPITA DOS MUNICIPIOS

Neste topico, o IPLO sera analisado em relacdo ao PIB per capita dos

3.3.2

municipios (PIB total dividido pela populagéo). Os municipios foram classificados em
faixas de PIB per capita, a partir dos dados disponibilizados pelo IBGE sobre o PIB
2014, corrigidos pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC)/IBGE para
outubro de 2017, bem como a partir dos dados disponibilizados pelo IBGE sobre a

populagao de 2010.



Por meio da tabela 7 podemos verificar que 86,2% dos municipios
paranaenses apresentam PIB per capita de até R$ 40.000,00, sendo que, em 58,1%
dos casos, os municipios se encontram na faixa de PIB per capita de R$ 20.000,00 a

R$ 40.000,00.
TABELA 7 — DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS PARANAENSES POR FAIXA DE PIB PER CAPITA

PIB per capita Frequéncia Freq.uéncia Frequéncia

absoluta relativa (%) acumulada (%)
<=20000,00 112 28,1 28,1
20000,01 - 40000,00 232 58,1 86,2
40000,01 - 60000,00 40 10,0 96,2
60000,01+ 15 3,8 100,0
Total 399 100,0

Fonte: PIB — IBGE (2014); Populacao — IBGE (2010). Desenvolvido pela autora.

No que se refere a relagcdo entre o IPLO e o PIB per capita, podemos
verificar por meio da tabela 8 que ndo ha um padrao do IPLO por faixa de PIB per
capita, pois o Indice apresentou grande variacdo em todas as faixas. No entanto, é
possivel verificar uma relagao direta entre o aumento do PIB per capita e o aumento

do IPLO.

TABELA 8 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO INDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS POR FAIXA DE PIB PER CAPITA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA

PIB per capita N Média Minimo Maximo pD:csl;,a”:g g:sgﬁfgéts

<= 20000,00 112 411706 0,0000 1,0000 ,2823009 69%
20000,01 - 40000,00 232 | 462165 0,0000 1,0000 ,2924206 63%
40000,01 - 60000,00 40| 560417 ,1389 1,0000 ,2326512 42%
60000,01+ 15| 585185 0,0000 1,0000 ,2784648 48%

Fonte: PIB — IBGE (2014); Populagéo — IBGE (2010); IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis
orcamentarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro
de 2017. Desenvolvido pela autora.

Além disso, quando observamos a distribuigdo do IPLO por niveis e por PIB
per capita verificamos que os municipios com maiores PIB per capita apresentam os
menores percentuais para os indices Insuficiente e Parcial. Os dados podem ser

mais bem visualizados na tabela a seguir.



TABELA 9 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO INDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS POR FAIXA DE PIB PER CAPITA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA
PIB per capita

Total de <=20000,00 20000,01 - 40000,00 40000,01 - 60000,00 60000,01+

indice por nivel

Municipios|Frequéncia [Frequéncia |Frequéncia| Frequéncia |Frequéncia|Frequéncia|Frequéncia |Frequéncia

absoluta [relativa (%)| absoluta |relativa (%)| absoluta |relativa (%)| absoluta [relativa (%)

Insuficiente 179 53 29,6% 108 60,3% 14 7,8% 4 2,2%
Parcial 200 56 28% 112 56% 22 11% 10 5%
Necessario 20 3 15% 12 60% 4 20% 1 5%
399 112 28,1%) 232 58,1% 40 10% 15 3,8%

Fonte: PIB — IBGE (2014); Populacéo — IBGE (2010); IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis
orcamentdarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro
de 2017. Desenvolvido pela autora.

3.3.3 IPLO E PERCENTUAL DE RECEITAS DE IMPOSTOS PROPRIOS DOS
MUNICIPIOS

Neste topico, o IPLO sera analisado em relacdo ao percentual de impostos
proprios dos municipios em relagao a receita total. Os municipios foram classificados
em faixas de percentual de receitas de impostos proprios, a partir dos dados
disponibilizados pelo Sistema de Informagcdes sobre Orgamentos Publicos em
Educacéo (SIOPE) e Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI)/Finangas do Brasil (FINBRA)* para o ano de 2016 (corrigidos
pelo INPC/IBGE para outubro de 2017), sobre as receitas totais.

Podemos observar, por meio da tabela 9, que a maioria dos municipios
paranaenses € dependente de recursos advindos de transferéncias dos outros entes
federados, haja vista que 75,4% dos municipios possuem menos que 10% de
receitas proprias. Tal situacdo esta relacionada diretamente ao tamanho do
municipio, pois podemos observar que esses casos se distribuem, principalmente,
entre os municipios de até 20.000 habitantes, em 40% dos municipios de 20.001 a

50.000 habitantes e nao se apresentam nas faixas dos municipios maiores.

*® O SICONFI-FINBRA foi utilizado como fonte de dados em 16 municipios que n&o apresentavam os
dados no SIOPE (Carambei, Cidade Gaucha, Colombo, Fernandes Pinheiro, Flérida, Guairacga,
Iguaracgu, Inaja, Miraselva, Palmeira, Peabiru, Pérola d’Oeste, Ribeirdo do Pinhal, Sdo Jerénimo da
Serra, Sdo José dos Pinhais e Virmond). Cabe ressaltar, no entanto, que dois municipios (Rancho
Alegre e Paranacity) ndo apresentaram informagdes em nenhuma das fontes de dados.



TABELA 10 —,DISTRIBUIQAO DOS MUNICIPIOS PARANAENSES POR PERCENTUAL DE
IMPOSTOS PROPRIOS E PORTE POPULACIONAL

Percentual de Impostos Préoprios
. Total de <=10,00 10,01 - 20,00 20,01 - 30,00 30,01+

Porte Populacional R
Municipios|Frequéncia|Frequéncia |Frequéncia |Frequéncia|Frequéncia | Frequéncia |Frequéncia| Frequéncia
absoluta |relativa (%)| absoluta [relativa (%)| absoluta |relativa (%)| absoluta | relativa (%)
Até 5.000 habitantes 98 96 98 2 2 0 0 0 0
5.001 a 10.000 habitantes 105 97 92,4 8 7,6 0 0 0 0
10.001 a 20.000 habitantes 109 86 78,9 21 19,3 2 1,8 0 0
20.001 a 50.000 habitantes 55 22 40 27 49,1 3 55 3 55
50.001 a 100.000 habitantes 14 0 0 13 92,9 1 71 0 0,0
100.001 a 500.000 habitantes 16 0 0 9 56,3 6 37,5 1 6,3
Acima de 500.000 habitantes 2 0 0 0 0 1 50 1 50,0
399 301 75,4 80 20,1 13 3,3 5 1,3

Fonte: Porte Populacional — IBGE (2010); Impostos Proprios — SIOPE e SICONFI-FINBRA (2016).
Desenvolvido pela autora.

No que se refere a relagcdo entre o IPLO e o percentual de receitas de
impostos proprios podemos verificar por meio da tabela 10 que ndo ha um padréo do
IPLO por faixa de percentual de receitas de impostos préprios, pois o indice
apresentou grande variagao em todas as faixas. Contudo, é possivel observar que
0S municipios que apresentam maior capacidade de arrecadacgao prépria tendem a

ter melhor estrutura para a publicidade das leis orcamentarias.

TABELA 11 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO INDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS POR FAIXA DE PERCENTUAL DE RECEITAS DE IMPOSTOS PROPRIOS DOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA

Percentual de receitas de Desvio | Coeficiente de
impostos préprios N Média Minimo | Maximo padrao variagao

<=10,00 301 461517 0,0000 1,0000 | ,2797490 61%
10,01 - 20,00 80| ,436111 0,0000 1,0000 | ,2885195 66%
20,01 - 30,00 13| ,598291 0,0000 1,0000| ,3700141 62%
30,01+ 5| ,588889 ,1667 1,0000 | ,3940138 67%

Fonte: Impostos Préprios — SIOPE e SICONFI-FINBRA (2016); IPLO - Base de Dados: Publicidade
das leis orcamentéarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-
novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

Isso também fica claro quando observamos a distribuicdo do IPLO por niveis
e por percentual de Impostos Proprios, visto que 0s municipios com maiores
arrecadacdes proprias apresentam os menores percentuais para os indices
Insuficiente e Parcial. Chama atencdo, no entanto, a situacdo de metade dos
municipios que apresentam IPLO Necessario se encontrarem em municipios com
baixa arrecadacéao propria (<= 10%). Esses dados podem ser mais bem visualizados
na tabela a seguir, que demonstra a distribuicdo dos municipios por niveis do IPLO e

por arrecadacao propria.



TABELA 12 — DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS PARANAENSES POR NIVEIS DO IPLO E POR
FAIXA DE PERCENTUAL DE RECEITAS DE IMPOSTOS PROPRIOS

Percentual Impostos Proprios

Total de <=10,00 10,01 - 20,00 20,01 - 30,00 30,01+

indice por nivel

Municipios [Frequéncia| Frequéncia |Frequéncia [Frequéncia |Frequéncia |Frequéncia|Frequéncia|Frequéncia

absoluta | relativa (%) | absoluta |relativa (%)| absoluta [relativa (%)| absoluta |relativa (%)

Insuficiente 179 128 71,5 45 25,1 4 2,2 2 1,1
Parcial 200 163 81,5 30 15 6 3 1 0,5
Necessario 20 10 50 5 25 3 15 2 10
399 301 75,4 80 20,1 13 3,3 5 1,3

Fonte: Impostos Préprios — SIOPE e SICONFI-FINBRA (2016); IPLO - Base de Dados: Publicidade
das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-
novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

3.3.4 IPLO E PARTIDO POLITICO DO PREFEITO

Para esse topico foi considerado o partido politico do prefeito responsavel
pela elaboragdo das leis orcamentarias do ciclo orcamentario em analise (2014-
2017). Assim sendo, os dados utilizados sobre o partido politico dos prefeitos séo os
disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e se referem a eleigdo de
2012.

Na analise dos municipios paranaenses foi possivel verificar que oito dos
vinte e um partidos foram responsaveis por 79,3% dos prefeitos eleitos: PSDB
(18,8%), PMDB (14,3%), PT (10,3%), PDT (9%), PSD (8,8%), PP (7%), DEM (5,8%)
e PPS (5,3%), sendo a presenca destes predominante nos municipios pequenos de
até 20.000 habitantes (PSDB — 92% dos casos, PMDB - 77,1% dos casos, PT —
68,3% dos casos, PDT — 72,2% dos casos, PSD — 85,7% dos casos, PP — 85,7%
dos casos, DEM — 73,9% dos casos e PPS — 57,1 dos casos). A distribuicdo dos
municipios por partido politico e porte populacional pode ser verificada na tabela a
sequir.

TABELA 13 — DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS PARANAENSES POR PARTIDO POLITICO E
PORTE POPULACIONAL

) Total de Partido Politico do Prefeito

Porte Populacional o
Municipios |PSDB (PMDB| PT (PDT|PSD| PP |DEM [PPS| PR |PTB(PSB|PSC| PV [PMN |PHS [PRTB |PSL|PPL|PRP |PT do B PTC
Até 5.000 habitantes 98 25 14 8 6 5 11 5 3 5 5 3 2 3 0 0 0 1 0 1 1 0
5.001 a 10.000 habitantes 105 20 16 12| 7| 14| 8 5 3] 7 1 3 2| 3 3 0 1 0 O 0 0 0
10.001 a 20.000 habitantes 109 24 14 8 13| M 5 7 6] 4] 4| 3 4| 3 0 0 1 1 1 0 0 0
20.001 a 50.000 habitantes 55 4 7| 7] 4] 4 3 5/ 5 2| 5 4 3 o0 0 1 0l of O 0 0 1
50.001 a 100.000 habitantes 14 2 3 2 3 o O of 2 1 1 of 0 O 0 0 0l of O 0 0 0
100.001 a 500.000 habitantes 16 0 3| 4 2 1 0 1 2l 0 0 1 1 0 0 1 0l of O 0 0 0
Acima de 500.000 habitantes 2 0 0 0 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
399 75 57| 41| 36| 35| 28| 23| 21| 19| 16 14 12 9 3 2 2 2 1 1 1 1

Fonte: Porte Populacional — IBGE (2010); Partido Politico — TSE (2012). Desenvolvido pela autora.
Para observar a relacdo entre o IPLO e o Partido Politico do Prefeito,
dividimos os dados entre o grupo de partidos acima da média geral do IPLO (0,46) e

0 grupo abaixo dessa média.



No grupo “acima da média”, verificamos que ndo ha um padrao do IPLO por
partido politico, pois o indice apresentou grande variagdo em cada um deles, salvo
no caso em que o partido politico se encontra em um unico municipio. Nesse grupo,
as maiores médias do IPLO se encontram nos municipios com prefeitos eleitos pelo
PRTB e PSL e a menor média em municipios com prefeitos eleitos pelo PPS. Cabe
destacar que o PRP se apresentou em apenas um municipio e apresentou indice 1.

Os dados podem ser mais bem visualizados na tabela a seguir.

TABELA 14 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO INDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS POR PARTIDO POLITICO ACIMA DA MEDIA GERAL DO IPLO

Partido Politico do - . c. Desvio Coeficiente de
Prefeito N Media Minimo | Maximo padrao variagao
PMDB 57| ,557992 0,0000 1,0000 ,2816340 50%
PT 41 487127 0,0000 ,8889 ,2308313 47%
PDT 36| ,497685 0,0000 1,0000 ,2890091 58%
DEM 23| ,549517 0,0000 ,9167 ,2708682 49%
PPS 21 ,465608 0,0000 1,0000 ,2365037 51%
PRTB 2| ,583333 ,3889 7778 ,2749860 47%
PSL 2| ,583333 ,1667 1,0000 ,5892557 101%
PRP 1 1,0000 1,0000 1,0000 0%

Fonte: Partido Politico — TSE (2012); IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis orcamentarias nos
portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017.
Desenvolvido pela autora.

No grupo “abaixo da média” também nao ha um padrao do IPLO por partido
politico, pois o Indice apresentou grande variagdo em cada um deles, salvo nos
casos em que o partido politico se encontra em um unico municipio. Nesse grupo, as
maiores médias se encontram em municipios com prefeitos eleitos pelo PSC e PTB
e as menores médias em municipios com prefeitos eleitos pelo PHS e PMN. Além
disso, em trés casos o partido politico se apresentou em apenas um municipio e os
mesmos apresentaram IPLO baixo (PTC — 0,38, PT do B — 0,38 e PPL 0,27). Esses

dados podem ser mais bem visualizados na tabela a seguir.



TABELA 15 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO iNDI,CE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS POR PARTIDO POLITICO ABAIXO DA MEDIA GERAL DO IPLO

Partido Politico do P - - Desvio Coeficiente de
Prefeito N Média Minimo Maximo padréo variagao

PSDB 75 412963 0,0000 1,0000 ,3061805 74%
PSD 35 ,407937 0,0000 1,0000 ,2688746 66%
PP 28 423611 0,0000 1,0000 ,3126857 74%
PR 19 412281 0,0000 1,0000 ,2900474 70%
PTB 16 ,435764 0,0000 ,8333 ,2475640 57%
PSB 14 ,408730 0,0000 1,0000 ,3229193 79%
PSC 12 ,449074 0,0000 ,9444 ,3422284 76%
PV 9 ,422840 0,0000 ,8889 ,2886009 68%
PMN 3 ,231481 0,0000 ,6667 ,3771373 163%
PHS 2 ,250000 0,0000 ,5000 ,3535534 141%
PPL 1 0,2778 0,2778 0,2778 0%
PTdoB 1 0,3889 0,3889 0,3889 0%
PTC 1 0,3889 0,3889 0,3889 0%

Fonte: Partido Politico — TSE (2012); IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos
portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017.
Desenvolvido pela autora.

No que se refere ao nivel do IPLO por partido politico, podemos verificar por
meio da tabela 16 que seis partidos apresentam maior porcentagem de indice
Insuficiente (PMN, PP, PSB, PSD, PSDB, PV). Além disso, em trés casos em que o
partido se apresentou em apenas um municipio (PPL, PT do B e PTC), os
municipios apresentaram indice Insuficiente. Com relacdo ao indice Parcial, seis
partidos tém maior porcentagem (PTB, PPS, PT, DEM, PDT, PMDB). Foi possivel
perceber que apenas dez partidos apresentaram indice necessario (PDT, PSL, PR,
PSB, PSDB, PP, PMDB, PPS, PRP, PSD). Em quatro casos, o partido mostra a
mesma porcentagem tanto para o indice Insuficiente como para o Parcial (PSC,
PRTB, PR e PHS) e, em um caso, o partido apresenta a mesma porcentagem tanto

para o indice Insuficiente como para o Necessario (PSL).



TABELA 16 - DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR NIVEL DO IPLO E PARTIDO POLITICO

indice por nivel

Partido | Total de Insuficiente Parcial Necessario
Politico [Municipios|Frequéncia |Frequéncia|Frequéncia|Frequéncia|Frequéncia |Frequéncia
absoluta [relativa (%)| absoluta |relativa (%)| absoluta |relativa (%)
PMDB 57 21 36,8% 30 52,6% 6 10,5%
PT 41 13 31,7% 28 68,3% 0 0%
PDT 36 14 38,9% 18 50% 4 11,1%
DEM 23 5 21, 7% 18 78,3% 0 0%
PPS 21 8 38,1% 12 57,1% 1 4,8%
PRTB 2 1 50% 1 50% 0 0%
PSL 2 1 50% 0 0% 1 50%
PRP 1 0 0% 0 0% 1 100%
PSDB 75 42 56% 31 41,3% 2 2,7%
PSD 35 19 54,3% 15 42,9% 1 2,9%
PP 28 14 50% 12 42,9% 2 7,1%
PR 19 9 47,4% 9 47,4% 1 5,3%
PTB 16 7 43,8% 9 56,3% 0 0%
PSB 14 8 57,1% 5 35,7% 1 7,1%
PSC 12 6 50% 6 50% 0 0%
PV 9 5 55,6% 4 44,4% 0 0%
PMN 3 2 66,7% 1 33,3% 0 0%
PHS 2 1 50% 1 50% 0 0%
PPL 1 1 100% 0 0% 0 0%
PTdo B 1 1 100% 0 0% 0 0%
PTC 1 1 100% 0 0% 0 0%
399 179 44,9% 200 50,1% 20 5,0%

Fonte: Partido Politico — TSE (2012); IPLO - Base de Dados: Publicidade das leis orcamentarias nos
portais da transparéncia dos municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017.
Desenvolvido pela autora.

3.3.5 IPLO E PROVEDORES DAS INFORMAGOES

Foram identificados como provedores das informagdes as proprias
prefeituras (9,5% dos casos) e empresas contratadas (90,5% dos casos). Além
disso, em 32 municipios as informagdes estavam vinculadas a dois provedores.

Para a classificagcdo dos municipios por provedores das informagdes, foram
utilizados os dados disponiveis na base de dados criada para este estudo e as
empresas foram classificadas pelo numero de municipios que atendem.

A tabela 17 permite verificar que os maiores percentuais de municipios, em
que a proépria prefeitura atua como provedora da informagao, ocorrem nos maiores
municipios (a partir de 50.000 habitantes). No que se refere as empresas,
verificamos que, em municipios com até 50.000 habitantes, os maiores percentuais
de municipios se encontram em empresas que atendem mais de 60 municipios. J4,

em municipios de 50.000 a 500.000 habitantes, os maiores percentuais sao de



empresas que atendem de 15 a 60 municipios. Os casos com dois provedores

ocorrem apenas em municipios com até 50.000 habitantes.

TABELA 17 — DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR PROVEDORES DAS INFORMAGCOES E
PORTE POPULACIONAL

Provedores das informagdes

. - Empresas que atendem |Empresas que atendem |Empresas que atendem .
) Total de Prefeitura Municipal L L ) L. Dois provedores
Porte Populacional R Menos de 15 municipios| de 15 a 60 municipios | mais de 60 municipios
Municipios P P P . . . - P P P P

Frequéncia|Frequéncia|Frequéncia|Frequéncia |Frequéncia |Frequéncia [Frequéncia|Frequéncia [Frequéncia | Frequéncia
absoluta [relativa (%)| absoluta |relativa (%) | absoluta |[relativa (%)| absoluta |relativa (%)| absoluta |relativa (%)
Até 5.000 habitantes 98 5 5,1% 8 8,2% 30 30,6% 43 43,9% 12 12,2%
5.001 a 10.000 habitantes 105 4 3,8% 6 5,7% 44 41,9% 47 44,8% 4 3,8%
10.001 a 20.000 habitantes 109 5 4,6% 6 5,5% 41 37,6% 44 40,4% 13 11,9%
20.001 a 50.000 habitantes 55 5 9,1% 4 7,3% 21 38,2% 22 40,0% 3 5,5%
50.001 a 100.000 habitantes 14 3 21,4% 1 71% 6 42,9% 4 28,6% 0 0%
100.001 a 500.000 habitantes 16 4 25% 2 12,5% 7 43,8% 3 18,8% 0 0%
Acima de 500.000 habitantes 2 2 100% 0 0% 0 0% 0 0% 0 0%
399 28 7% 27 6,8% 149 37,3%) 163 40,9% 32 8,0%

Fonte: Porte Populacional — IBGE (2010); Provedores das Informacdes - Base de Dados: Publicidade
das leis orcamentarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do Paranda, agosto-
novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

No que se refere a relacdo entre o IPLO e os provedores das informacoes,
podemos verificar que ndo ha um padrdo do IPLO por provedor, pois o indice
apresenta grande variagdo em cada um deles. Também é possivel verificar, nos
casos das empresas, uma relacido direta entre o aumento do numero de municipios
atendidos e a diminui¢cdo do IPLO. Os dados podem ser mais bem visualizados a
sequir.

TABELA 18 - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO iNDICE DE PUBLICIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS POR PROVEDORES DAS INFORMACOES DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO
PARANA

Provedores das informacgoes N Média | Minimo | Maximo Desv~io Coeﬁc.ien~te
padrao de variagao
Prefeitura Municipal 28| 0,52877 0,1111 1,0000| 0,265089 50%
Empresas que atendem menos de 15 municipios 27| 0,598765 0,0000 1,0000| 0,3125969 52%
Empresas que atendeme de 15 a 60 municipios 149| 0,472968 0,0000 1,0000] 0,2715892 57%
Empresas que atendem mais de 60 municipios 163| 0,363156 0 1,0000| 0,2665702 73%
Dois provedores 32| 0,746528 0,3889 1,0000| 0,1792932 24%

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parand, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

Na analise do IPLO por niveis, podemos verificar que o0s maiores
percentuais de municipios que apresentam indice Necessario se encontram em
empresas que atendem de 15 a 60 municipios e nos casos em que dois provedores
divulgam a informacgéo. Ja o indice Insuficiente se apresentou em sua maioria
(58,7%) em empresas que atendem mais de 60 municipios. Os dados podem ser

mais bem visualizados na tabela a seguir.



TABELA 19 — DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS POR NIVEL DO IPLO E PROVEDORES DAS
INFORMACOES

Provedores das informagoes
indice por | Total de Prefeitura Municipal Empresas que ate_nfie_m Empresas que a?eflc!em Emp.resasque at_er’ld.em Dois provedores
. L menos de 15 municipios | de 15 a 60 municipios | mais de 60 municipios

nivel Ml.mll.lplu P P P P o P P P P P
Frequéncia |Frequéncia |Frequéncia | Frequéncia |Frequéncia|Frequéncia |Frequéncia [Frequéncia [Frequéncia [Frequéncia
absoluta |relativa (%)| absoluta | relativa (%) | absoluta |relativa (%)| absoluta [relativa (%)| absoluta |relativa (%)
Insuficiente 179 13 7,3% 7 3,9% 53 29,6% 105 58,7% 1 ,6%
Parcial 200 13 6,5% 17 8,5% 90 45,0% 54 27% 26 13%
Necessario 20 2 10% 3 15% 6 30% 4 20% 5 25%
399 28 7%)| 27 6,8%) 149 37,3%) 163 40,9%) 32 8%

Fonte: Base de Dados: Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos
municipios do Estado do Parana, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

A analise da publicidade das leis orcamentarias nos municipios do estado do
Parana proporcionou verificar que: ainda é recente a publicagdo do conjunto dos
documentos orgamentarios nos portais da transparéncia; 41,6% dos municipios nao
apresentavam link especifico para as leis orcamentarias e nestes casos encontrar
estas leis nem sempre foi uma tarefa facil; ainda ha um grande numero de
municipios que nao apresenta essas leis, sendo que em quarenta e oito casos nao
foram encontradas nenhuma delas; quase 50% dos municipios que apresentavam
as leis orcamentarias forneciam informagdes parciais sobre as mesmas, sendo a
questao de trazer apenas o corpo da lei como a mais representativa entre as formas
de apresentar as informag¢des de maneira parcial; havia grande variagédo no IPLO;
apenas vinte municipios apresentavam IPLO Necessario; havia relagdo entre o
aumento da populacdo, o aumento do PIB per capita, o aumento do percentual de
receitas de impostos proprios € o aumento do IPLO e nao havia um padrao do IPLO
por partido politico e por provedor da informacéo.

Nos proximos topicos verificaremos os aspectos relativos a clareza das
informagdes no que se refere as metas para a educagdo. Para isso serao
selecionados sete casos entre os municipios que apresentaram indice Necessario
de Transparéncia, tendo como critério de escolha o porte populacional (um
municipio por porte), bem como a diferenciagdo das informacgdes relativas ao PIB
per capita, percentual de impostos préprios, partido politico e provedor da

informac&o nos casos em que se apresente mais de um municipio por porte.

3.4 CLAREZA DAS INFORMAGOES DAS METAS PARA A EDUCAGCAO NAS
LEIS ORCAMENTARIAS DE MUNICIPIOS PARANAENSES SELECIONADOS

No quadro a seguir podemos verificar as informagdes sobre os vinte
municipios que apresentaram publicidade mais completa das leis orgcamentarias, ou

seja, que apresentaram indice de Publicidade Necessario. Desses municipios foram



selecionados: Curitiba, Ponta Grossa, Campo Mourdo, Matinhos, Terra Rica, Antonio
Olinto e Mirador para analise dos aspectos relativos a clareza das informagdes no

que se refere as metas da educagéao.

QUADRO 5 - INFORMAGCOES SOBRE OS MUNICIPIOS QUE APRESENTARAM
NECESSARIO

IPLO

Porte Percentual Partido
Municipio . PIB per capita |de Impostos ” Provedor da Informagéao
Populacional P Politico
Préprios
Alto Paraiso Até 5.000 [20000,01 - 40000,00 <=10,00| PMDB| Empresas que atendem de 15 a 60 municipios
Conselheiro Mairinck Até 5.000 (20000,01 - 40000,00 <= 10,00 PSD Dois Provedores
Espigéo Alto do Iguagu Até 5.000 [20000,01 - 40000,00 <=10,00| PMDB|Empresas que atendem menos de 15 municipios
Japira Até 5.000 <= 20000,00 <=10,00| PSDB Dois Provedores
Mirador Até 5.000 |20000,01 - 40000,00 <=10,00 PP| Empresas que atendem mais de 60 municipios
Porto Amazonas Até 5.000 [20000,01 - 40000,00 <= 10,00 PRP| Empresas que atendem de 15 a 60 municipios
Prado Ferreira Até 5.000 (20000,01 - 40000,00 <=10,00 PP Dois Provedores
Antonio Olinto 5.001 a 10.000 {20000,01 - 40000,00 <=10,00| PMDB| Empresas que atendem de 15 a 60 municipios
Sao Jodo 10.001 a 20.000 |40000,01 - 60000,00 <=10,00| PSDB Dois Provedores
Terra Rica 10.001 a 20.000 <= 20000,00 <= 10,00 PSL Dois Provedores
Matinhos 20.001 a 50.000{20000,01 - 40000,00 | 30,01 - 40,00 PDT| Empresas que atendem de 15 a 60 municipios
Campo Mourédo 50.001 a 100.000 {20000,01 - 40000,00 | 10,01 - 20,00 PR| Empresas que atendem de 15 a 60 municipios
Paranavai 50.001 a 100.000 {20000,01 - 40000,00 | 10,01 - 20,00 PMDB| Empresas que atendem mais de 60 municipios
Piraquara 50.001 a 100.000 <=20000,00 | 10,01 - 20,00 PDT| Empresas que atendem mais de 60 municipios
Araucaria 100.001 a 500.000 60000,01+ | 10,01 - 20,00 PMDB|Empresas que atendem menos de 15 municipios
Cascavel 100.001 a 500.000 {20000,01 - 40000,00 | 20,01 - 30,00 PDT| Empresas que atendem de 15 a 60 municipios
Foz do Iguagu 100.001 a 500.000 |20000,01 - 40000,00 {20,01 - 30,00 PSB|Empresas que atendem menos de 15 municipios
Ponta Grossa 100.001 a 500.000 |40000,01 - 60000,00 {20,01 - 30,00 PPS| Empresas que atendem mais de 60 municipios
Toledo 100.001 a 500.000 |40000,01 - 60000,00 | 10,01 - 20,00 PMDB Prefeitura Municipal
Curitiba Acima de 500.000 |40000,01 - 60000,00 40,01+ PDT Prefeitura Municipal

Fonte: Populacao — IBGE (2010); PIB — IBGE (2014); Impostos Proprios — SIOPE e SICONFI-
FINBRA (2016); Partido Politico — TSE (2012); Provedores das Informacdes - Base de Dados:
Publicidade das leis orgamentarias nos portais da transparéncia dos municipios do Estado do
Parana, agosto-novembro de 2017. Desenvolvido pela autora.

Ao analisarmos os PPAs 2014-2017 de todos os municipios selecionados,
foi possivel verificar que as metas e prioridades para as politicas publicas, entre elas
a educagdo, encontravam-se organizadas em todos os municipios por meio de
programas localizados em anexos com nomenclaturas diferenciadas. No quadro
abaixo podemos verificar a localizacdo das metas para a educagdo em cada

municipio.



QUADRO 6 - LOCALIZACAO DAS METAS PARA A EDUCAGAO NOS PPAs 2014-2017 DE
MUNICIPIOS PARANAENSES SELECIONADOS.

Municipio Lei do PPA Localizagdao das metas Programas
2014-2017 para a educagao
Anexo Il — Programas
Curitiba Lein.? 14.371/13 | Tematicos Programa Curitiba Mais Educagéo.
Resumo das acgdes por | Administracdo Geral, Ensino Fundamental,
Ponta Lein.° 11.615/13 | fungao/subfuncéo Educacéao Infantil, Educagéo de Jovens e Adultos,
Grossa Educacao Especial, Outros encargos especiais.
Programa de Apoio Administrativo, Programa de
Transporte Escolar, Programas de Atividades
Culturais e Esportivas nas Escolas, Programa do
Salario Educagdo, Programa de Alimentagéo
Campo Escolar, Programa de Desenvolvimento do Ensino
Mouréo Lein.®3.313/13 Anexo PPA (Analitico) Fundamental, Programa de Desenvolvimento da
Educacao Infantil, Programa de Desenvolvimento
da Educacéo de Jovens e Adultos, Programa de
Desenvolvimento da Educagdo Especial e
Inclusdao Educacional, Programa de Assisténcia
ao Educando, Programa de Pesquisa,
Planejamento e Apoio a Educagado, Programa do
FUNDEB.
Anexo Il — Descrigao dos
Programas Programa Acgbes de Educacdo e Sistemas de
Matinhos Lei n.° 1.669/13 Governamentais/Metas/Cu | Ensino.
stos,
educacao 2014 2017
Programas — Plano de | Primeiros Passos — Educacdo Infantil, Acesso
Terra Rica | Lein.° 52/13 Investimentos Integral ao Ensino Fundamental e Pré-escola.
Programas - Plano de | Ensino Infantil, Ensino Fundamental, Merenda
Antonio Lein.770/13 Investimentos — | Escolar, FUNDEB.
Olinto Fisico/Financeiro
Anexo Il — Identificacdo | Gestdo de Desenvolvimento Global da Educacéo
dos Programas, Anexo IV | (Ensino  Fundamental, Educacao Infantil,
Mirador Lein.°219/13 — Prioridades e Metas | Educacdo Especial, Educacdo de Jovens e
2014 a 2017 Adultos).

Fonte: Lei n.° 770/13; Lei n.° 3.313/13; Lei n.° 14.371/13; Lei n.° 1.669/13; Lei n.° 219/13; Lei n.°
11.615/13; Lei n.° 52/13.

Nas LDOs, as metas e prioridades para as politicas publicas também se

encontravam organizadas por meio de programas localizados em anexos com

nomenclaturas diferenciadas. No quadro a seguir podemos verificar a localizacao

das metas para a educagéo em cada municipio e em cada LDO analisada.




QUADRO 7 - LQCALIZACAO DAS METAS PARA A EDUCAGCAO NAS LDOs 2014, 2015, 2016 E
2017 DE MUNICIPIOS PARANAENSES SELECIONADOS.

Municipio LDOs 2014, 2015, Localizagao Programas
2016 e 2017 das metas para
a educagao
LDO 2014 — 14.286/13 | Anexo — Das
LDO 2015 — 14.485/14 | metas e
Curitiba LDO 2016 — 14.696/15 | prioridades da | Programa Curitiba Mais Educacgéao.
LDO 2017 — 14.881/16 | administracéo
municipal
LDO 2014 — 11.395/13 Assisténcia Social em geral, Apoio Administrativo,
LDO 2015 — 11.869/14 Despesas de Exercicios Anteriores, Acesso
LDO 2016 — 12.236/15 | Metas das | Manutencdo e Qualidade Ensino Fundamental,
Ponta LDO 2017 — 12.570/16 | acdes Prog. | Programa de Alimentagao Escolar, Pré Educagéo,
Grossa Gov. Transporte Escolar,  Acesso Manutengao
Qualidade Educacéo Infantil, Educagao de Jovens
e Adultos, Indenizagcbes e Restituigdes,
Manutengao Desenvolvimento Educagao
Especial.
LDO 2014 — 3.314/13 Programa de Apoio Administrativo, Programa de
LDO 2015 — 3.451/14 Transporte Escolar, Programas de Atividades
LDO 2016 — 3.619/15 Culturais e Esportivas nas Escolas, Programa do
LDO 2017 — 3.742/16 Salario Educagdo, Programa de Alimentacédo
Anexo de | Escolar, Programa de Desenvolvimento do Ensino
Programa, Fundamental, Programa de Desenvolvimento da
Campo Diagndstico, Educacao Infantil, Programa de Desenvolvimento
Mouréo Diretrizes, da Educacao de Jovens e Adultos, Programa de
Objetivos e | Desenvolvimento da Educagcdo Especial e
Metas da | Inclusdo Educacional, Programa de Assisténcia
Administracéo ao Educando, Programa de Pesquisa,
Planejamento e Apoio a Educacao, Programa do
FUNDEB.
LDO 2017 nédo apresenta o Programa de
Atividades Culturais e Esportivas nas Escolas.
LDO 2014 - 1.615/13 Anexo -
educagao 2014
LDO 2015 - 1.720/14 Anexo -
educagao_2014
2017_8
Matinhos LDO 2016 — 1.789/15 Anexo — | Programa Acgdes de Educacdo e Sistemas de
educacéo.pdf Ensino.
LDO 2017 — 1.846/16 Anexo -
sec_educagdo.p
df
LDO 2014 - 51/13
LDO 2015 — 40/14 Anexo de metas | Primeiro Passos — Educagido Infantil, Acesso
Terra Rica | LDO 2016 — 50/15 e prioridades Integral ao Ensino Fundamental e Pré-escola.
LDO 2017 — 21/16
LDO 2014 —771/13 Ensino Infantil, Ensino Fundamental, Merenda
Antbnio LDO 2015 —790/14 Anexo de Metas | Escolar, FUNDEB.
Olinto LDO 2016 — 811/15 e Prioridades LDO 2016 apresenta dois programas diferentes:
LDO 2017 — 833/16 Ensino Superior e Ensino Especial.
LDO 2014 — 226/13 Gestédo de Desenvolvimento Global da Educacéo
LDO 2015 — 267/14 Anexo de Metas | (Ensino Fundamental, Educacao Infantil,
Mirador LDO 2016 — 311/15 e Prioridades Educagdo Especial, Educagdo de Jovens e
LDO 2017 — 347/16 Adultos).

Fonte: Lei n.° 771/13; Lei n.° 790/14; Lei n.° 811/15, Lei n.° 3.314/13; Lei n.° 3.451/14; Lei n.°
3.619/15, Lei n.° 3.742/16; Lei n.° 14.286/13; Lei n.° 14.485/14; Lei n.° 14.696/15; Lei n.° 14.881/16;
Lei n.° 1.615/13; Lei n.° 1.720/14; Lei n.° 1.789/15; Lei n.° 1.846/16; Lei n.° 226/13; Lei n.° 267/14; Lei
n.° 311/15; Lei n.° 347/16; Lei n.° 11.395/13; Lei n.° 11.869/14; Lei n.° 12.236/15; Lei n.° 12.570/16;
Lei n.° 51/13; Lei n.° 40/14; Lei n.° 50/15 e Lei n.° 21/16.

A andlise do quadro evidencia que nas LDOs analisadas as metas para a

educacdo encontravam-se vinculadas, na maioria dos casos (6 municipios), aos



mesmos programas ja estipulados no PPA 2014-2017. Apenas o municipio de Ponta
Grossa descreve programas com nomenclaturas diferentes do PPA. Cabe verificar
se essa situacdo € apenas relacionada a nomenclatura utilizada ou se apresenta
modificagdes na forma de divulgar as metas para a educagao. Tal andlise sera
realizada no tépico especifico do municipio de Ponta Grossa.

Ja nas LOAs as metas e prioridades para as politicas publicas se
encontravam, na maioria dos casos (6 municipios), no anexo “Programa de
Trabalho” e eram organizadas por 6rgaos e unidades orgamentarias. No quadro a
seguir podemos observar a localizacdo das metas para a educagédo em cada

municipio e em cada LOA analisada.

QUADRO 8 - LQCALIZAQAO DAS METAS PARA A EDUCAGCAO NAS LOAs 2014, 2015, 2016 E
2017 DE MUNICIPIOS PARANAENSES SELECIONADOS.

LOAs 2014, 2015,
Municipio 2016 e 2017 Localizagao das metas para a educagao
LOA 2014 — 14.397/13
LOA 2015 — 14.585/14 Anexo — | Secretaria Municipal da Educagédo, Gabinete do
Curitiba LOA 2016 — 14.781/15 Programa de | Secretario.
LOA 2017 — 15.013/16 | Trabalho
LOA 2014 — 11.614/13
Ponta LOA 2015 —12.038/14 Anexo — | Secretaria Municipal de Educagéo, Departamento
Grossa LOA 2016 — 12.424/15 Programa de | Administrativo, Departamento de Educacdo, FUNDEB,
LOA 2017 — 12.721/16 Trabalho Nucleo de Estudos em Educacao Especial.
LOA 2014 — 3.315/13 Anexo -
LOA 2015 — 3.541/14 Demonstrativo | Secretaria da Educacdo, Gabinete do Secretario,
Campo LOA 2016 — 3.682/15 da natureza | Departamento Administrativo, Departamento de
Mourao LOA 2017 — 3.805/16 da despesa | Ensino, Departamento de Pesquisa, Planejamento e
por ¢6rgao e | Apoio a Educagédo, FUNDEB.
unidade.
LOA 2014 — 1.670/13 Secretaria de Educacgéo, Cultura e Esportes, Gabinete
LOA 2015 — 1.756/14 Anexo — | do Secretario, Coordenagdo Geral do Ensino
Matinhos LOA 2016 — 1.814/15 Programa de | Fundamental, Coordenagdo Geral da Educacdo
LOA 2017 — 1.866/16 Trabalho Infantil.
LOA 2014 —72/13 Secretaria Municipal de Educacao e Cultura, Divisdo
LOA 2015 - 57/14 de Ensino Fundamental, Divisdo de Educagao Infantil,
LOA 2016 — 75/15 Divisdo de Educagéao de Jovens e Adultos, Divisdo de
LOA 2017 — 38/16 Anexo — | Transporte Escolar.
Terra Rica Programa de | LOA 2016 - inclusdo da Divisdo de Educacéo
Trabalho Especial.
LOA 2017 - inclusdao da Divisdo Gabinete do
Secretario de Educagdo e Cultura e Divisdo de
Merenda Escolar.
LOA 2014 — 775/13
Antonio LOA 2015 —794/14 Anexo — | Secretaria de Educagdo, Cultura e Esportes, Divisdo
Olinto LOA 2016 — 814/15 Programa de | de Ensino, FUNDEB.
LOA 2017 — 834/16 Trabalho
LOA 2014 — 240/13 Anexo -
LOA 2015 — 287/14 Demonstragdo | Secretaria Municipal de Educacao, Divisdo de Ensino
Mirador LOA 2016 — 331/15 da despesa | Fundamental, Divisdo de Educacao Infantil, Divisdo de
LOA 2017 — 367/16 por programa | Educagdo Especial, Divisdo de Transporte Escolar,
de trabalho Divisdo de Merenda Escolar.

Fonte: Lei n.° 775/13; Lei n.° 794/14; Lei n.° 814/15; Lei n.° 834/16; Lei n.° 3.315/13; Lei n.° 3.541/14;
Lei n.° 3.682/15; Lei n.° 3.805/16; Lei n.° 14.397/13; Lei n.° 14.585/14; Lei n.° 14.781/15; Lei n.°
15.013/16; Lei n.° 1.670/13; Lei n.° 1.756/14; Lei n.° 1.814/15; Lei n.° 1.866/16; Lei n.° 240/13; Lei n.°
287/14; Lei n.° 331/15; Lei n.° 367/16; Lei n.° 11.614/13; Lei n.° 12.038/14; Lei n.° 12.424/15; Lei n.°
12.721/16; Lei n.° 72/13; Lei n.° 57/14; Lei n.° 75/15 e Lei n.° 38/16.



Nos préximos topicos verificaremos como os dados das metas para a
educacgao sao disponibilizados nesses municipios, procurando analisar os aspectos
relativos a clareza das informagdes. Ressalta-se que as analises dos municipios sao

apresentadas pela ordem do porte populacional (dos maiores para os menores).

3.41 MUNICIPIO DE CURITIBA

Para além do corpo da lei e das metas de investimentos do PPA, o municipio
de Curitiba divulga, no mesmo documento, as diretrizes estratégicas do Plano
Plurianual, contextualizando a funcao desse PPA para a cidade de Curitiba, trazendo
um diagndstico do municipio e tragando a viséo estratégica para a gestao da cidade,
que tem como objetivo atuar na melhoria da qualidade de vida para todos, na
garantia do equilibrio ambiental e na redugédo da pobreza, aliada a uma governanga
participativa. Destaca-se no documento que para implementar essa viséao
estratégica, foram realizadas oficinas nos primeiros meses de 2013, com a
participagdo dos gestores municipais na constru¢cdo dos programas e seus
detalhamentos para o PPA 2014-2017, baseados na identificacdo de problemas
existentes e nas demandas da sociedade, expressas por meio de consultas publicas

e debates publicos.

Durante o periodo das consultas publicas, a populagdo péde manifestar ao
poder publico municipal as suas demandas, sugestdes e comentarios por
meio de um canal aberto junto & Central de Atendimento e Informagbes —
156 e pelo Sistema LDO/LOA/PPA, disponivel na pagina web da Prefeitura
de Curitiba denominada Portal Curitiba Participe e nas consultas publicas
presenciais, na qual, além de fazer perguntas por meio de um formulario
préprio os participantes puderam fazer o uso da palavra. Também o cidadao
pdde se manifestar pelas redes sociais — facebook, twitter -, e pelo chat
disponibilizado para os cidadaos conversarem com o prefeito e secretarios

municipais.
Para complementar as informagdes sobre as demandas da populagao, foi
realizada uma pesquisa [...] no més de abril/2013, pela empresa Tema

Pesquisas, com pessoas residentes em Curitiba, tendo como finalidade
conhecer as prioridades daqueles que nao puderam participar das consultas
e debates publicos por nenhum dos meios disponibilizados para tal (Lei n.°
14.371/2013, p. 8).

No tépico “Consulta Publica — Lei Orcamentaria Anual 2014 e Plano
Plurianual 2014-2017”, demonstra-se um mapa dessas participacdes. Inicialmente,

analisam-se as participag¢des presenciais nas consultas e debates publicos nas nove



administracdes regionais do municipio*®. Divulgam-se datas, horarios e locais onde
ocorreram essas consultas e debates publicos, a quantidade de participagao, o perfil
dos participantes que apresentaram perguntas nos formularios por escrito, temas
mais demandados no total das regionais (a educagao foi o terceiro tema mais
demandado), temas mais demandados por regionais (Regional Bairro Novo — a
educacao nao foi um tema demandado; Regional Boqueirdo — a educagao foi o nono
tema mais demandado; Regional Boa Vista — a educagao foi o quarto tema mais
demandado; Regional CIC — a educagado foi o segundo tema mais demandado;
Regional Cajuru — a educagéao foi o sexto tema mais demandado; Regional Matriz —
a educacao foi o terceiro tema mais demandado; Regional Pinheirinho — a educacéao
foi o quinto tema mais demandado; Regional Portdo — a educacéo foi o décimo tema
mais demandado; Regional Santa Felicidade — a educacéao foi o quarto tema mais
demandado), e temas mais demandados por bairro (a educagéo ficou em primeiro
lugar nas demandas de sete bairros, sendo em dois deles de forma isolada e em
cinco bairros empatado com outros temas).

Em seguida, descreve-se como ocorreu a participagdo por meio do Sistema
LDO/LOA/PPA, acessado no Portal Curitiba Participe, no qual os cidadaos tiveram a
oportunidade de indicar uma, duas ou trés prioridades para investimentos em seus
respectivos bairros, indicando também a ordem de prioridade. Divulgam-se, ainda, a
quantidade de sugestdes e as prioridades indicadas (a educacgao foi o quarto tema
mais sugerido), o detalhamento das prioridades (pelos dados disponibilizados, néao
foi possivel verificar o detalhamento das prioridades para a educagéao), e prioridades
por bairro (a educacéo foi indicada como prioridade em apenas dois bairros).

Também é apresentada uma comparagao entre as demandas levantadas
pela participagdo presencial e a participagao virtual. Destaca-se que muitas
diferencas podem ser observadas nas demandas indicadas nos dois tipos de
participacao. Tais discrepancias, de acordo com a Lei n.° 14.371/2013, podem estar
relacionadas a uma provavel diferenca de perfil entre as pessoas que se
manifestaram por meio virtual e as que o fizeram presencialmente. Contudo, quando
se considera o total de sugestdes para a cidade, independentemente do bairro,

evidencia-se clara convergéncia para uma maior demanda relacionada a Mobilidade

9 Administracdes Regionais do Municipio de Curitiba: Regional Bairro Novo; Regional Boqueirao;
Regional Boa Vista; Regional CIC; Regional Cajuru; Regional Matriz; Regional Pinheirinho; Regional
Portédo e Regional Santa Felicidade (Lei n° 14.371/2013).



Urbana, principalmente quanto a “Vias”, notando-se que “Saude”, “Educacao” e

“Seguranga” também se destacaram em ambos 0s meios de participagéo utilizados.

As metas para a educacdo, neste PPA, se encontram em um unico

programa,

intitulado

‘Programa Curitiba Mais Educagéao”.

As

informacodes

disponibilizadas sobre o programa aparecem em formato de texto (denominagao,

orgao gestor, orgaos envolvidos, jutificativa, objetivo geral, objetivos especificos e

principais iniciativas) e por meio de tabelas (indicadores para avaliagao do programa

e recursos). No quadro a seguir foram compiladas as principais informagdes deste

programa.

QUADRO 9 - PRINCIPAIS INFORMACOES DO “PROGRAMA CURITIBA MAIS EDUCAGCAQ”
PLANEJADO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE CURITIBA

Programa Curitiba Mais Educagao

) Recursos
Objetivo Objetivos Indicadores | Indice | Tipo/Categoria Valor 2014 Valor 2015-
geral especificos em Econémica (R$)* 2017 (R$)*
2011
Incrementar | -Gestéo IDEB Rede
a qualidade | Educacional: Municipal: 5.8 | Despesas 1.121.611.000 | 4.351.224.000
e a | Fortalecer a gestdo | Anos Iniciais Correntes
equidade democratica da | IDEB Rede
da educagéao Municipal: 4.7 | Despesas de | 55.768.000 164.439.000
educacao promovendo a | Anos Finais Capital
ofertada articulagdo com a | Numero de
pelo sociedade civil, com | escolas com
municipio o) Conselho | baixa
de Curitiba. | Municipal de | proficiéncia Valores
Educagéo e com os | em lingua 71 | Globais do | 5.693.042.000
conselhos dos | portuguesa Programa
CMEIls e das escolas | no 5° ano
municipais; do EF na
-Formacéo dos Pr,ova Brasil
Profissionais da | Numero de
educagdo da RME: | escolas com
Promover a | baixa
valorizagao dos | Proficiéncia
profissionais da | €M lingua 10
educacdo por meio | Portuguesa
de uma politica de | N0 9° ano
formagao do EF na
continuada, voltada | Prova Brasil
ao desenvolvimento | Numero de
profissional e | escolas com
pessoal, e ao |baixa
aprimoramento  da | Proficiéncia
qualidade da | €M ) 82
educacao; matematica
) . no 5° ano
- Pratica pedagdgica | 4o EF na
e pratica avaliativa: | proyg Brasil
Quallflgar a pratica "Nomero de
pedagdgica e @ | ggoolas com
pratica avaliativa baixa
eX|st.eptes na Rgde proficiéncia
Municipal de Ensino | o
com a instituicao de matematica 7
procedimentos no 9° ano
proprios de avaliagéo | 45 EF na

em larga escala e de




avaliagao Prova Brasil
institucional e com a
revisao das diretrizes
curriculares

municipais (curriculo
municipal) para a El,

EF e EE;
- Infraestrutura fisica,
dos recursos

humanos e recursos
pedagogicos:

Promover as
condicbes
necessarias a
ampliacao,
manutencao e
melhoria da

infraestrutura, dos
recursos humanos e

dos recursos
pedagdgicos
disponiveis, com

vistas a qualidade da
educacgdo municipal.

Fonte: Prefeitura Municipal de Curitba, Lei n.° 14.371/2016 — PPA 2014-2017.0rganizado pela autora.
*Valores nominais descritos na lei consultada.

A analise do quadro evidencia que o municipio indica os recursos que serao
utilizados e aponta os indicadores para avaliacao do programa. Contudo, nao define
as fontes de recursos, apenas especifica o valor que sera utilizado em despesas
correntes e de capital. No que se refere aos indicadores, observamos que os
mesmos nao dao conta de avaliar os objetivos especificos do programa, pois estes
se relacionam apenas ao indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) e
a proficiéncia em lingua portuguesa e matematica na Prova Brasil. Além disso, ndo
ha uma definicdo do indice que se espera alcancar.

As acgbes planejadas para a educagéo sao divulgadas por meio de uma lista
global das principais iniciativas. Nao ha uma delimitagdo das metas por ano, nem a
indicacdo de recursos por ano, o que dificulta o acompanhamento das mesmas.
Além disso, ndo ha um lugar especifico para as unidades de medidas e estas
aparecem (em alguns casos) no proprio corpo das metas. No quadro a seguir

podemos verificar como essas metas sdo divulgadas.




QUADRO 10 - METAS PLANEJADAS PARA A EDUCAGCAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
CURITIBA

Programa Curitiba Mais Educacéo - Principais iniciativas

Elevar o indice minimo de 25% para 30% destinados a educacéo, até 2016

Reformar e ampliar 11 CMEls

Construir CMAE - CIC

Reformar e melhorar unidades educacionais municipais

Construir 05 Escolas Municipais de tempo integral

Construir 26 quadras cobertas

Construir 35 CMEls

Ampliar/reconstruir 04 escolas municipais - tempo integral

Implantar 11 biliotecas e 2 gibitecas

Construir o Plano Municipal da Educagao a partir das discussbdes e proposi¢des da CONAE 2014 - Etapa
Municipal e do Férum Municipal da Educacao de Curitiba

Implantar a hora permanéncia com carga horaria semanal correspondente a 33% para os professores e
educadores, estabelecendo o redimensionamento dos profissionais nas escolas municipais e nos CMEls

Implantar um sistema municipal de avaliagéo institucional e avaliacdo da aprendizagem do estudante

Transformar as 3 escolas municipais especializadas em escolas de educagdo basica na modalidade da
educacao especial

Revitalizar a rede municipal de bibliotecas escolares de Curitiba

Melhorar a acessibilidade arquitetdnica das escolas municipais

Instituir programa de formagéo continuada aos 18 mil profissionais da educacao

Reestruturar o Sistema Integrado de Transporte para o Ensino Especial - SITES

Implantar projeto de equidade para as escolas municipais

Efetivar agbes voltadas a politica da educagao especial na perspectiva de uma educagéo inclusiva

Efetivar politica de Educacgéo de Jovens, Adultos e Idosos que resulte em ampliagdo no nimero de matriculas

Implementar o projeto "Sustentabilidade - mais tempo de vida"

Revisar a lei de eleigdo de diretores escolares

Fonte: Prefeitura Municipal de Curitba, Lei n.° 14.371/2013 — PPA 2014-2017.

Ao analisarmos o quadro, podemos verificar que, embora tenha sido
realizado todo um processo de consulta publica para a definicdo do uso dos
recursos, como destacado acima, apenas em uma meta € possivel identificar o
bairro (CIC) que seria contemplado com a construgao de um CMAE. Em todas as
outras metas de construcdo, reforma ou ampliagdo ndao havia uma definicdo do
bairro ou escolas/CMEIls que seriam contemplados, salvo nos casos em que se
subentende que todas as escolas seriam contempladas (metas: “Revitalizar a Rede
Municipal de Bibliotecas Escolares de Curitiba”; “Reformar e melhorar unidades
educacionais municipais”; “Melhorar a acessibilidade arquitetbnica das escolas
municipais”). Além disso, sdo observadas metas muito genéricas no que se refere a
educacéo de jovens e adultos e a educagao especial.

Nas LDOs do municipio de Curitiba, as metas para a educacado se
encontram vinculadas ao “Programa Curitiba Mais Educag¢ao”, como estipulado no

PPA. Contudo, a forma de apresentacdo das metas é totalmente diferente da



apresentada no Plano Plurianual. Estas passam a ser distribuidas entre as sub
funcdes (ensino fundamental e educacéo infantil) e apresentam-se os dados do
programa (denominacdo, fungdo e sub-fungdo) e as caracteristicas das acodes
(denominacgao, produto e meta fisica). Nao se apresentam os recursos planejados e
nem os indicadores para avaliagdo das agdes. No exemplo a seguir podemos
observar como estas metas s&o divulgadas.

FIGURA 2 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LDO 2014 DO MUNICIPIO DE
CURITIBA

Fung@o: 12 - EDUCAGAO
Sub Func¢do: 361 - Ensino Fundamemal
Programa: 0004 - PROGRAMA CURITIBA MAIS EDUCACAO

Produto Meta Fisica
Acdio: 0047 - AMORTIZAGAC E ENCARGOS DA DiVIDA PUBLICA Divida amortizada 1
Acio: 1028 - AQUISICAO E REPOSIGAC DE EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE PARA A  Equipamentos e maleriais adquiridos 101
EDUCAGCAO BASICA

Acdo: 1029 - CONSTRUGCAO DE QUADRAS COBERTAS EM ESCOLAS MUNICIPAIS Quadras construidas 10
ﬁsﬁcl‘&nso - IMPLEMENTAGAQ DO SISTEMA DE DESCENTRALIZAGCAO PARA A EDUCAGAO Sislema implemeniado 1
Acfio. 1033 - ELABORACAC DE ESTUDOS. PROJETOS E PLANOS - EXPANSAO DO ATENDIMENTO Estudos, projelos e planos elaborados 10
EDUCACIONAL

Acao: 1034 - REFORMA E AMPLIACAO DE ESCOLAS MUNICIPAIS Escolas relormadas e ampliadas 13
Agao: 10388 - CONSTRUCAC DE ESCOLAS MUNICIPAIS Escola construida 1
Acho: 1089 - CONSTRUCAC DE CENTRO MUNICIPAL DE ATENDIMENTO ESPECIALIZADO - CMAE CMAE construido 1
AgHo: 2050 - MANUTENGAQ DA ESTRUTURA FUNCIONAL Esftrutura mantida 1
2%?!\53051 - MANUTENGAQ DA EDUCAGAQ BASICA. POR MEIQ DA POLITICA MUNICIPAL DE Politica mantida 1
Agao: 2052 - DIVULGACAO DAS ACOES DE GOVERNO E PUBLICIDADE INSTITUCIONAL Campanha realizada 1
Acho: 2053 - CONSERVACAC E MANUTENGAQ DOS PROPRIOS MUNICIPAIS, DESTINADOS A Proprios municipais conservados e mantidos 184
EDUCACAQ BASICA

Acao: 2054 - MANUTENCAOC DO SISTEMA DE DESCENTRALIZACAO PARA A EDUCACAC BASICA  Sisterna manlido 1

AgaO: 2055 - MANUTENGCAO DA EDUCAGAQ BASICA. POR MEIO DA POLITICA MUNICIPAL DE Polinca mantida 1
ENSINC, COM RECURSOS DO FUNDEB - 40%

Ag#o: 2056 - CAPACITACAO DO QUADRO DE PROFISSIONAIS DA EDUCAGAO Quadro de prolissional capacitado 1
Aclio: 2057 - GESTAO DOS AECUASOS DESTINADOS AQ CONSELHO MUNICIPAL DA EDUCAGAO Conselho atendido 1
Achio: 2085 - DIVULGAGAD DE CAMPANHAS INFORMATIVAS E EDUCATIVAS DE UTILIDADE Campanha realizada 1
PUBLICA

Acfio- 2067 - ATENDIMENTO DE DESPESA COM A FOLHA DE PAGAMENTO DOS SERVIDORES DA Folhas de pagamento atendidas 13
SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCACAD

Acéo: 2068 - ATENDIMENTC DE DESPESA COM A FOLHA DE PAGAMENTO DOS SERVIDORES DO Folhas de pagarmenic alendidas 13
ENSING FUNDAMENTAL

Agho: 2069 - ATENDIMENTO DE DESPESA COM A FOLHA DE PAGAMENTO DOS SERVICOS DE Folhas de pagamenio atendidas 13

PATRULHAMENTO OSTENSIVO, EFETUADO PELA GUARDA MUNICIPAL, NA REDE MUNICIPAL DE
ENSINC BASICO

Fonte: Prefeitura Municipal de Curitba, Lei n.° 14.286/2013 — LDO 2014.

A analise das LDOs permitiu verificar que praticamente todas essas leis
trazem as mesmas metas, diferenciando-se apenas as metas fisicas de um ano para
outro. Isso ocorre tanto nas metas para o ensino fundamental quanto nas metas
para a educacao infantil. Metas diferenciadas foram identificadas nas LDOs 2015 e
2016 (Ensino Fundamental - “Passivos reconhecidos de exercicios anteriores —
SME”), nas LDOs 2015 e 2017 (Ensino Fundamental — “Desapropriacédo de areas
para obras de implantagcdo de unidades de ensino — escolas”), nas LDOs 2015 e
2016 (Ensino Fundamental — “Despesas da gestéo anterior”), nas LDOs 2016 e 2017
(Ensino Fundamental — “Manutencao do repasse ao fundo rotativo da educacgao”), na
LDO 2017 (Ensino Fundamental — “Transferéncias de recursos as entidades
privadas que atuam na area de educacgao”) e nas LDOs 2016 e 2017 (Educagéao
Infantil — “Manutencéo do repasse ao fundo rotativo da educacgao”).

Outra questdo identificada é que as metas se apresentam de forma
genérica. Em alguns casos, a forma de apresentagcdo da meta impossibilita o

entendimento do que realmente seria realizado (sédo exemplos: “Implementacédo do



sistema de descentralizagdo para a educagao basica”; “Manutencao da educagao
basica por meio da politica municipal de ensino” e “Manutencado da educacao basica
por meio da politica municipal de ensino, com recursos do FUNDEB 40%").

Além disso, pela forma como as metas sao divulgadas, fica dificil identificar
a relacao entre as iniciativas estipuladas no PPA e a forma como seriam colocadas
em pratica anualmente. Até mesmo a iniciativa do PPA de construir um CMAE em
um bairro especifico (CIC) nao foi possivel identificar. Apesar de todas as LDOs
trazerem a meta “Construcao de Centro Municipal de Atendimento Especializado —
CMAE”, esta, assim como todas as outras metas de construcdo, reforma e
ampliacdo, ndo apresentou a localidade que seria contemplada. Além de nao
apresentarem que escolas/CMEIs seriam contempladas, salvo no caso da meta
“Conservacao e manutencdo dos proprios municipais destinados a educagao
basica”, em que se subentende que todas as instituicbes de ensino seriam
contempladas. Essa situacdo também ocorre na meta “Desapropriacao de areas
para obras de implantagcdo de unidades de ensino — escolas”, em que nao se define
em que localidades ocorreriam essas agoes.

Outra meta que n&o traz uma definicdo de quem seria beneficiado se refere
a “Transferéncia de recursos as entidades privadas, que atuam na area de
educacao”. A meta é apresentada de forma genérica, sem estipular que entidades
privadas receberiam 0s recursos.

Nas LOAs, o municipio de Curitiba apresenta o corpo da lei e os anexos dos
orgcamentos fiscal e da seguridade social, bem como os anexos do orgamento de
investimento. Em meio aos anexos também s&o apresentados graficos com as
compilacdées dos dados que facilitam a visualizacdo das informacgdes. Além disso,
antes da apresentagao do programa de trabalho de cada unidade orgamentaria, séo
apresentadas listas com a legislagao de todas as receitas e despesas, bem como
sao descritas as atribuicdes de cada unidade orcamentaria. Cabe destacar que este
€ um aspecto positivo no que se refere a clareza das informagdes, pois proporciona
ao cidadao conhecer a origem das receitas e das despesas.

No caso da educacéo, foi elencada toda a legislagdo federal e municipal,
incluindo a legislagdo sobre os conselhos de educagédo, alimentagdo escolar e do
FUNDEB, e sao definidas como atribuicbes da Secretaria Municipal de Educacao: a
definigdo da politica educacional no ambito da rede municipal de ensino, a

realizagdo do planejamento operacional e a execugao das atividades pedagogicas,



consoante a legislagao vigente, a administragdo das unidades educacionais a ela
vinculadas, a realizagc&o de pesquisas didatico-pedagdgicas para o desenvolvimento
do ensino municipal, a definicdo e a administracdo de indicadores de desempenho
para a rede municipal de ensino, a articulagdo com outros 6érgaos municipais,
demais niveis de governo, entidades da iniciativa privada e organizagdes nao-
governamentais, para o desenvolvimento de agbes educativas direcionadas aos
educandos da rede municipal e outras atividades correlatas. Também séao
apresentados, por meio de tabela e grafico, os recursos para a educagdo e a
aplicacao de recursos do FUNDEB.

Nas LOAs, as metas para a educacado sao disponibilizadas de forma
diferente do PPA e das LDOs, pois as mesmas se encontram organizadas pela
unidade or¢gamentaria: Gabinete do Secretario. Cabe destacar, no entanto, que as
acgdes planejadas sdo as mesmas estipuladas nas LDOs.

Na divulgacdo dessas metas sao indicados os recursos planejados para
cada acgao, classificados por operagcbes especiais, projetos ou atividades. No

exemplo a seguir podemos verificar como essas informagdes s&o disponibilizadas.

FIGURA 3 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2014 DO MUNICIPIO DE
CURITIBA

Orgédo: 09000 -SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCAGCAO
Unidade: 09001 -Gabinete do Secretario

Operacoes
Especiais
09001.12361.0004. 1034 |REFORMA E AMPLIACAD DE ESCOLAS MUNICIPAIS 12.830.000 12.830.000
ADMINIST RA(,IA(J REGIONAL DA MATRIZ

codigo Especificacdo Projeto Atividade Total

- Reformar escolas municipais nesta Regional.

ADMINISTRAGCAO REGIONAL DO BOQUEIRAC

- Ampliar a Escola Municipal Arnaldo Alves da
Cruz.

Reformar escolas municipais nesta Regional.

- Ampliar a Escola Municipal S3oc José para
implantacio de biblicteca

ADMINISTRAGAO REGIONAL DO CAJURU
- Reformar escolas municipais nesta Regional
- Reformar a Escola Municipal Omar Sabag.

- Reformar a Escola Municipal Professora Donatilla
Caron dos Anjos

ADMINISTRAGAO REGIONAL DA BOA VISTA
- Reformar escolas municipais nesta Regional

ADMINISTRACAD REGIONAL DE SANTA
FELICIDADE

- Reformar escolas municipais nesta Regional

- Ampliar a Escola Municipal Ana Hella para
implantacio de biblioteca

ADMINISTRACAO REGIONAL DO PORTAO

- Reformar escolas municipais nesta Regional.
- Ampliar a Escola Municipal Arapongas para
implantagdo de biblicteca.

- Ampliar a Escola Municipal Papa Jofio XXIIl para
implantagfo de biblicteca

- Ampliar a Escola Municipal Elivir Dionisio para
implantagfo de biblioteca.

ADMINISTRACAO REGIONAL DO PINHEIRINHO

- Reformar escolas municipais nesta Regional.

- Reformar a Escola Municipal Dona Pompillia no
Bairro Tatuquara

ADMINISTRACAO REGIONAL DO BAIRRO NOVO
- Reformar escolas municipais nesta Regional

ADMINISTRAGAO REGIONAL DA CIC
- Ampliar a Escola Municipal Alvaro Borges

- Reformar escolas municipais nesta Regional.

Reformar a Escola Municipal Alvaro Borges.

Fonte: Prefeitura Municipal de Curitba, Lei n.° 14.397/2013 — LOA 2014.



A analise do exemplo, bem como de todas as LOAs, evidencia que em
algumas agdes as informacdes ficaram mais explicitas em relagdo as LDOs, pois
sdo inseridas novas informagbes. Sado exemplos: as agbdes de construgao, reforma,
ampliagdo e desapropriagcdo de areas que passam a definir as localidades (por
administracao regional) e escolas/CMEls que seriam contemplados com os recursos,
a acao “Passivos reconhecidos em exercicios anteriores — SME”, em que se explicita
a lei que regulamenta essa acdo, e a agao “Elaboracdo de estudos, projetos e
planos — expansao do atendimento educacional”, em que se delimita a elaboragéo
de estudos e projetos para construg¢ao, reformas ou ampliagdes de unidades da rede
municipal de ensino (na LOA 2017 define-se ainda qual instituicdo - CMEI Nice
Braga — subprefeitura Portdo - seria contemplada com a elaboragdo do projeto de
reforma).

Com essas mudancas foi possivel, por exemplo, identificar a acao
“Construcdo de Centro Municipal de Atendimento Especializado — CMAE” na
administracao regional do CIC, conforme planejado no PPA e nao visualizado nas
LDOs, devido a forma genérica de apresentagcao da acédo. Além disso, foi possivel
verificar o planejamento de recursos para essa acdao em todas as LOAs, sendo
descrito inclusive na LOA 2016 que nesse ano seria iniciada a construgdo. Tal
situacao nos faz refletir sobre os motivos da repeticdo da meta e a ndo efetivagao da
construgéo. A partir dessa constatagao, destaca-se a importancia da divulgagao de
metas mais especificas que possibilitem acompanhamento posterior.

Outra situagao evidenciada refere-se a incongruéncia de agbes planejadas
nas LDOs sem planejamento de recursos nas LOAs, bem como o planejamento de
recursos nas LOAs sem planejamento das metas nas LDOs. A primeira situagao
ocorreu na LDO 2014, na qual se planeja a constru¢do de uma escola e ndo se
verifica o planejamento de recursos para a acdo na LOA 2014. A segunda situagao
ocorreu nas seguintes LOAs: LOA 2014, na qual verificamos o planejamento de
recursos para as acoes “Passivos reconhecidos de exercicios anteriores — SME”,
“‘Desapropriagdo de areas para obras de implantagcdo de unidades de ensino-
Escolas” e “Despesas da gestdo anterior” que nao constavam na LDO 2014; LOA
2015, em que se planejam recursos para a agao “Manutenc¢ao do repasse do fundo
rotativo” que nao foi prevista na LDO 2015; LOA 2016 na qual se planeja a agao de

“‘Desapropriagdo de areas para obras de implantagcdo de unidades de ensino —



Escola” que nao constava na LDO 2016. Cabe destacar, no entanto, que nesse
estudo verificamos apenas as LDOs e LOAs originais, sem verificar as leis de
alteracdes que poderiam justificar essas incongruéncias.

Nas metas para a educagao outra informagédo importante a ser averiguada
refere-se as fontes de recursos, pois esta permite verificar se o recurso planejado
pode ser realmente utilizado para aquela acdo. Uma das questdes que merecem
atencdo por parte de todos os que tém interesse no controle social sobre os
recursos publicos da educacédo, refere-se a ideia da aplicagdo dos recursos em
MDE, ndo em educacéo de maneira geral, haja vista que a maioria dos recursos da
educagdo municipal tem como regra de direcionamento a manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Para realizar tal analise, deve-se levar em consideracao a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagédo Nacional (LDB) n.° 9.394/96, que em seus artigos 70 e 71, do

capitulo referente aos Recursos Financeiros, define o que sédo e o que nao sao

despesas em MDE.

QUADRO 11 - O QUE SAO E O QUE NAO SAO DESPESAS EM MDE

DESPESAS EM MDE - ARTIGO 70

NAO SAO CONSIDERADAS DESPESAS EM
MDE - ARTIGO 71

| — remuneragao e aperfeicoamento do pessoal
docente e demais profissionais da educacao;

Il — aquisicdo, manutengdo, construgdo e
conservagdao de instalagbes e equipamentos
necessarios ao ensino;

Il — uso e manutencdo de bens e servigos
vinculados ao ensino;

IV levantamentos estatisticos, estudos e
pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expansao do
ensino;

V _ realizagdo de atividades-meio necessarias
ao funcionamento dos sistemas de ensino;

VI — concessé&o de bolsas de estudo a alunos de
escolas publicas e privadas;

VIl - amortizagdo e custeio de operacdes de
crédito destinadas a atender ao disposto nos
incisos deste artigo;

VIII _ aquisicdo de material didatico escolar e
manutencdo de programas de transporte
escolar.

| — pesquisa, quando nao vinculada as instituicbes
de ensino, ou, quando efetivada fora dos sistemas
de ensino, que nao vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua
expansao;

Il — subvencéao a instituicdes publicas ou privadas
de carater assistencial, desportivo ou cultural;

Il — formagdo de quadros especiais para a
administragdo publica, sejam militares ou civis,
inclusive diplomaticos;

IV — programas suplementares de alimentacao,
assisténcia médicoodontoldgica, farmacéutica e
psicoldgica, e outras formas de assisténcia social;
V — obras de infraestrutura, ainda que realizadas
para beneficiar direta ou indiretamente a rede
escolar;

VI — pessoal docente e demais trabalhadores da
educagdo, quando em desvio de fungdo ou em
atividade alheia a manutengao e desenvolvimento
do ensino.

Fonte: Lei n.® 9.394/96.

Nas LOAs do municipio de Curitiba essas informag¢des foram encontradas

em outro anexo, intitulado “Despesa segundo Fontes de Recursos e Agdes de
Governo”. Nesse anexo, as agdes sao classificadas de acordo com as fontes de

recursos e sao descritos os valores por fonte de recursos e por acdo. Contudo, a



indicagao das fontes de recursos é realizada de forma muito técnica. No exemplo a

seguir podemos verificar como essas informagdes sao disponibilizadas.

FIGURA 4 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2014 DO MUNICIPIO DE
CURITIBA

| Fontes de Recursos Valor Acdes de Governo | Valor |
103 -5% Sobre Transferéncias Constitucionais 75.984.000| 0001 - PAGAMENTO DE INDENIZACOES E 5.000
FUNDEB RESTITUICOES
2050 - MANUTENGAO DA ESTRUTURA FUNCIONAL - 6377 000
SME
2051 - MANUTENGAQ DA EDUCACAO BASICA, FOR 25108 000
MEIO DA POLITICA MUNICIPAL DE ENSINO
2052 - DIVULGACAO DAS ACOES DE GOVERNO E 1.650.000
PUBLICIDADE INSTITUCIONAL - SME
2054 - MANUTENGAO DO SISTEMA DE . 9.600.000
DESCENTRALIZACAO PARA A EDUCACAO
BASICA
2056 - CAPACITACAO DO QUADRO DE 190.000
PROFISSIONAIS DA EDUCAGCAQ
2057 - GESTAO DOS RECURSOS DESTINADOS AD 176.000
CONSELHO MUNICIPAL DA EDUCACAQ
2058 - MANUTENGAO DA EDUCAGAO BASICA, FOR 24 349 000
MEIO DA POLITICA MUNICIPAL DE ENSING
2060 - CONSERVACAO E MANUTENCAQ DOS 3.625.000
PROPRIOS MUNICIPAIS, DESTINADOS A
EDUCACAQ BASICA
2061 - MANUTENGAO DO SISTEMA DE . 60.000
DESCENTRALIZACAO PARA A EDUCACAO
BASICA
2063 - CAPACITAGAO DO QUADRO DE 254.000
PROFISSIONAIS DA EDUCAGCAQ
2065 - DIVULGACAC DE CAMPANHAS INFORMATIVAS 700.000
E EDUCATIVAS DE UTILIDADE PUBLICA - SME
2066 - DIVULGACAC DE CAMPANHAS INFORMATIVAS 396.000
E EDUCATIVAS DE UTILIDADE PUBLICA - SME

Fonte: Prefeitura Municipal de Curitba, Lei n.° 14.397/2013 — LOA 2014.

3.4.2 MUNICIPIO DE PONTA GROSSA

No municipio de Ponta Grossa, as metas para a educagao planejadas para o
PPA 2014-2017 encontram-se na funcdo Educacdo, distribuidas entre as
subfungdes Administracdo Geral, Ensino Fundamental, Educacgao Infantil, Educacao
de Jovens e Adultos, Educacao Especial e Outros Encargos Especiais.

Na divulgacdo dessas metas apresentam-se apenas informacgdes sobre a
denominacgdo do programa e suas respectivas agdes, assim como os valores anuais
e acumulado para o programa como um todo e de forma individual para cada agéo.
O documento nao apresenta as unidades de medida e nem as fontes de recursos.
No exemplo a seguir podemos verificar como sao apresentadas as metas para a

educacao no PPA 2014-2017 deste municipio.

FIGURA 5 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCACAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
PONTA GROSSA

11 Educagio 014 ms 1016 w17 Acumulado
11?7 Admizisiragie Geral 2541343 00 347856270 3.790.500,00 4.333.000,00 14143 40579

Fungio/ SubFungis

1193 AqUISICAD EREPOSICAO DE EQUIPAMENTOS EMATERIAL 0.00 0.0 500000 10.000.00 15.000.00
PERMANENTE PARA O DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO E GABINETE
D4 SME

8836 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES - SME 55.000,00 13149936 1000.00 10.000.00 19840836

1113 MANUTENG A0 DAS ATIVIDADES DO DEPARTAMENTO 248634100 1606343 ITMAS0000 430300000 1381990643
ADMINISTRATIVO DA SME.

Fonte: Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, Lei n.° 11.615/2013 — PPA 2014-2017.



Verificamos ainda problemas relacionados a clareza das informagdes no que
se refere as metas de construgdo, reforma e ampliacbes, pois as mesmas nao
definiam que localidades ou escolas/CMEIs seriam contemplados. A Unica meta que
trazia a definicdo da escola contemplada (‘Reforma e ampliagdo do ginasio
poliesportivo em Escola Municipal Adelino Machado de Oliveira”) apresentava as
metas financeiras zeradas. Nas metas relacionadas a aquisicdo de imdveis, a
mesma situacao se repete, pois ndo havia uma definicdo da localidade. Além disso,
na meta “Aquisicdo de imdveis para escolas da rede municipal de ensino” planeja-se
um recurso insuficiente para tal (2014 — R$ 1.000,00; 2015 — R$ 1.060,00; 2016 —
R$ 1.000,00; 2017 — R$ 1.000,00).

Também foram identificadas metas genéricas, como “Manutengdo do
FUNDEB 40% - Ensino Fundamental”’, “Manutencdo do FUNDEB 40% - Ensino
Educacgao Infantil — Creche”, “Manuten¢do do FUNDEB 40% - Educagao de Jovens
e Adultos”, e “Manutencao do FUNDEB 40% - Educacgao Especial”, sem trazer uma
definicho de que acgdes seriam realizadas com tais recursos. Outras metas
identificadas como genéricas referem-se aos programas: “Tecnologia Educacional:
Escola.com”, “Tecnologia Educacional: CMEl.com”, “Pré-Infancia”, “Programa PAR —
Plano de Agdes Articuladas”, “Manutencdo do Pré-Educacdo/Educacgao Infantil”,
“Manutencdo do Programa Brasil Carinhoso — FNDE”, “Pro Jovem Urbano 20127,
“‘Manutencdo do Programa PAR — Plano de Ag¢des Articuladas — Educacédo a
Diversidade — FNDE”, “Manutenc¢ao do Programa PAR — Plano de Ag¢bes Articuladas
— Educacao Inclusiva — FNDE”, ficando a duvida se os recursos planejados seriam
para manter esses programas, se advinham desses programas ou se seriam uma
contrapartida para os mesmos.

Nas LDOs do municipio de Ponta Grossa as metas para a educagao
apresentam-se organizadas de formas diferentes de acordo com o ano da lei. Assim,
as LDOs 2014, 2015 e 2016 apresentam as metas de uma forma e a LDO 2017
apresenta de outra forma.

Nas LDOs 2014, 2015 e 2016 as metas para a educacao sao organizadas
por orgao/unidade/funcédo/subfungdo/programa/agédo, e avangam em relacdo a
organizacao apresentada no PPA, por apresentarem, além dos valores das agdes, a
origem dos recursos (valor préprio e valor vinculado); contudo também n&o
apresentam as metas fisicas para as agoes. No exemplo a seguir podemos observar

como as metas eram disponibilizadas nestas LDOs.



FIGURA 6 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LDO 2014 DO MUNICIPIO DE
PONTA GROSSA

09.02-DEPARTAMENTO DE EDUCAGHO

1)-Fducagdo

361-Ensino Fundamental

T6-ACESSO MANUTENGAO EQUALIDADE ENSINO FUNDAVEENTAL
1.080.000-CONSTRUGHO, REFORMA, AMPLIACOES EM ESCOLAS E REVT. NOSPREDIOS DASWE. TOTAL|  7.050.000,00 7.050.000,00

VALORPROPRIO 100.000,00 100.000,00

VALORVINCULADO | 6.950.000,00 6.950.000,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, Lei n° 11395/13 — LDO 2014.

Cabe destacar que essa forma de apresentar as metas torna o
acompanhamento das mesmas mais complicado, dado que cada etapa e
modalidade da educagao aparece em lugares diferentes, sem uma ldgica entre as
mesmas. Além disso, percebeu-se que o valor vinculado ndao se referia apenas a
vinculagdo constitucional dos 25%, mas a todos os programas que destinavam
recursos para a educagao.

Verificamos que, apesar da mudanga na forma de apresentagdo das metas,
as acdes sao praticamente as mesmas planejadas no PPA. Poucas diferengas foram
identificadas, como a inclusdo da acado “Manutencéo do vale transporte estudante”
nas LDOs 2014, 2015 e 2016, a inclusdo da acao “Programa Passe Livre” na LDO
2016, a inclusao da acao “Reforma e ampliagdo do Ginasio Poliesportivo em Escola
Municipal Adelino Machado de Oliveira” na LDO 2015 (agcdo que aparecia com
recursos zerados no PPA), a exclusdo da agao “ Manutengdo do Programa PAR —
Plano de Agdes Articuladas — Educacéo a Diversidade — FNDE” nas LDOs 2015 e
2016, e a exclusao das agdes “Aquisi¢cao de equipamentos e material permanente
para a tecnologia educacional: Escolas.com”, “Tecnologia Educacional: Escola.com”,
“Sentengas judiciais”, “Aquisicdo de equipamentos e material permanente para
tecnologia educacional: CMEl.com”, “Tecnologia Educacional: CMEl.com”,
“‘Manutencao da educacgao infantil transferéncia direta-FNDE”, “Manutencdo do
Programa Brasil Carinhoso-FNDE” nas LDOs 2014, 2015 e 2016. Nesse sentido, os
principais problemas relacionados a clareza das informacdes nessas LDOs sao os
mesmos destacados na analise do PPA.

Na LDO 2017 ocorre uma nova mudancga na forma de apresentar as metas
para a educagao, as quais passam a disponibilizar informacgdes relativas ao 6rgéao,
unidade, funcao, sub-funcéo, programa (objetivo, gerente, publico-alvo, justificativa,

natureza, inicio previsto, término previsto), indicador (unidade de medida, indice




mais recente e indice esperado para 2017) e acao (unidade de medida, tipo, meta
fisica, valor planejado para 2017, descrigdo e produto). Contudo, deixa de
apresentar a informacéo sobre as fontes de recursos (valor proprio e valor vinculado)
que as outras LDOs traziam. Também cabe ressaltar que em todas as metas os
dados referentes a gerente, publico alvo, justificativa, natureza, inicio previsto e
término previsto aparecem em branco. No exemplo a seguir podemos verificar como
essas informacgdes sao disponibilizadas.

FIGURA 7 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LDO 2017 DO MUNICIPIO DE
PONTA GROSSA

Orgao: 09 SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO

Unidade : 002 DEPARTAMENTO DE EDUCACAO

Funciio: 12 Educacdo
Sub-Funcio: 361 Ensino Fundamental
Programa: 0076 ACESSO MANUTENCAO E QUALIDADE ENSINO FUNDAMENTAL

Objetivo : Encaminhar projetos de prevencdo contra incéndio dos estabelecimentos de ensino para autorizagio de
funcionamento. supervisionar as escolas. 0s processos e autorizacao. prorrogacio. cessacdo do
funcionamento: Promover processo de formacio docente/inicial continuada e melhoria da acdo do professor
no plano educativo em relacdo a aprendizagem dos alunos e gestdo da escola atendendo a legislacdo vigente:
Contribuir para o aperfeicoamento da pratica educativa nas escolas da rede municipal de ensino

Gerente :

Publico Alvo :

Justificativa :

Natureza Inicio Previsto Término Previsto
Indicador Tnid. Medida Indice Mais 2017
Recente
Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica - IDEB. 6 7.00
Indice de Evasdo do Ensino Fundamental da Zona 0.11 0.05
Urbana.
Indice de Evasdo do Ensino Fundamental da Zona Rural 0 0.00
Indice de Repeténcia do Ensino Fundamental da Zona 2.42 1.50
Urbana.
Indice de repeténcia do ensino fundamental da zona 0.05 0.01
rural.
Indice de ampliagio de escolas de tempo integral 2 45.00
Quantidade de unidades escolares 85 10,00
Acao Unid. Medida Tipo Meta 2017
1475 Outras Unidades e Medidas 1 3.600.000.00

Descricio: AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE PARA TECNOLOGIA
EDUCACIONAL:ESCOLAS.COM
Produto : Outros Produtos
Acio Unid. Medida Tipo Meta 2017

2472 Outras Unidades e Medidas 1 970.000.00
Descricao: TECNOLOGIA EDUCACIONAL: ESCOLA.COM
Produto : Outros Produtos

Acio Unid. Medida Tipo Meta 2017

1194 Outras Unidades e Medidas 1 150.000.00
Descricio: AQUISICAO DE IMOVEIS PARA ESCOLAS E PREDIOS DA SME

Produto : Outros Produtos
Acao Unid. Medida Tipo Meta 2017

1195 Outras Unidades e Medidas 1 915.000.00

Descrigcio: AQUISICAO E REPOSICAO DE EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE PARA O DEPARTAMENTO
DE EDUCACAO

Produto : Apoio Administrativo

Acdao Unid. Medida Tipo Meta 2017
1196 Outras Unidades e Medidas 1 5.000.00
Descricao: AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE PARA O CONGRESSO DE EDUCAGCAO E
LEITURA

Fonte: Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, Lei n.° 12.570/2016 — LDO 2017.



Os dados relativos aos objetivos dos programas representam um avango em
relacdo ao PPA e as outras LDOs, pois permitem um melhor entendimento das
acdes a serem desenvolvidas, visto que nesta LDO ainda sao planejadas as
mesmas metas estipuladas no PPA, inclusive utilizando a mesma descrigdo genérica
da acdo. A unica diferenga desta LDO para o PPA refere-se a exclusdo da acao
“‘Manutencdo do Programa Projovem Urbano 2014” e da ag¢do “Manutengcdo do
Programa PAR — Plano de Ag¢des Articuladas — Educacgao a Diversidade — FNDE”.

Outros avancos se referem ao apontamento de indicadores para avaliagao
dos programas, embora em muitos casos estes nao correspondam as metas
planejadas, e a indicagdo das metas fisicas que permitem um melhor
acompanhamento das ag¢des.

Como essa LDO traz as mesmas metas planejadas no PPA, os problemas
relacionados a clareza das informagdes permanecem, com o acréscimo da falta de
articulagado entre a unidade de medida e o produto esperado com a acgado. Sao
exemplos: a agao “Aquisicao e reposicao de equipamentos e material permamente
para o departamento administrativo e gabinete da SME”, em que nado se estipulam
quais equipamentos e materiais permanentes deveriam ser adquiridos, e o produto
esperado é o “Apoio administrativo” e a unidade de medida € “outras unidades e
medidas”; a agao “Construcao, reforma, ampliagdes em escolas e revitalizagdo nos
prédios da SME”, em que ndo se estipula a localidade e nem a escola que seria
contemplada com a acgado, e o produto esperado € “edificacdo construida” e a
unidade de medida é “metros quadrados”; a acdo “Reforma e ampliagbes em
escolas da rede municipal de ensino” em que n&o se estipula que escolas serao
contempladas, o produto € “outros produtos” e a unidade de medida “outras
unidades e medidas”.

Nas LOAs as metas para a educacao também sao disponibilizadas de forma
diferenciada entre os anos analisados. O que muda € que as LOAs 2014 e 2015
apresentam a mesma forma de escrita das acdes estipuladas nas LDOs e as LOAs
2016 e 2017 apresentam a mesma forma de escrita das agdes estipuladas no PPA.
Contudo, o conteudo das acdes ndo muda de um ano para outro. No exemplo a
seguir podemos verificar que na divulgagdo das metas para a educagdo séao
definidos os recursos por agoes, classificados por projetos, atividades e operacgdes

especiais.



FIGURA 8 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LDO 2017

DO MUNICIPIO DE

PONTA GROSSA
Operacées
Programatica Desericio Projetos Atividades Especiais Total
Orgio: 09 SECRETARTA MUNICIPAL DE EDUCACAO
Unidade: 09002 DEPARTAMENTO DE EDUCACAO
12.000.0000.0.000.  Educacdo 31.220.466.28  59.100.548,60 38.000.00  90.359.014.88
12.361.0000.0.000.  Ensino Fundamental 8.538.45090  41.258.867,03 15.000.00  49.812.317.93
12.361.0076.0.000.  ACESSO MA)‘UTENCAO E QUALIDADE ENSINO §.538.45090  24.122.784.47 0,00  32.661.235.37
FUNDAMENTAL
12.361.0205.0.000. PROGRAMA DE ALH\r]:ENTACJ‘AO ESCOLAR 0.00 6.510.990,00 0,00 6.510.990.00
12.361.0214.0.000.  PRO-EDUCACAO 0.00 4.202.000,00 0.00 4,202.000.00
12.361.0215.0.000.  TRANSPORTE ESCOLAR 0.00 6.423.092,56 0,00 6.423.092.56
12.361.0899.0.000.  DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 0.00 0,00 15.000.00 15.000.00
12.365.0000.0.000.  Educacdo Infantil 22.681.015.38 17.616.151,40 13.000.00  40.310.166,78
12.365.0080.0.000.  ACESSO IE-IA*\'UTENC,'AO QUALIDADE 22.681.01538  15.506.151.40 0.00  38.187.166.78
EDUC‘AC AO D:FANHL

12.365.0214.0.000. PRO-EDUCACAO 0.00 2.110.000.00 0.00 2.110.000.00
12.365.0899.0.000.  DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 0.00 0,00 13.000,00 13.000,00
12.366.0000.0.000.  Educacio de Jovens e Adultos 1.000.00 22553017 0.00 226.530.17
12.366.0166.0.000. EDUC‘ACAO DE JOVENS E ADULTOS 1.000.00 22553017 0,00 226.530,17
12.846.0000.0.000.  Outros Encargos Especiais 0.00 0.00 10.000.00 10.000.00
12.846.0222.0.000. I'NDEN'[ZACOES E RESHTLHQ‘OES 0.00 0,00 10.000,00 10.000,00
31.220.466,28  59.100.548,60 38.000,00  90.359.014,88

Fonte: Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, Lei n.° 12.721/2016 — LOA 2017.

Na analise foi possivel verificar incongruéncia de agdes planejadas nas
LDOs sem previsao de recursos nas LOAs. Esse é o0 caso da LOA 2016, em que
nao se planejam recursos para manutengao do vale transporte estudante, programa
passe livre, Plano de Ag¢des Articuladas - ensino fundamental e educacgao infantil,
Brasil Carinhoso e sentengas judiciais, embora apresente essas metas na LDO
2016; e na LOA 2017 nao se planejam recursos para manutencéo do vale transporte
e programa passe livre, embora essas metas tenham sido planejadas na LDO 2017.
Cabe ressaltar, mais uma vez, que as analises recairam sobre as LDOs e LOAs
originais, sem verificar as leis de alteragbes que poderiam justificar tais
incongruéncias.

As fontes de recursos foram encontradas em todas as LOAs em outro
anexo, intitulado “Quadro de detalhamento da despesa”. Contudo, nas LOAs 2014 e
2015 apresenta-se a fonte de recursos para cada agao por meio de um cdédigo,
porém sem a apresentacao de uma legenda para a identificagdo do mesmo. Ja nas
LOAs 2016 e 2017 apresenta-se a fonte de recursos por acdes, porém de forma

técnica, como pode ser observado no exemplo abaixo.



FIGURA 9 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCACAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE
PONTA GROSSA i

09.002.00.000.0000.0.000. DEPARTAMENTO DE EDUCACAQ

09.002.12.000.0000.0.000.  Educacio

09.002.12.361.0000.0.000.  Ensino Fundamental

09.002.12.361.0076.0.000.  ACESSO MANUTENCAO E QUALIDADE ENSINO FUNDAMENTAL

09.002.12.361.0076.1.080.  CONSTRUCAO, REFORMA, AMPLIACOES EM ESCOLAS E REVIT. NOS PREDIOS DA SME.

4.0.00.00.00.00  DESPESAS DE CAPITAL 3.868.450.90
4.4.00.00.00.00 INVESTIMENTOS 3.868.450,90
4490000000  APLICACOES DIRETAS 3.868.450.90
4.4.90.51.00.00 OBRASE H\ISTALACOES 3.868.450,90
817 44.90.51.00.00 103 10% sobre Transferencias Constitucionais - Exercicio Corrente 863.450,90
818 4.490.51.00.00 104 25% sobre demais impostos vinculados a Educacdo 2.300,000,00
819 4.4.90.51.00.00 107 Salario Educacao 700,000,00
820 44.90.51.00.00 1.000 Recursos Ordinarios (Livres) 5.000,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, Lei n.° 12.721/2016 — LOA 2017.

3.4.3 MUNICIiPIO DE CAMPO MOURAO

No municipio de Campo Mourdo, a apresentacdo das metas para a
educacédo no PPA 2014-2017 traz informagdes sobre o programa (denominacéo,
objetivo, publico-alvo, natureza e unidade responsavel), o indicador utilizado para
avaliacao do programa (unidade de medida, indice mais recente e indice final do
PPA), a fonte de recursos (indicagéo do recurso a ser utilizado por ano e total) e as
agdes orgamentarias (tipo, produto, unidade de medida, meta fisica por ano e total e

valor em reais por ano e total), como pode ser observado no exemplo a seguir.

FIGURA 10 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
CAMPO MOURAO

Pagina 45 de 111
PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPO MOURAQ Impressoem: 2ol 2013
Plano Plurianual As 14:45:43 Horas
Anexo PPA (Analitico)
Cadiga PPA: 3 Versdo PPA: 1
Ano Inicial: 2014 Ano Final: 2017
Programa: 35 - Programa de Transporte Escolar Natureza: Finditco
Objetivo: Publico Alvo: Unidade Responsavel:
Garantir o acesso a0s estabelecimentos de ensing por meio do transporte escolar. CRIANCA SECRETARIA DA EDUCACAQ - SECED
DEPTO ADMINISTRATIVO - DEPAD
Indicador: Unidade de Medida: Indice Mais Recente: Indice Final PPA:
Taxa de Frenquéncia Escolar Percent 100% 100%
Total de Indicadores: 1
Fonte Recurso! Mm4 M5 Me 07 Total
104 - 11.312:3 25% - &/ demais Imp.Vinc. Educ. 32660000 35050000 31596750 B4556474 230936224
107 - BB-21495-7 Salério Educagao - Ex. Cor. 1.123.400,00 1A7150000 124764750 132874450 566129200
123 - 223150 MDE/PNATE 100.000,00 106.500.00 1134250 1207949 541.000.35
141-43021-5 - PROG.EST. TRANSP.ESCOLAR - PETE 45000000 479.250,00 51040125 5357733 23832858
Tot: 200000000 210775000 224742875 283068162 1090488326
Ages Orgamentrias Tipo Produto Unidade Med. M4 05 016 27 Total
2116.-Mantero Transporte Escolar Athidede Alunos Atendidos pessas Mets Fisca: 842400 882400 882400 82400 326,00

Valor (RS): 200000000 210775000 224742875 283868162 109848836
Total de Agdes: 1 Valor (R§): 200000000 240775000 224742875 283868162 1098488326

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mourao, Lei n.° 3.313/13 — PPA 2014-2017.




Destes dados, dois foram considerados positivos para garantir a clareza das
informagdes: a indicagdo da fonte de recursos e o indicador utilizado para avaliar o
programa ao final do periodo do PPA. No quadro a seguir podemos observar estas

informacgdes para cada programa planejado.

QUADRO 12 - PROGRAMAS PLANEJADOS PARA A EDUCAGCAO NO PPA 2014-2017 DO
MUNICIiPIO DE CAMPO MOURAO

Programa Objetivo Indicador Indice Indice Fonte de recurso
mais final
recente PPA
104 - 11.312-3 25% - s/demais Imp. Vinc.
Prover aos ¢érgéos do Educ.;
Programa de municipio de suporte 000 - Recursos Ordinarios (Livres)Ex.Co;
Apoio administrativo 104 - 11.312-3 25% - s/demais Imp. Vinc.
Administrativo | indispensavel a Educ.;
implementacdo de seus 149 - BB 53857-4 - Aquis. Onibus
programas finalisticos. Acessivel
104 - 11.312-3 25% - s/demais Imp. Vinc.
Educ.;
Programa de Garantir o acesso aos Taxa de 107 - BB-21495-7 Salario Educagdo -
Transporte estabelecimentos de | Frequéncia 100% 100% | Ex.Cor.;
Escolar ensino por meio do escolar 123 - 22319-0 MDE/PNATE;
transporte escolar. 141 - 43921-5 -
PROG.EST.TRANSP.ESCOLAR-PETE
Desenvolver atividades
culturais e esportivas
Programa de nas escolas publicas do
Atividades Municipio; democratizar Taxa de
Culturais e o0 acesso e estimular a | Frequéncia 100% 100% | 000 - Recursos Ordinarios(Livres)Ex.Co
Esportivas nas | pratica esportiva dos escolar
Escolas alunos da educagao
basica em toda rede
municipal.
Executar as acgbes e
Programa do politicas publicas Taxa de
Salario voltadas a melhoria da | Frequéncia 100% 100% | 107 - BB-21495-7 Salario Educagéo -
Educagao Educacao Basica. escolar Ex.Cor.
Fornecer  alimentacéo
escolar aos alunos da
Programa de | rede municipal de Taxa de 000 - Recursos Ordinarios (Livres)Ex.Co;
alimentacgao ensino publico, visando | Frequéncia 100% 100% | 137 -  42631-8 FNDE-MERENDA
escolar dar apoio ao educando. escolar PROG,NAC.ALIM.ESC.
Melhorar a qualidade da
alimentagéo escolar.
Assegurar igualdade
Programa de nas condigdes de Taxa de 000 - Recursos Ordinarios (Livres)Ex.Co;
Desenvolvime | acesso, permanéncia e | Frequéncia 100% 100% | 104 - 11.312-3 25%-s/demais
nto do Ensino | éxito do aluno escolar Imp.Vinc.Educ.
Fundamental | matriculado no Ensino
Fundamental.
Assegurar o dominio da
leitura e da escrita,
desenvolver o conjunto
de processos de
aprendizagens, formais
ou nao formais, a
Programa de | enriquecer o] Taxa de 7,31% 6,71% | 104 - 11.312-3 25% - s/demais Imp. Vinc.
Desenvolvime | conhecimento e | analfabetism Educ.;
nto da melhorar competéncias | o de adultos 101 - BB.36236-0 - FUNDEB 60%-
Educacdo de | técnicas e profissionais, Ex.Corrente
Jovens e reorientando alunos a
Adultos fim de atender suas
préprias  necessidades
e/ou da sociedade,
buscando sempre a
erradicacéao do
analfabetismo.




Programa de | Viabilizar acoes Taxa de 103 -11.313-1 - 10% Sobre
Desenvolvime | pedagodgica para | Frequéncia 76% 92% Transfer.Const.;
nto da atendimento a crianga escolar 146 - BB 53363-7 - Apoio a Super Creche
Educacao na faixa etaria de 0 a 5 Batel;
Infantil anos de idade. 147 - BB - 54025-0 - Suporte a Educ.
Infantil
Assegurar aos alunos
com necessidades
educacionais especiais,
Programa de | as condigbes de acesso Taxa de 104 - 11.312-3 25%-s/demais Imp. Vinc.
Desenvolvime | e permanéncia com | Frequéncia 100% 100% | Educ,;
nto da qualidade na educacéo, escolar 101 - BB. 36236-0 FUNDEB 60%-
Educacao na perspectiva de Ex.Corrente
Especial e impulsionar e fortalecer
Inclusao o atendimento destes
Educacional alunos em  classes
comuns na rede regular
de ensino.
Atender alunos da rede
municipal de ensino,
Programa de | desenvolvendo  agbes Taxa de
Assisténcia ao | integradas na area da | Frequéncia 100% 100% | 000 - Recursos Ordinarios (Livres)Ex.Co
Educando saude e assisténcia escolar
social em geral.
Desenvolver pesquisar,
coordenar, planejar e
apoiar a educagéo:
executando acoes
Programa de | voltadas ao Taxa de
Pesquisa, desenvolvimento da | Frequéncia 100% 100% | 000 - Recursos Ordinarios (Livres)Ex.Co
Planejamento | proposta pedagdgica escolar
e Apoio a dos estabelecimentos da
Educagéo rede municipal de
ensino; cooperar com 0O
departamento de ensino
na organizagdo da
formagao continuada
dos profissionais da
educacgao.
Manter a manutencao e
desenvolvimento da
Programado | educacdo infanti e Taxa de 101 - BB.36236-0 - FUNDEB 60%-
FUNDEB ensino fundamental e | Frequéncia 100% 100% | Ex.Corrente;
valorizagao condigna escolar 102 - 10340-3 FUNDEB 40%-Ex.Corrente

dos profissionais da
educacéo.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mouréo, Lei n.° 3.313/13 — PPA 2014-2017.

Como ja destacado, a indicagdo das fontes de recursos € importante por

permitir verificar se o recurso planejado pode ser realmente utilizado para aquela

acao. Essa informacao garantiu averiguar, por exemplo, que no “Programa de

Atividades Culturais e Esportivas nas Escolas” e no “Programa de Assisténcia ao

Educando”, o uso de recursos livres foi planejado corretamente, dado que esses

gastos, de acordo com o artigo 71 da LDB, n&o podem ser considerados como MDE

e nao podem ser custeados com recursos vinculados. Da mesma forma n&o foram

identificados recursos vinculados no “Programa de Alimentagcdo Escolar”, que

também nao pode ser considerado como gasto em MDE.

Além disso, foi possivel verificar a indicacdo de fontes de recursos que néo

se relacionavam com o objetivo do programa. Um exemplo € o caso do “Programa

de Apoio Administrativo”, que tinha como objetivo prover os 6rgaos do municipio de




suporte administrativo e indicava a fonte de recursos: “149 - BB 53857-4 - Aquis.
Onibus acessivel’. Cabe destacar, no entanto, que essa fonte aparecia zerada.
Também foi possivel verificar problemas referentes a clareza das informacgdes no
“Programa de Desenvolvimento da Educacao Infantil’, no qual se indicam fontes de
recursos zeradas (“146 - BB 53363-7 - Apoio a Super Creche Batel; 147 - BB -
54025-0 - Suporte a Educ. Infantil”).

Para uma melhor compreensao dessas fontes seria necessario um glossario
junto ao documento, pois em alguns casos nao foi possivel identificar sobre o que se
referiam, como no “Programa de Desenvolvimento da Educacgao Infantil”’, em que foi
indicada a seguinte fonte de recursos: “103 -11.313-1 - 10% Sobre Transfer.Const.”.

A importancia da divulgag¢ao dos indicadores para avaliacdo dos programas
se refere ao fato de os mesmos demonstrarem a realidade em que se encontra o
municipio em relagcado aquela agdo e o que se espera do mesmo ao final do periodo
do PPA. Como ja destacado acima, consideramos positivo o fato de o municipio de
Campo Mourao divulgar essa informagado. Contudo, quando analisamos cada
programa planejado, verificamos que nem sempre o indicador apontado atende ao
objetivo do mesmo, pois em quase todos os programas o indicador refere-se a taxa
de frequéncia escolar. Além disso, ja se estabelece como indice recente o 100%
somente no “Programa de Desenvolvimento da Educacéo Infantil” que o indice
recente é de 76% e espera-se um indice final do PPA de 92%. O unico programa
que aponta outro indicador € o “Programa de Desenvolvimento da Educacado de
Jovens e Adultos”, que indica a taxa de analfabetismo de adultos.

No que se refere as agdes planejadas para a educagdo, verificamos
problemas relacionados a clareza das informagcdes nos seguintes programas:
“Programa de Apoio Administrativo”; “Programa do Salario Educacao”; “Programa de
Desenvolvimento da Educagédo Especial e Inclusdo Educacional”; “Programa de
Pesquisa, Planejamento e Apoio a Educagédo” e “Programa do FUNDEB”, pois
estabelecem como produto o “Apoio Administrativo”, sem indicar o que sera
realizado de fato. Podemos visualizar essa situagdo no exemplo a seguir, que
demonstra as acgdes planejadas no “Programa de Pesquisa, Planejamento e Apoio a

Educacao’.



FIGURA 11 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
CAMPO MOURAO
Agdies Orgamenirias Tipo Produto Unidade Med. i Vil 2 il Tota

5 Nareras iiades dopde —— Afidade ~ Apoi Adninisrevo no Vet Fisca 10 0 10 10 £
Pesay. Plan & Apoio & Educacdo

Valor RY): 120003 03 e 10m% 6By
Total de Agdes: | Valor (RS): 12000 R013  WeeR  149N%  6BITY
Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mouréo, Lei n.° 3.313/2013 — PPA 2014-2017.

Outra situacéo foi evidenciada nos seguintes programas: “Programa de
Apoio Administrativo”; “Programa Salario Educacao”; “Programa de Desenvolvimento
do Ensino Fundamental”; “Programa de Desenvolvimento da Educacgao Infantil;
“Programa de Desenvolvimento da Educagao de Jovens e Adultos” e “Programa do
FUNDEB”, pois estabelecem como produto os “Servidores Atendidos”, sem
determinar quais seriam esses servidores (professores, educadores, estagiarios,
administrativos, servigos gerais, entre outros), bem como por repetirem para os
quatro anos o0 mesmo numero de servidores na maioria dos programas (somente no
“Programa de Apoio Administrativo e de Desenvolvimento da Educacgéo de Jovens e
Adultos” planejou-se o numero de servidores de forma diferenciada). Além disso, o
fato de tal acdo aparecer em programas diferenciados sem estabelecer quais seriam
os servidores dificulta o seu acompanhamento, visto que ndo se sabe se esta
falando do mesmo servidor em programas diferentes. No exemplo a seguir podemos

verificar essa situagcéo no “Programa do Salario Educacgéao”.

FIGURA 12 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
CAMPO MOURAO

Agdes Orgamentiria Tipe Produto Unidade Ned. m 0% 2% a Totd
2fs NenroPogeme coSedfo— Ajwgade  Agon st o et Fisca 10 0 10 10 10

Educaio -
Seies Aendidos pessass Meta Fisca ) 310 g w150

VdorRS: 14803000 1403050 1SABNZ (AR THRINK
Total de Agdes: 1 Vaor(RS) 1403000 14893050  14BNB 18660810  T6RA0RE3

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mouréo, Lei n.° 3.313/2013 — PPA 2014-2017.

Outro problema de clareza das informagdes refere-se aos programas em
que as agbes sao planejadas tendo como produto “Alunos Atendidos”, pois em
quase todos os casos nao ha previsdao de aumento do atendimento (somente no
“Programa de Desenvolvimento da Educacao de Jovens e Adultos” que ha previsao

do aumento do atendimento). Isso ocorreu nos programas: “Programa do Transporte



Escolar”; “Programa de Atividades Culturais e Esportivas nas Escolas”’; “Programa

de Alimentacédo Escolar”; “Programa de Desenvolvimento do Ensino Fundamental”;
“Programa de Desenvolvimento da Educacgao Infantil”; “Programa de Assisténcia ao
Educando”; e “Programa do FUNDEB”. No exemplo a seguir podemos observar essa

situagado no “Programa de Alimentacgéo Escolar”.

FIGURA 13 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
CAMPO MOURAO

Agdes Orgamentrias Tipo Produto Unidade Med. bl il Fii[] ar Total
2007 Martera Merenda Escolas-EIR— Afidade Hiros Afendidos pessas Meta Fisca 140 13400 {40 U0 550
TG 11 O <1 <R 7 T ')
it Neriera Almerizcéo Escol - Huros fencios pesstas etz Fisa THO0 TR0 THIN TABN 29600
Ensino Fundamental
VAR 10000000 OGN0 1MSTS  Z00BB 4B
6118-Nartera Almerizgéo Ecol - Auros tencidos pessuas et isa 20 2B0 23BN BB0 9360
Educagdo Infantl

Valor (RS} 82300000 O64%500  SRATIE WAMZM BETAMTD

618 -mf éﬂg;?éﬁ; Escdr- Auros fendidos pessoas Meta isca 8710 8710 i MO MU0

Valor (RS 000000 040000 6600 6TRdDATS 266801779

#130-Manter a Almentag3o Escolar - AEE Alunos Aendidos

pessoas Meta Fisica: 2100 20 210 210 128400
Cranga & Adolescente
Valor (RS} 1500000 1597500 1701338 1811925 6610783
6319-Menter a Almentaglo Escolr - Nais Hhnas Kenidos pessOas Meta Fisia B0 T80 TH0 T80 2900
Educagéo Crianga e Adolescentes

Valor (RS} 14000000 14910000 1987150 1EAM2% 6ITOM4

Total de Acdes: b Vaor(RS): 260600000 27775000  2%B(SBRD 310364 123439114
Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mourao, Lei n.° 3.313/2013 — PPA 2014-2017.

O unico programa que planejava agdes de construgdo, ampliacéo e reforma
era o “Programa de Desenvolvimento do Ensino Fundamental”. Este divulgava uma
meta genérica, sem definigdo do que seria priorizado entre as trés acgobes, e a
unidade de medida era a unidade de atendimento. Destaca-se que, embora haja
uma diferenciagdo do numero de unidades de atendimento que seriam
contempladas entre os anos planejados, ndo se delimitavam a localidade e/ou as
escolas que seriam contempladas, assim como ndo se definiam quantas seriam
ampliadas, reformadas ou construidas. No exemplo a seguir demonstramos como

essa acgao foi planejada.

% Destaca-se que o objetivo do programa era democratizar o acesso e estimular a pratica esportiva
dos alunos da educacao basica em toda a rede municipal, contudo, se estabelece a mesma meta
fisica (427 alunos) para todos os anos.



FIGURA 14 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
CAMPO MOURAO

ViR A4M0159  ATHIBY GUBINE D3048 LI

IR (o e M E50ES el gl Und e et Fisia fai0 o m T
Municipas

VieRS,  BON0 REN RS MWH 076

TohldeAghes: 2 VdorRS) 4NN ANERY  SHEIUE  SENMRE LI

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mourao, Lei n.° 3.313/2013 — PPA 2014-2017.

Nas LDOs do municipio de Campo Mourdo, as metas para a educagao se
apresentam nos mesmos programas estipulados no PPA. Apenas na LDO 2017 que
o “Programa de atividades culturais e esportivas nas escolas” ndo aparece.

A forma de apresentar as metas para a educacdo se modifica em
comparagao ao PPA. Nas LDOs, inicialmente, se apresentam os dados do programa
(denominagado, diagnostico que aparece em branco, diretrizes e objetivo), em
seguida os dados das ag¢des (denominacgao, produto, sub-produto - que aparece em
branco-, unidade de medida, meta prevista e valor previsto), deixa-se de apresentar
a fonte de recursos e o indicador de avaliagdo do programa. No exemplo a seguir
podemos observar como as metas para a educagao encontram-se disponibilizadas

nas LDOs.

FIGURA 15 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NA LDO 2014 DO MUNICIPIO DE CAMPO
MOURAO

Programa: 35 -Programa de Transpore Escolar

Diagndstico:

Dirgtrizes:  Manter o Transports Escolar

Objefivo;  Garaniro acesso aos estabelecimentos de ensino por meio do fransporte escolar.

Acio: 216 -Manter o Transports Escolar Valor: 2000.000,00

Produto Sub Produto Unidade Medida ‘ Meta Prevista
Hluncs Alendidos PESS0S | M0

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mourao, Lei n.° 3.313/2013 — PPA 2014-2017.

No que se refere as questdes de clareza das informacdes, observamos os
mesmos problemas ja elencados sobre o Plano Plurianual, pois as metas nas LDOs
parecem ser um “copia e cola” do PPA. A unica alteracao verificada foi na LDO
2017, no “Programa de Assisténcia ao Educando”, em que se incluiu a acdo de
“Manter os Centros de Integragcdo — Contraturno Escolar”.

Nas LOAs as metas para a educagao sao divulgadas de forma diferente que
no PPA e nas LDOs, pois estas se encontram distribuidas de acordo com as
unidades orgamentarias: Gabinete do Secretario, Departamento Administrativo,
Departamento de ensino, Departamento de Pesquisa, Planejamento e Apoio a

Educacdo e FUNDEB. Cabe destacar, no entanto, que as acdes sdo as mesmas



estipuladas nos programas definidos no PPA e nas LDOs. Somente nas LOAs 2016
e 2017 que acgdes planejadas para o “Programa de Atividades Culturais e Esportivas
nas Escolas” ndo aparecem.

Na apresentagao das metas s&o indicados os recursos planejados para cada
acgao, classificados por operagdes especiais, projetos ou atividades. Além disso, nas
LOAs 2014 e 2015 também séao divulgadas as fontes de recursos planejadas para a
efetivagcdo de cada acdo. No exemplo a seguir podemos visualizar como ocorre a

divulgacao dessas informagdes na LOA 2014.

FIGURA 16 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCACAO NA LOA 2014 DO MUNICIPIO DE CAMPO
MOURAO

Org&o.....coocevmreieenens 10 - SECRETARIA DA EDUCACAQ - SECED
Unidade Orcamentaria: 002 - DEPTO ADMINISTRATIVO - DEPAD
Cadigo Especificacéo Op. Especiais Projetos Atividades Total
12 EDUCACAO 9.105.876,95 9.105.876,95
12.361 ENSINO FUNDAMENTAL 8.979.876,95 8.979.876,95
12.361.0002 Programa de Apoio Administrativo 5499 576 95 5499 576,95
12.361.0002.2112 | Manter as Atividades do Dpto. Administrativo da SECED 5.499 576,95 5.499.576,95
000 | Recursos Ordinarios (Livres)Ex.Co 48.800,00 48.800,00
104 | 11.312-3 25% - s/ demais Imp Vinc Educ. 5450776,95 5450.776,95
12 361 0035 Programa de Transporte Escolar 2 000 000,00 2 000.000,00
12.361.0035 2116 | Manter o Transporte Escolar 2.000.000,00 2.000.000,00
104 | 11.312-3 25% - s/ demais Imp.Vinc.Educ. 326.600,00 326.600,00
107 | BB-21495-7 Salario Educacéo - Ex. Cor. 1.123.400,00 1.123.400,00
123 | 22319-0 MDE/PNATE 100.000,00 100.000,00
141 | 43921-5 - PROG.EST.TRANSP ESCOLAR - PETE 450.000,00 450.000,00
12.361.0037 Programa do Salario Educacéo 1.480.300,00 1.480.300,00
12.361.0037.2113 | Manter o Programa do Salario Educacéo 1.480.300,00 1.480.300,00
7 | BB-21495-7 Salario Educacéo - Ex. Cor. 1.480.300,00 1.480.300,00
12.392 DIFUSAO CULTURAL 126.000,00 126.000,00
12.392.0036 Programa de Atividades Culturais e Esportivas nas 126.000,00 126.000,00
12.392.0036.6117 | Manter as Atividades Culturais e Esportivas nas Es 126.000,00 126.000,00
000 | Recursos Ordinarios (Livres)Ex Co 126.000,00 126.000,00
Total Unidade 0,00 0,00 9.105.876,95 9.105.876,95
Subtotal Orgéo 0,00 0,00 9.374.576,61 9.374.576,61

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mouréo, Lei n.° 3.315/2013 — LOA 2014.

No caso das LOAs 2016 e 2017, foi necessario analisar outro anexo da lei,
intitulado “Demonstrativo de fungdes, subfungdes e programas conforme o vinculo
com recursos”, para termos acesso as fontes de recursos planejadas para cada
acao. Nesse anexo, as metas para a educacado encontravam-se vinculadas as
mesmas unidades orcamentarias, contudo os recursos para cada agao eram
classificados em ordinarios e vinculados, como pode ser observado no exemplo a

sequir.



FIGURA 17 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE CAMPO
MOURAO

Codigo Especificagéo Ordinario Vinculado Total
10.003 Departamento de Ensino - Depen 0,00 26.643488 99] 26.643.488,99
12 Educacéo 0,00] 26.64348899| 26.643.488,99
12.306 Alimentacdo e Nutri¢do 0,00 2.499.999 92 2.499.999,92|
12.306.0034 Programa de alimentacéo escolar 0,00 2499999 92 2.499.999 92

137 42631-8 FNDE-MERENDA PROG.NAC.ALIM.ESC. 1.065.080,00
12.361 Ensino Fundamental 0,00 885711541 8857 11541
12.361.0038 Programa de desenvolvimento do ensino fundamental 0,00 883711541 883711541
104 11.312-3 25% - s/ demais Imp.Vinc.Educ. 8.837.11541
12.361.0045 Programa de assisténcia ao educando 0,00 20.000,00 20.000,00
0 Recursos Ordinarios (Livres)Fx Co 20.000,00
12.365 Educac&o Infantil 0,00 12.473.617,95| 12.473.617,95
12.365.0042 Programa de desenvolvimento da educacao infantil 0,00 1247361795 12.473.617 95
103 11.313-1 - 10% Sobre Transfer. Const. 12473617 95
12 366 Educacéo de Jovens e Adultos 0,00 70383 41 7038341
12.366.0043 Programa de desenvolvimento da educacio de jovens e adultos 0,00 70383 41 70.383.41
104 11.312-3 25% - s/ demais Imp.Vinc.Educ. 70383 41
12.367 Educacao Especial 0,00 274237230 2.742.372 30|
12 3670044 Programa de desenvolvimento da educacéo especial e inclusdo educacion 0,00 274237230 274237230
104 11.312-3 25% - s/ demais Imp Vinc Educ. 274237230

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Mouréo, Lei n.° 3.805/2016 — LOA 2017.

A analise dos exemplos nos proporciona verificar mais uma vez que a

indicagao das fontes de recursos ocorre de forma técnica.

3.4.4 MUNICIPIO DE MATINHOS

No PPA 2014-2017 do municipio de Matinhos, as metas para a educacéao se
encontram no “Programa Agbdes de Educacédo e Sistemas de Ensino”. Nesse
municipio se demonstra o custo total estimado para o programa, sem delimitar as
fontes dos recursos. Além disso, ndo sdo apontados os indicadores para avaliagao

do mesmo. No quadro a seguir podemos verificar suas principais caracteristicas.

QUADRO 13 - PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO ‘PROGRAMA AGOES DE EDUCAGAO E
SISTEMAS DE ENSINO” PLANEJADO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE MATINHOS

Programa Ag¢o6es de Educacéo e Sistemas de Ensino

Objetivo Justificativa Custo total estimado para o programa
Agoes de Educagao e Atepder com gualldade o] RS 88.244.744,41*
Sistemas de Ensino ensino municipal

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.669/2013 — PPA 2014-2017.
* Valores nominais estipulados na lei consultada.

Nesse programa, as metas para a educagao séo classificadas por atividades
e/ou projetos e a quantidade a ser atingida com cada agao € determinada por ano, o
que facilita o acompanhamento da implementacdo das mesmas. Na divulgacao
dessas metas sdo disponibilizadas informacbées sobre o projeto e/ou atividade
(codigo e denominagéo) e principais metas (codigo, especificacdo, unidade de

medida e quantidade por ano), como pode ser observado nos exemplos a seguir.




FIGURA 18 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCACAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
MATINHOS
1.004 |PROJETO: CONSTRU(}AO DE CRECHE
Principais Metas:
cODIGO ESPECIFICAQAO Unidade 2014 | 2015 | 2016 2017
1 Construir creche unidade 1 1

2.032 ATIVIDADE: MANUTENGAO DA EDUCAGAO ESPECIAL

Principais Metas:

cODIGO ESPECIFICAGAO Unidade 2014 | 2015 | 2016 | 2017

1 Atender e educar alunos no ensino especial Aluno 100 100 98 98
Construir um Centro de Avaliagdo Diagnéstica e Atendimento

2 o Centro 1
Especializado

3 R'eal.lzar um .c<')nc.urlso especifico para educagdo especial e equipe Concurso 1 1 1 1
técnica multidisciplinar.

4 Equgr escolas e salas com material especifico para educagéo Equipamentos 5 5 6 6
especial

5 Adaquirir equamt.an.tos de informatica com tecnologia assistida para Equipamentos 3 5 5 5
alunos com paralisia cerebral

6 Promover ev?ntos de orientagdo aos pais e encontro das familias - Eventos 3 6 8 8
Projeto Familia - Escola

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.669/2013 — PPA 2014-2017.

O municipio de Matinhos planeja um grande numero de metas para a
educacao. Estas se apresentam, em sua maioria, de forma especifica, facilitando o
entendimento do que realmente seria realizado. Problemas relacionados a clareza
das informag¢des foram identificados na organizacdo das metas referentes as
atividades: “Manutencao das atividades da educacao”, “Manutencédo das atividades
do Ensino Fundamental”, “Administracdo dos recursos do FUNDEB-Fundamental”,
“‘Manutencdo dos Centros de Educacdo Infantil”, “Fomento as parcerias
interinstitucionais” e “Administragcdo dos recursos do FUNDEB-Infantil”, pois as
mesmas sao apresentadas de maneira conjunta, sem se estabelecer a qual
atividade se referiam.

Também foram identificadas metas que nao coincidiam com a unidade de
medida estipulada, como “Capacitar professores — Plano de formacgado continuada
especifica para a educagao infantil dos professores da rede publica municipal’,
tendo como unidade de medida o numero de CEls e ndo o de professores; e
“Promover eventos com atividades de lazer e atividades diversificadas aos alunos”,
tendo como unidade de medida o numero de escolas e CEls e ndo o de eventos ou
o de alunos a serem atendidos. Além de estipular meta de contratagao de servidores
por concurso e teste seletivo sem estipular que servidores seriam contratados, e
meta de “Apoiar entidade assistencial’ na atividade “Suporte as ag¢des do Ensino

Superior’, sem estipular quais seriam essas entidades.



Outras situacdes evidenciadas referem-se a falta de estabelecimento de
metas fisicas para todos os anos em agdes que apresentam essa necessidade,
como na meta “Manter alunos nas séries iniciais do ensino fundamental”, em que se
delimita a quantidade de alunos apenas para o ano de 2014 e para os proximos
anos 0 espago encontra-se em branco; metas genéricas, como “Atender as
necessidades para execugao das atividades da EJA” e “Gerenciar a aplicagao dos
recursos provenientes do Salario Educagao”; metas de construgao e reforma, sem
delimitacdo da localidade ou das escolas/CEls que seriam contemplados, como
“Construir os CEIs”, “Melhorar os CEIs”, “Construir area de lazer para criangas de 0

a 5 anos’,

Promover melhorias nas escolas municipais”, “Construir quadra junto a
Escola Municipal”, “Construir escolas municipais”, “Construir unidades de educacéao
infantil”, “Construir escola”, “Construir creche”, “Construir um Centro de Avaliacao
Diagnostica e Atendimento Especializado”.

Nas LDOs do municipio de Matinhos, as metas para a educagao encontram-
se organizadas da mesma forma como no PPA. Parece que o documento global foi
desmembrado entre os anos das LDOs, como pode ser observado nos exemplos a
seqguir referentes a “Atividade: Manutencgao Transporte Escolar’.

FIGURA 19 - METAS PLANEJADAS PARA A MANUTENCAO DO TRANSPORTE ESCOLAR NO
PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE MATINHOS

2,028  |ATIVIDADE: MANUTENGAO TRANSPORTE ESCOLAR

Principais Metas:

cODIGo ESPECIFICAGAO Unidade | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
1 Adquirir veiculos para transporte escolar Veiculo 6 6 6 6
2 Transportar 0s alunos do ensino fundamental e infantil aluno 7400 | 7600 | 8000 | 8000
3 Transportar os alunos do EJA no periodo noturno aluno 230 | 240 | 240 | 240

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.669/2013 — PPA 2014-2017.

FIGURA 20 - METAS PLANEJADAS PARA A MANUTENCAO DO TRANSPORTE ESCOLAR NAS
LDOs 2014, 2015, 2016 E 2017 DO MUNICIPIO DE MATINHOS

2.018 ATIVIDADE: MANUTENCAO TRANSPORTE ESCOLAR

Principais Metas:

CODIGO ESPECFICACAO Unidade 2014
1 Adquirir veiculos para transporte escolar Veiculo 6
2 Transportar os alunos do ensino fundamental e infantil aluno 7400
3 Transportar os alunos do EJA no periodo noturno aluno 230




2.028 [ATIVIDADE: MANUTENGAO TRANSPORTE ESCOLAR

Principais Metas:

cODIGO ESPECIFICAGAO Unidade 2015
1 Adaquirir veiculos para transporte escolar Veiculo 6
2 Transportar os alunos do ensino fundamental e infantil aluno 7600
3 Transportar os alunos do EJA no periodo noturno aluno 240

2.028 ATIVIDADE: MANUTENGAO TRANSPORTE ESCOLAR

Principais Metas:

coDIGO ESPECIFICAGAO Unidade 2016
1 Adquirir veiculos para transporte escolar Veiculo 6
2 Transportar os alunos do ensino fundamental e infantil aluno 8000
3 Transportar os alunos do EJA no periodo noturno aluno 240

2.028 ATIVIDADE: MANUTENGCAO TRANSPORTE ESCOLAR

Principais Metas:

coDIGO ESPECIFICACAOQ Unidade 2017
1 Adquirir veiculos para transporte escolar Veiculo 6
2 Transportar os alunos do ensino fundamental e infantil aluno 8000
3 Transportar os alunos do EJA no periodo noturno aluno 240

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.615/2013 — LDO 2014, Lei n.° 1.720/2014 — LDO
2015, Lein.° 1.789/2015 — LDO 2016 e Lei n.° 1.846/2016 — LDO 2017.

As unicas diferengas identificadas referem-se a: ndao planejamento do projeto
especifico de “construcéo de escolas” nas LDOs 2014 e 2017, ndo planejamento do
projeto especifico de “construcédo de creche” nas LDOs 2014, 2016 e 2017, insergao
da meta “Universalizacdo de acesso a educacéao infantil, na etapa da pré-escola
para as criancas de 4 e 5 anos de idade” nas LDOs 2016 e 2017, mudanga na LDO
2017 da unidade de medida e do produto no “Projeto: Aquisicdo de equipamentos
pelo PAR”, prevendo a aquisi¢ao de 30 equipamentos e ndo mais o recebimento de
dois 6nibus escolares, como previsto no PPA, e a mudanca da denominagao da
“Atividade: Suporte as acbdes do ensino superior” que passa a ser denominada
“Atividade: Transporte escolar 3.° grau” na LDO 2014, nado alterando, contudo, a
especificacdo e a quantidade da acao planejada para aquele ano. Assim, os
problemas relacionados a clareza das informacdes nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias sdo os mesmos identificados no PPA.

Nas LOAs, as metas para a educacao sao divulgadas de forma diferente que
no PPA e nas LDOs, pois estas se encontram organizadas pelas unidades
orcamentarias: Gabinete do Secretario, Coordenag¢ao Geral do Ensino Fundamental,
e Coordenagdo Geral da Educacgao Infantil. Cabe destacar, no entanto, que as

atividades planejadas sdo as mesmas estipuladas no PPA e nas LDOs.



Na divulgacdo dessas metas sao indicados os recursos planejados para
cada atividade, classificados por operagbes especiais, projetos ou atividades. No

exemplo a seguir podemos observar como essas informagdes séo disponibilizadas.

FIGURA 21- EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2014 DO MUNICIPIO DE
MATINHOS

Unidade Gestora.....: CONSOLIDADO
Orgao...............r 0B  EECRETARIA DE EDOC., CULTURA E ESPORTES
Unidade Orcamentaria: 08.01 Gabinete do Secretaric

Codigo Egpecificacao Projetos Atividades Oper. Especiais Total
12.000.0000.0.000.000 Educacao 4.648.361,00 4.648.361,00
12.361.0000.0.000.000 Ensino Fundamental 4,324.331,00 4.324.331,00
12.361.0108.0.000.000 Acoes de Educacac e Sistemas de Ensino 4.324.331,00 4.324.331,00
12.361.0108.2.024.000  MANUTENCAQ DA SECRETARIA DA EDUCACAQ 3.704.331,00 3.704.331,00
12.361.0108.2.026.000  FOMENTD A PARCERIAC
INTERINETITUCICHAIS 620.000,00 £20.000,00
12.364.0000.0.000.000 Ensino Superior 324.030,00 324.030,00
12.364.0108.0.000.000  Acoss de Eduracao e Sistemas de Ensino 324.030,00 324.030,00
12.364.0108.2.025.000  SUPORTE AS ACOES DO ENSIRO SUPERIOR 324.030,00 324.030,00
28.000.0000.0.000.000 Encargos Especiais 29.000,00 29.000,00
28.846.0000.0.000.000 Outros Encargos Especiais 29.000,00 29.000,00
28.846.0000.0.000.000 Operacoes Especiais 29.000,00 29.000,00
28.846.0000.0.006.000 Pagamentos de Indenizacoes e
Restituicoes 29.000,00 29.000,00
Total Unidade Orcamentaria.......... 4.648.361,00 29.000,00 4.677.361,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.670/2013 — LOA 2014.

A analise das LOAs permitiu verificar que, apesar desse municipio descrever
metas diversificadas e especificas no PPA e nas LDOs, no momento da definicdo
dos recursos nas LOAs estas passam a estar relacionadas apenas a atividade geral.

Outra situacao identificada se refere a incongruéncia de agdes planejadas
nas LDOs sem previsdo de recursos nas LOAs, como na LOA 2015, na qual ndo
foram planejados recursos para construgdo de escolas e para aquisicdo de
equipamentos pelo PAR. Estas, porém, foram atividades planejadas para este ano
no PPA e na LDO 2015. Isso também ocorre na LOA 2016, na qual ndo ha previsao
de recursos para a constru¢ao de escolas, apesar de tal atividade estar prevista para
aquele ano tanto no PPA quanto na LDO 2016. Ressalta-se, mais uma vez, que a
analise recaiu sobre as leis orgamentarias originais, sem verificacdo das leis de
alteragao que poderiam justificar tais incongruéncias.

Verificamos também que nas LOAs 2014 e 2016 nenhum anexo disponivel
no portal da transparéncia informava as fontes de recursos para as metas da
educacdo. Ja nas LOAs 2015 e 2017 essa informacao era disponibilizada em
anexos diferentes. Na LOA 2015 no anexo “Relac¢do da Despesa” e na LOA 2017 no
anexo “Balancete por fonte de recursos”, no qual descrevem-se os codigos dos

mesmos, e no anexo “Quadro de detalhamento da depesa”, no qual esta indicada a



fonte dos recursos por meio do cddigo, sendo necessario consultar esses dois
documentos para acompanhar os mesmos. Nos exemplos a seguir podemos

verificar como as informacgdes sao disponibilizadas em cada um desses anexos.

FIGURA 22 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2015 DO MUNICIPIO DE
MATINHOS — ANEXO RELACAO DA DESPESA

Orgac........c......z OB EECRETARIA LE EDUC., CULTURA E ESPORTES
Unidade Orcamentaria: 08.02 Coordenacao Geral do Ensinc Fundamental

Dotacao £aldo Disponivel

1230601082.027000 PROGRAMA MERERDA ECCOLAR- FUNDAMENTAL

3.3.90.32.00.00.00 MARTERIAL, BEM 0U SERVICO PARA DIESTRIBUIC 107 Ealario Educacac - Recurso Federal 3154 E00.000,00
3.3.90.32.00.00.00 MATERIRL, BEM 0OU SERVICO PARA DIETRIBUIC 111 Merenda Escolar - Exercicio Corrent 822 250.000,00
1236101082.028000 MANUTENCAQ DO TRANSPORTE ESCOLAR

3.3.90.30.00.00.00 MATERIAL DE CONEUMO 104 25% scbre demais impostoe vinculado 824 700.000,00
3.3.590.30.00.00.00 MATERIAL DE CONSUMO 112 Convenio Transporte Escolar - Recur 830 3.895,00
3.3.590.30.00.00.00 MATERIAL DE CONSUMO 113 Convenio Transporte Escolar - Recur 833 215.000,00
3.3.90.39.00.00.00 COUTROS SERV. DE TERCEIROS - PESSOA JURID 104 25% scbre demais impostos vinculado 836 300.000,00
3.3.90.39.00.00.00 COUTROS SERV. DE TERCEIROS - PEESOA JURID 112 Convenio Transporte Escolar - Recur 845 £.920,00
3.3.90.39.00.00.00 COUTROS SERV. DE TERCEIROS - PEESOA JURID 113 Convenio Transporte Escolar - Recur 856 96.180,00
4.4.90.52.00.00.00 EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE 104 25% scbre demais impostoe vinculado 867 10.000,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.756/2014 — LOA 2015.

FIGURA 23 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE
MATINHOS — ANEXO BALANCETE POR FONTES DE RECURSOS

Fonte de Recursos Receita Previsto Arrecadado Desp. Dot. Inicial Dot.Atualizada Liberado Fmpenhado Mes Empenhado Ano Em Liquidacao Liquidado
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0 Recursos Ordimarios (Livres) - 01.327.748,08 45.452,667,13 45.452.667,13

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.866/2016 — LOA 2017

FIGURA 24 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE
MATINHOS — ANEXO QUADRO DE DETALHAMENTO DA DESPESA

Orgac...............: (08 GECRETARIA [E EDUC., CULTURA E EGPORTES
Unidade Orcamentaria: (8.02 Coordemacao CGeral do Ensino Fundamental

-------- Importancia --------
Codigo Eapacificacao Despesa  Befera  Fonte Detalhada Total da Aplicacao

12.306.0108.2.027.000 PROGRAMA MERENDA ESCOLAR-FUNDAMENTAL §26.875, 00
3.3.90.32.00.00.00 VATERTAL, BEM QU SERVICO PARA DISTRIBUIC 1582 Fiscal 0 0,00
3.3.90.32.00.00.00 WATERTAL, BEM QU SERVICO PARA DISTRIBUIC 1583  Fiscal 107 548.144,58
3.3.90.32.00.00.00 VATERIAL, BEM QU CERVICO PARA DISTRIBUIC 1585 Fiscal 111 178.730,42

Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos, Lei n.° 1.866/2016 — LOA 2017.



A analise dos exemplos proporciona verificar que novamente a indicagao

das fontes de recursos ocorre de forma técnica.

3.4.5 MUNICIPIO DE TERRA RICA
No municipio de Terra Rica, as metas para a educagao planejadas para o
PPA 2014-2017 encontram-se nos programas “Primeiros Passos — Educagao

Infantil” e “Acesso Integral ao Ensino Fundamental e Pré-Escola™

. Neste municipio
sao apresentados indicadores com metas a serem atingidas anualmente com os
programas, bem como o0s recursos planejados por programa, contudo sem a
indicagdo das fontes de recursos. No quadro a seguir podemos observar as

principais caracteristicas desses programas.

QUADRO 14 - PRINCIPAIS CARACTERiSTICAS DOS PROGRAMAS PLANEJADOS PARA A
EDUCACAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE TERRA RICA

Programa Primeiros Passos - Educagéo Infantil

Obietivo ndicador | MECIda Med'd: Med'd: Med'd: Med'z Valor 2014 | Valor 2015 | Valor2016 | Valor 2017
esperaqa|esperaqalesperaqa [esperada
: Sporada esperada) esperaca esp (RS (RS (R (R

Inicial Total (RS
2014 2015 2016 2017

Ofertar as criangas|Quantidade de
do municipio acesso|alunos matriculados 0 495 510 525 550 720.000,00|  984.000,00{ 1.445.593,10| 2.933.000,00|6.082.593, 10
a El (Creches). na El.

Programa Acesso Integral ao Ensino Fundamental e Pré-Escola

Ohiativo ndicador | Medida eMe:rI::a eMe:r'::a eMe:r'::a eMZ‘:;Za Valor 2014 | Valor 2015 | Valor 2016 | Valor 2017
) Sporaca esperada esperaca esp (RS (RS (R (R

Inicial | o014 | 2015 | 2016 | 2017

Total (R$)*

Proporcionar as
criangas acesso
integral a0 EF e a
Pré-Escola.
Fonte: Prefeitura Municipal de Terra Rica, Lei n.° 52/2013 — PPA 2014-2017.
* Valores nominais estipulados na lei consultada.

Quantidade de
alunos matriculados 990 1.000 1.020 1.040 1.050|6.210.000,00{ 8.240.323,16| 9.031.974,39| 9.061.710,14|32.544.007,69
no EF.

A analise do quadro evidencia que o indicador do “Programa Acesso Integral
ao Ensino Fundamental e Pré-Escola” ndo corresponde a totalidade do objetivo do
mesmo, haja vista levar em consideragdo apenas o numero de alunos matriculados
no ensino fundamental e n&o trazer indicador sobre a pré-escola. Além disso, a
medida inicial do indicador do “Programa Primeiros Passos — Educagao Infantil”
encontra-se zerada, o que gera duvida se, no momento de elaboragcao do PPA 2014-
2017, o municipio possuia matriculas na educacao infantil (creche) ou se foi apenas

um problema de formatagcdo do documento.

" Foram encontradas duas acbes em dois outros programas nao relacionados diretamente a

educacgdo: a agédo “Gestao de Pessoal do Gabinete do Secretario de Educag&o”, no programa
“Gestao Institucional”’, e a acdo “Manutencdo do Déficit do RPPS — Educagdo”, no programa
“Encargos Especiais”.



Na apresentacdo das metas para a educagdo sao disponibilizadas
informagdes sobre o programa (denominagéo, objetivo, indicador, tipo de indicador,
unidade de medida, medida inicial, medida esperada, publico-alvo e total dos
recursos por ano e geral), assim como informagdes sobre cada acgao (codigo, tipo,
denominacgéo da agao, unidade de medida, quantidade por ano e total), como pode

ser observado no exemplo a seguir.

FIGURA 25 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
TERRA RICA

0 03 06 i Total

P[Og[ﬂl'l'lﬂl - ACESS0 INTEGRAL AQ ENSIND FUNDAMENTAL E PRE-ESCOLA Total Programa: EH000000 824032316 90387438 S0R1TI0N 3254400768
Objetivo: Froparcionar s criangas acesso integral 30 ensino fundamental e 3 pré-sscala.
Indicador Tipo indicador Un. de Medida  Medida inicial - Piblico alvo
Quanidade de Alunos Matriculados no Ensino Fundamental Outros Indicadores Nimeno de Alunos 30000 Populagio em Gerdl
Nota explicativa: Medida esperada; 1.000,000 1,020,000 1040000 1,080,000
Codigo ~ Tipo Nome da acio Unidade de Medida
Prefedura Municipal de Terra Rica 400.000,00 TI8.737.01 TH.18147 B0 184312880
i Atwidade Fomezmenta de Merenda 3 Educandos Nimero de Alunos 0,000 0,000 1,785,000 1,852,000
Descrigio complementar:  Compreende as despsas com a aquisido de Génems Almenficios, Gaz de Cozinha & demas custos d manuteng o da merenda escolr
Nota explicativa:
Produto esperado: Ahnis Atendidos

Fughe:  12-EDUCAGAD
Subfurgdo: 391 ENSINO FLNDANENTAL

Fonte: Prefeitura Municipal de Terra Rica, Lei n.° 52/2013 — PPA 2014-2017.

Na analise das metas foram identificados problemas relacionados a clareza
das informacgdes no que se refere ao planejamento de recursos por dois anos (2014
e 2015) e meta fisica zerada em praticamente todas as atividades (somente as
atividades “Manutencdo do FUNDEB — Educacéao Infantil” e “Manutencao do déficit
atuarial do RPPS — Educagao” que traziam metas fisicas para aqueles anos). Em
outras atividades, o numero de alunos planejado para ser atendido em 2016 e 2017
€ superior ao indicador esperado para o periodo. Isso ocorreu nas atividades:
“Fornecimento de merenda a Educandos”; “Manutencdo da Educacdo Basica —
Infantil” e na “Manutengao da Educacao Basica — Ensino Fundamental”’. Além da
situagdo do numero de professores planejado para o ano de 2014 (7.404) ser muito
superior ao planejado para os préximos anos (2015 — 0; 2016 — 60; 2017 — 50) na
atividade “Manuteng¢ao do FUNDEB - Educacéao Infantil’, o que nos leva a acreditar
que ocorreu um erro de digitagao.

Outra situacao evidenciada refere-se as metas de construcao, ampliagao e

reformas que nao apresentavam a localidade e/ou as escolas/CMEls que seriam



contemplados. Além disso, a unidade de medida utilizada para a agdo s&do metros
quadrados, e para 2016 duas metas (“Construcdo de quadra escolar’,
“Construcéo/Reforma de escolas e creches”) apresentaram meta fisica um, unidade
de medida “‘metros quadrados” e produto esperado “obra
construida/ampliada/Escola construida/ampliada ou reformada”, e para 2017 uma
meta (“Construgdo, ampliagdo e reformas dos CMEISs”) apresentou meta fisica um,
unidade de medida “metros quadrados” e o produto esperado “creche
construida/ampliada ou reformada” e duas (“Construgdo de quadra escolar”,
“Construcéo/Reforma de escolas e creches”) planejaram 414,7 e 446 metros
quadrados respectivamente. Esta situagdo dificulta o acompanhamento dessas
metas, visto que néo fica claro se seriam construidas com este tamanho ou se varias
construgdes juntas chegariam a metragem planejada.

Nas LDOs do municipio de Terra Rica, as metas para a educagao se
encontram nos mesmos programas estipulados pelo PPA, contudo a forma de
divulgagao dessas metas se altera. Deixa-se de disponibilizar os dados relativos ao
programa e, nas LDOs 2014 e 2015, descreve-se a tipificagdo da despesa para cada

atividade, como pode ser observado no exemplo a seguir.

FIGURA 26 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LDO 2015 DO MUNICIPIO DE
TERRA RICA
Programa: §- ACESSO INTEGRAL AD ENSING FUNDANENTAL E PRE-ESCOLA

Codigo  Tipo Nome da agéio Unidade de Medida Meta quantitativa Valor

1 Aividads Fomecmento de Merenda 3 Educandos Nimero de Alungs 000 TTRTaT 0

Fugdo: 12 EDUCAQAD Subfungdo:  3F1- ENSING FLNDAMENTAL
Descriio: (ompreende 2 despesas cam  aqusgan de Génenos Almenticios, Gaz de Cozha e demas custos de manutengio 43 merenda escolar

Produto esperado: Bhunos Atendidos

ProetolAfiidad TIHT3T

270-Fomecmento de Merenda a Educandos

3300000000 QUTRAS DESPESAS CORRENTES TN

Totaldo Programa: 788238340
Fonte: Prefeitura Municipal de Terra Rica, Lei n.° 40/2014 — LDO 2015.

A anadlise das metas permitiu verificar que as LDOs apresentam as mesmas
metas planejadas no PPA. As unicas mudancas verificadas referem-se as acodes
“Construcédo de quadra escolar” e “Construcao de escolas e creches” que aparecem
duplicadas na LDO 2014 (na primeira vez aparecem com meta fisica zerada e na
segunda com previsao de meta fisica); e a exclusao das atividades “Construcao de
quadra escolar”, “Construcdo/Reforma de escolas e creches” e “Contribuicdo e/ou

Subvencgao — auxilio do transporte escolar — Ensino Superior”, nas LDOs 2015 e



2016. Assim sendo, foram identificados os mesmos problemas relacionados a
clareza das informacdes indicados na analise do PPA. Somente nas LDOs 2014 e
2015 encontramos problemas diferenciados no que se refere a unidade de medida
utilizada, pois foi utilizado “numero de alunos” para a maioria das acdes e, em varios
casos, essa unidade de medida nao se relacionava a descrigao/objetivos da agao.
Além disso, verificamos que ndo houve uma revisdo das agdes para corrigir as
metas fisicas que apareciam zeradas mesmo com o planejamento de recursos tanto
no PPA quanto nas LDOs 2014 e 2015.

Nas LOAs, as metas para a educacao se apresentam de forma diferente ao
PPA e as LDOs, pois estas se encontram organizadas por unidades orcamentarias:
Divisdo de Ensino Fundamental, Divisdo de Educacéo Infantil, Divisdo de Educacéao
de Jovens e Adultos e Divisdo de Transporte Escolar. Cabe destacar, no entanto,
que as agdes planejadas s&o as mesmas estipuladas no PPA e nas LDOs.

Na divulgacdo dessas metas apresentam-se os recursos totais por 6rgao e
unidade, assim como sao definidos os recursos para cada agao. No exemplo a

seguir podemos verificar como ocorre a disponibilizagdo dessas informacgdes.

FIGURA 27 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE
TERRA RICA

Orgdo:04  SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAO E CULTURA TOTALORGRO:  12.554.710,14
Unidade: 002 DIVISAQ DE ENSINO FUNDAMENTAL TOTAL UNIDADE: 6,204,399 35
CODIGO CARACTERIZAGAQ DOS CBJETIVOS VALOR
12 351 00081 124 Consirugio de Quadra Escolar 7500000

Construgdo de Quadra Escolar Coberta com Vestidrio

12 367 00081 125 Construgdo, Ampliagdo e Reforma de Escolas 110.000,00

Construgdo de Escolas para melhor atender a demando escolar no Munnicipio

12 361 00082 064 Manutengdo do FUNDEB - Ensino Fundamental 3.076.956,61

Compreende as despesas com pessoal custeado com recursos do Fundeb

12 361 00082 065 Manutengdo da Educacdo Basica - Ensino Fundamental 293244274

Compreende as despesas com pessoal custeado com recursos proprios e demais despesas de manuteng3o da escola municipal bem como, pinfura
da escola, aquisicio de materiais de consumo, servigos de terceiros, etc

12 361 00082 068 Contribuicdes efou Convénios com InstituicBes ou Entidades do Terceiro Sefor, Vinculados a Educagio 10.000,00

Compreendem as despesas relativas as contribuicbes efou convénios/termos firmados entre o Municipio e entidades para realizacdo de atividades de
interesse da Municipalidade vinculados a Educacdo

Fonte: Prefeitura Municipal de Terra Rica, Lei n.° 38/2016 — LOA 2017.

Como as acgdes planejadas sdo as mesmas do PPA e das LDOs, foram
identificados os mesmos problemas relacionados a clareza das informagdes,
acrescidos da incongruéncia entre agdes planejadas nas LDOs sem a previsdo de

recursos nas LOAs, bem como a previsdo de recursos nas LOAs sem planejamento



das metas nas LDOs. A primeira situagao ocorreu na LOA 2014, na qual ndo séo
planejados recursos para “Construcdo de quadra escolar’” e nem para “Construgéo
de escolas e creches”, embora essas metas tenham sido planejadas na LDO 2014 e
nao tenham sido planejadas no PPA; e na LOA 2016 planejaram-se recursos para
“Construcdo de quadra escolar’, “Construcdo, ampliagdo e reforma de escolas’,
“Contribuicdo e/ou subvengao — auxilio ao transporte escolar — ensino superior”,
porém essas metas nédo foram planejadas na LDO 2016, mas foram no PPA para
esse ano. A segunda situagdo ocorreu na LOA 2015, na qual se planejou uso de
recurso para “Construcao de quadra escolar’ e “Construcao, ampliacao e reforma de
escolas”, porém essas metas nao estavam planejadas na LDO 2015, mas havia
previsao de recursos no PPA sem estabelecer a meta fisica. Também se planeja
recurso para “Aquisicao de veiculo”, porém sem planejamento da meta no PPA e na
LDO para aquele ano. Ressalta-se, novamente, que foram analisadas as leis
orcamentarias originais, sem verificar as leis de alteragdo que poderiam justificar
essas incongruéncias.

As informagdes sobre as fontes de recursos foram encontradas em outro
anexo, intitulado “Quadro de detalhamento da despesa orcamentaria”, no qual sao
caracterizadas as despesas e indicadas as fontes de recursos para efetiva-las,
porém essa indicagao ocorre de forma técnica. No exemplo a seguir podemos

observar como sao disponibilizadas as informagdes nesse anexo.

FIGURA 28 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCACAO NA LOA 2016 DO MUNICiPIO DE
TERRA RICA — ANEXO QUADRO DE DETALHAMENTO DA DESPESA ORCAMENTARIA

Orgéo 04 SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAQ E CULTURA TOTALORGRO: 10647567 49
Unidade 001 DIVISAQ DE ENSINO FUNDAMENTAL TOTALUNIDADE:  6.608.287 80
FUNGAO: 12 EDUCAGAO
SUBFUNGAC: 361 ENSINO FUNDAMENTAL
PROGRAMA: 0008 ACESSO INTEGRAL AQ ENSINO FUNDAMENTAL E PRE-ESCOLA
PROJETOIATIVIDADE: 12 361,0008.2-070 Fornecimento de Marenda a Educandos TOTAL PIA: 731.18147
OBJETIVO: Compreende as despesas com a aquisicao de Géneros Alimenticios, Gaz de Cozinha e demais custos de manutencdo da merenda
gscolar,
3000000000 DESPESAS CORRENTES T31.18147
3300000000 OUTRAS DESPESAS CORRENTES T31.18147
3390000000  APLICAGOES DIRETAS 318147
3390320000 MATERIAL, BEM OU SERVIGO PARA DISTRIBUIGA GRATUITA 7318147

00585 000 0/1/71010 Recursos Ordinarios (Livres) 550.000,00
00590 13 1001/6/5/070 Programa Merenda Escolar - Ensino Fundamental - Exercicio Corrente 181.181,47
Fonte: Prefeitura Municipal de Terra Rica, Lei n.° 75/2015 — LOA 2016.



3.4.6 MUNICIPIO DE ANTONIO OLINTO

Na apresentacdo das metas para a educagcdo no PPA 2014-2017 do
municipio de Antdnio Olinto, sdo disponibilizadas informagdes sobre o programa
(denominacgao, objetivo e total de recursos por ano e geral), bem como sobre cada
agao que sera realizada no mesmo (cdodigo, tipo, nome da acao, unidade de medida

e recursos por ano e geral), como pode ser observado no exemplo a seguir.

FIGURA 29 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGCAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
ANTONIO OLINTO

014 015 016 017 Total
Programa: 6 - ENSINO INFANTIL Total Programa: 8500000 450000 46SES000  SI243500  178TBSON
Objetva:  MANUTENGAD DA EDUCAGAQ INFANTIL

Codigo  Tipo Nome da agdo Unidade de Medida

Municipio de Antania Olinto 385.000,00 42350000 485.050,00 51243500 1.788.785.00
7 Atvidade MANLTENQAO DA EDUCAQAO INFANTIL MUNICIPES 1,000 1.000 1,000 1.000

Descrigio complementar: 1. Prossequir na manutencio, expansio e melhorias da educagio nfanti;
2. Adquirir materiais didatico-pedagogicos, equipamentos & mobiiarios para a educagio inanti;
3. Adquirir kit de unifome escolar;
4. Adquirir kit de material escolar;
5. Proporcionar cursos de formagdo continuada aos professores ¢ profissionals de apoio da educagdo infantl,

Nota explicafiva:

Produto esperado: Senvidores Atendidos
Fungjo: 12-EDUCAGAD
Subfungdo:  383- EBUCAQ»&O INFANTIL

Fonte: Prefeitura Municipal de Antonio Olinto, Lei n.° 770/13 — PPA 2014-2017.

Ao analisarmos esse exemplo, assim como todas as metas para a educacéao
nesse municipio, foi possivel verificar que, se a descricdo complementar da
atividade fosse transformada em acgdes facilitaria muito o acompanhamento das
mesmas, haja vista que o formato disponibilizado para a acao (formato de atividade
e/ou projeto) a torna mais ampla e genérica.

Outro problema evidenciado refere-se a unidade de medida utilizada, pois,
para todas as atividades, indicou-se a unidade de medida “municipes”. Em alguns
casos, essa unidade de medida ndo corresponde ao objetivo da agdo, como no
projeto “Construgcao/ampliacdo de unidades escolares”, em que nao se estabelecem
quantas unidades escolares seriam construidas ou ampliadas. Além disso, nessa
acao também nao se estabelecem a localidade e quais unidades escolares seriam
contempladas, o que dificulta o acompanhamento posterior. Ainda com relagado ao
problema da unidade de medida, verificou-se na atividade “Manutencdo da
Educacao Infantil” (como pode ser observado no exemplo citado anteriormente), a
indicacdo da unidade de medida “municipes”, a meta quantitativa para cada ano um

e o produto esperado — “servidores atendidos”. Tal situagcdo nos faz refletir se isso é



um problema de digitagcdo do documento ou se indica a falta de entendimento
(planejamento) do que se espera com a agao.

Nas LDOs do municipio de Antdnio Olinto, as metas para a educagao sao
apresentadas da mesma forma que no PPA. Observamos apenas a inclusao de um
dado a mais nas LDOs 2014, 2015 e 2016 no que se refere a divulgagdo da
tipificagdo da despesa e os recursos direcionados para as mesmas, como pode ser

observado no exemplo a seguir.

FIGURA 30 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCACAO NA LDO 2014 DO MUNICIPIO DE
ANTONIO OLINTO

Programa: 6 - ENSINO INFANTIL

Codigo  Tipo Nome da agdo Unidade de Medida Meta quantitativa Valor
7 Atvidade MANUTEN(;AO DA EDUCAQ,&O INFANTIL MUNICIPES 1.000 385.000,00
Fungio: 12- EDUCAQ.:!O Subfungdo:  385- EDL'CA(;;\O INFANTIL
Descrigao: 1. Prossequir na manutengio, expansdo e melharias da educagio nfantl;
2. Aduuirr materia's didatico-pedagogicos, equipamentos e mobiidrios para a educagio nfanti;
3. Adquiri kit de uniforme escolar;
4. Adquiri kit de material escolar;
5. Froporcionar cursos de formagéo continuada aos professores @ profissionais de apoio da educagao infanit:
Produto esperado: Senvdores Atendidos
ProjefolAfividade 34500000
Z-UO."-M.I\NUTENQAO DA EDUCAGAO INFANTIL
3100000000  PESSOAL E ENCARGOS S0CIAIS 130.000,00
3200000000  OQUTRAS DESPESAS CORRENTES 18500000
4400000000  INVESTIMENTOS 70.00000
Tatal do Programa: 385.000.00

Fonte: Prefeitura Municipal de Anténio Olinto, Lei n.° 771/13 — LDO 2014.

A inclusado de novos programas foi identificada apenas na LDO 2016, com a
insercdo dos programas “Ensino Superior” e “Ensino Especial”’. As caracteristicas

desses programas podem ser observadas na figura a seguir.

FIGURA 31 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCACAO NA LDO 2016 DO MUNICIPIO DE
ANTONIO OLINTO

Programa: 20 - ENSINO SUPERIOR

Codigo  Tipo Nome da agdo Unidade de Medida Meta quantitativa Valor
0 Afvidade ENSINO SUPERIOR MUNICIPES 1,000 50.000.00
Fungio: - EDUCA?.EO Subfungdo: 384 - ENSIND SUPERIOR
Descrigio: Fomentar o repasse a Entidade para Transporte de Alunos para Ensino Superior.
Produto esperade: Alunos Atendidos
Projeto/Afividade om0
2-030-ENSINO SUPERIOR
3200000000  OUTRAS DESPESAS CORRENTES 50.00000
Total do Programa: 50.000.00
Programa: 21 -ENSINO ESPECIAL
Codigo  Tipo Nome da agdo Unidade de Medida Meta quantitativa Valor
0 Afvidade ENSINQ ESPECIAL MUNICIPES 1,000 30.000.00
Fungo: 12- EDUCA?.E«O Subfungdo:  367- EDUCA(}}.\O ESPECIAL
Descrigio: Fomentar o repasse a Enfidade a APAE para atendimento a Educagao Especial
Produto esperado: Pessoas Atendidas
ProjetofAfividade 50ma
2-031-ENSINO ESPECIAL
3100000000  OUTRAS DESPESAS CORRENTES 5500000
Total do Programa: 30.000.00

Fonte: Prefeitura Municipal de Antonio Olinto, Lei n.° 811/15 — LDO 2016.



Ja na LDO 2017 sao inseridos dois novos topicos de descricdo nas
atividades de “Manutencdo da Educagao Infantil” e “Manutencdo do Ensino
Fundamental” e dois novos topicos de descrigao no projeto “Construgdo/ampliagao
de unidades escolares”. Esses topicos estdo indicados por setas nas figuras a
sequir.

FIGURA 32 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LDO 2017 DO MUNICIPIO DE
ANTONIO OLINTO

Programa: 6 - ENSINO INFANTIL

Codigo  Tipo Nome da agéo Unidade de Medida Meta quantitativa Valor
7 Atividade MANUTENQ;&O DA EDUCkQE\O INFANTIL MUNICIPES 1,000 5§12.435.00
Fungo: i2- EDUCA*;AD Subfungio:  365- EDUCAQAO INFANTIL
Descrigio: 1. Prossequrr na manuteng3o, expansio & melhorias da educagio infantd na area fisica;
2. Adquirir materiais didti by i biizrios para a educagio infantl;

3. Adquirir kit de unforme escalar;

4. Adquirir kit de material escalar;

5. Proporcionar cursos de formagdo continuada aos prof e is de apoio da educagie infanti;
- 8. Adquirir materiais para datas comemorativas (Dia das Criangas, Pascoa, Dia do Professor entre outras);
?.Adequagiu 20 CODIGO DE SEGURANCA CONTRA INCENDIC E PANICO - CSCIF;
Produto esperado: Servidores Atendidos
ProjetofAfividade o

Total do Programa: §12.435.00
Programa: 7 -ENSINO FUNDAMENTAL
Codigo  Tipo Nome da agéo Unidade de Medida Meta quantitativa Valor
] Afidade MANUTENQAE) DO ENSINO FUNDAMENTAL MUNICIPES 1.000 3.074.610.00
Fungo: 12- EDUCA@.&D Subfungio:  361- ENSINO FUNDAMENTAL
Descrigio: Prosseguir na manutengio, expansio & mekhorias do ensino fundamental;
Adaquiri- materiais didafico-pedagdgicos, equipamentos & mobiidrios para o ensino fundamental;
Adquiri kit de uniforme escolar;
‘Adquirir kit de material escolar; Proparcionar cursos de frmag3o continuada aos professores e profissionais de apoio da rede municipal de ensing;
Ampliagio, adequagio e manutengao do prédio da Secretaria Municipal de Educagdo:
quisigio de mobiliérios, equ & materiais Ggicos para a Secretaria Municipal de Educagio;
Adaquirir qui & materiais para a equip:
- Adaquirir materiais para datas comemorafivas (Dia das Criangas, Piscoa, Dia do Professor entre outras);
Adequagn ao 40160 DE SEGURANGA CONTRA INCENDIO £ FANICO - CSCIP;
Produto esperado: Pessoas Atendidas
Projeto/Atividade o0
Programa: 7-ENSINO FUNDAMENTAL
Codigo  Tipo Nome da ado [nidade de Medida Meta quantitativa Valor
[ Projetn CONSTRUQAOMMPLIN;AD D UNIDADES ESCOLARES MUNICIPES 1.000 20.262.00
Fungio: i2- EDUCAQ.E\O Subfungdo: 331 - ENSINO FUNDAMENTAL
Destrigio: Construir & ampliar escalas para atendimento do Ensing Fundamental, atendendo aos principios da acessibiidade;
‘Adequar, ampliar & recuperar as salas de aula e demais dependéncias das escolas da rede municipal, atendendo 2os principios da acesshiidade;
Ampliar aboratorios de nformatica nas estalas municipass, garantndo o acesso de qualidade na rede mundial de computadores;
- Constir e ampliar unidade de Educagdo Infantl, atendendo os principos de acessibiidade;
‘Adequar & ampliar 35 salas de aulas e demais dependencias das unidades escolares atendenda a faiva etdra dos 0 aos § anos.
Produto esperado: Pessoas Atendidas
Projeto/Afvidads L
Total do Programa: 3.103.802.00

Fonte: Prefeitura Municipal de Antonio Olinto, Lei n.° 833/16 — LDO 2017.



Apesar dessas modificagdes, verificamos que nas LDOs persistem os
mesmos problemas relativos a clareza das informacgdes ja identificados na analise
do PPA (acdes definidas em formato de atividade e/ou projeto de forma ampla e
genérica e unidade de medida apenas relacionada a municipes).

Nas LOAs, as metas para a educagao sao divulgadas de forma diferente que
no PPA e nas LDOs, pois estas se encontram distribuidas de acordo com as
unidades orcamentarias: Divisdo de ensino e FUNDEB. Cabe destacar, no entanto,
que as agdes sdo as mesmas estipuladas nos programas definidos no PPA e nas
LDOs. Na LOA 2017 foi possivel identificar agbes planejadas nos programas “Ensino
Superior” e “Educagao Especial”, programas estes que néo foram planejados nem
no PPA e nem na LDO 2017.

Na apresentagdo das metas sédo divulgadas informagbes sobre os recursos
totais para o 6rgéo e unidades orgamentarias, bem como sobre 0s recursos para

cada acao, como pode ser verificado no exemplo a seguir.

FIGURA 33 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE
ANTONIO OLINTO

Orgao:05  SECRETARIA DE EDUCAGAQ CULTURA E ESPORTES TOTALORGAD:  7.661.236,00
Unidade: 501  DIVISAO DE ENSINO TOTALUNIDADE:  3.938.429,00

CODIGO CARACTERIZAGAD DOS OBJETIVOS VALOR
12 361 00071 009 CONSTRUCAO/AMPLIAGAO DE UNIDADES ESCOLARES 30.000,00

CONSTRUQ&OIAMPLIAQAO DE UNIDADES ESCOLARES

12 361 00072 008 MANUTENQ&O DO ENSINO FUNDAMENTAL 2.928.892,00
MANUTENQ&O DO ENSIND FUNDAMENTAL

12 361 00082 010 MEREMWDA ESCOLAR 322.102,00
MEREMNDA ESCOLAR

12 364 00072 030 ENSINO SUPERIOR 90.000,00

12 365 00062 007 MANUTENGAO DA EDUCAGAQ INFANTIL 51243500
MANUTENGAO DA EDUCAGAD INFANTIL

12 367 00072 031 ENSINO ESPECIAL 55.000,00
Fonte: Prefeitura Municipal de Antonio Olinto, Lei n.° 834/16 — LOA 2017.

Nas LOAs também persiste o problema relativo a clareza das informacoes ja
identificado no PPA e nas LDOs, pois as acdes definidas continuam sendo descritas
no formato amplo e genérico de atividade e/ou projeto.

Ja as informacdes referentes as fontes de recursos foram encontradas em
outro anexo das LOAs, intitulado “Quadro de detalhamento da despesa
orgcamentaria”, no qual sao caracterizadas as depesas para cada agcdo e sao
indicadas as fontes de recursos para a sua efetivacdo, contudo apresentadas de

forma técnica, como pode ser observado no exemplo a seguir.



FIGURA 34 - EXEMPLO DE META PARA A EDUCAGCAO NA LOA 2014 DO MUNIQiPIO DE
ANTONIO OLINTO — ANEXO QUADRO DE DETALHAMENTO DA DESPESA ORCAMENTARIA

Grgao 05 SECRETARIA DE EDUCAGAO CULTURA E ESPORTES TOTAL ORGAO: 5.756.000,00
Unidade 501 DIVISAQ DE ENSINO TOTAL UNIDADE: 2.959.000,00
NATUREZA RECURSO DESDOBRAMENTO ELEMENTO CATEGORIA
ESPECIFICACAQ ECONOMICA

CONTA FONTE F.PADRAQ/ORIG/APL/DES /DET

FUNGAC: 12 EDUCAGAO
SUBFUNGAQ: 361 ENSINO FUNDAMENTAL
PROGRAMA: 0007 ENSINO FUNDAMENTAL
PROJETO/ATIVIDADE: 12 361.0007.1-009 CONSTRUCAQ/AMPLIAGAQ DE UNIDADES ESCOLARES TOTAL PIA: 22.000,00
OBJETIVO: CONSTRUGAQ/AMPLIAGAO DE UNIDADES ESCOLARES

4.0.00.00.00.00 DESPESAS DE CAPITAL 22.000,00
4.4.00.00.00.00 INVESTIMENTOS 22.000,00
4.4.90.00.00.00 APLICAGOES DIRETAS 22.000,00
4.4.90.51.00.00 0BRAS E INSTALAGOES 22.000,00

00710 103 103/1/1710/0 5% sobre Transferéncias Constitucionais FUNDEB 22.000,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Anténio Olinto, Lei n.° 775/13 — LOA 2014.

3.4.7 MUNICIPIO DE MIRADOR

No municipio de Mirador as metas para a educagao planejadas para o PPA
2014-2017 encontram-se no programa de “Gestao de Desenvolvimento Global da
Educagao”, distribuidas nas subfuncbes: ensino fundamental, educacgao infantil,
educacéo especial e educagao de jovens adultos.

Nessas metas sao disponibilizadas informagdes sobre o programa
(denominagao, produto, unidade, situagdo e metas fisicas e financeiras por ano),
assim como a fung¢ao e subfungdo ao qual o mesmo esta vinculado, como pode ser

verificado no exemplo a seguir.

FIGURA 35 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NO PPA 2014-2017 DO MUNICIPIO DE
MIRADOR

Reduzido: 0031 Situacdo:Em andamento [ Ano | Metas Fisicas | Metas Financeiras
Funcdo: 12 EDUCACAQ 2014 1,00 350.000,00
SubFuncéo: 361 ENSINO FUNDAMENTAL 2015 1,00 367.500,00
Programa: 0010 Gestao de Desenvolvimento Global da Educacao 2016 1,00 385.875,00
Nat. Despesa: 2017 1,00 405.168,75
Produte: 0006 Promover a integracao das acoes  Unidade: Acoes Total 400 1.508.543,75
Reduzido: 0032 Situacdo:Em andamento [ Ano | Metas Fisicas | Metas Financeiras
Funcdo: 12 EDUCACAQ 2014 1,00 577.500,00
SubFuncéo: 361 ENSINO FUNDAMENTAL 2015 1,00 606.375,00
Programa: 0010 Gestao de Desenvolvimento Global da Educacao 2016 1,00 £36.693,75
Nat. Despesa: 2017 1,00 668.528 44
Produte: 0006 Promover a integracao das acoes  Unidade: Acoes Total 4,00 2.489.097 .19

Fonte: Prefeitura Municipal de Mirador, Lei n.° 219/2013 — PPA 2014-2017.
Por meio do exemplo podemos verificar que as metas sido totalmente

genéricas, nao permitindo averiguar o que esta sendo planejado para cada etapa ou



modalidade da educagao, pois ndo ha uma caracterizagdo das agdes a serem
desenvolvidas. Apenas foi possivel perceber que havia mudanca entre as metas
pelo fato de existir mais que um quadro relacionado a cada etapa ou modalidade,
bem como pelo fato de haver mudancgas nas metas financeiras entre os quadros.

Nas LDOs desse municipio, as metas para a educagao encontram-se no
mesmo programa estipulado no PPA, distribuidas entre as unidades or¢amentarias:
Secretaria Municipal da Educacado, Divisdo de Ensino Fundamental, Divisdo de
Educacgao Infantil, Divisdo de Educacao Especial, Divisdo de Transporte Escolar e
Divisao de Merenda Escolar.

Na divulgacao dessas metas, sao disponibilizadas informagdes sobre o
programa, funcdo e sub-fungdo, a acdo (descricdo e tipo), indicadores
fisico/financeiro (produto, unidade de medida, meta fisica e meta financeira) e total

de recurso por 6rgao e unidade, como pode ser verificado no exemplo a seguir.

FIGURA 36 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LDO 2014 DO MUNICIPIO DE
MIRADOR

(rgéo: 0 - SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCACAD Unidade Orgamentaria: 002 - DIVISAO DE ENSINO FUNDAMENTAL
Programa Fungioe Agio Indicadores Fisico / Financeiro
Subfungdo Descrigdo Tipo Produto Unidade de Medida | Meta Fisica| Meta Financeira
0010 - Gestao de Desenvolvimento Global| 12 - EDUCACAQ 2025 - Manutencao da Divisao de Ensine | A | 0006 - Promover a integracae das acoes Acoes 100 350.000,00
361- ENSING FUNDAMENTAL Fundamental
0010 - Gestao de Desenvalvimento Global| 12 - EDUCACAQ 2026 - Manutencac do FUNDEB 60% - A | 0008 - Promover a integracac das acoss Acoes 100 577.500,00
361- ENSING FUNDAMENTAL Fundamental
0010 - Gestao de Desenvolvimento Global| 12 - EDUCACAD [2027 - Manutencao do FUNDEB 40% - A | 0008 - Promover a infegracac das acoes  [Acoes 100 120.500,00
361- ENSINO FUNDAMENTAL Fundamental
0010 - Gestao de Desenvalvimento Global| 12 - EDUCACAQ 2026 - Manutencao do Quota - Salario A | 0006 - Promover a inteqracac das acoss Acoes 100 90.000,00
361 ENSINO FUNDAMENTAL Fducacao
0010 - Geatao de Desenvolvimento Global| 12 - EDUCACAQ 2029 - Manutencao de Aposentadoriase | A | 0006 - Promover a integracac das acoss Acoes 100 £3.000,00
361- ENSING FUNDAMENTAL Pensoes
Total do Orgao | Unidade: 1.201,000,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Mirador, Lei n.° 226/2013 — LDO 2014.

Verifica-se que nas LDOs a divulgacao das metas para a educacao avanca
em relacdo ao PPA, pois é possivel visualizar as descri¢des das acdes. Contudo,
observamos que as ag¢des ainda se apresentam de forma genérica e sdo as mesmas
em todas as LDOs, o que muda é apenas a meta financeira de um ano para outro.
Verificamos ainda que a unidade de medida (a¢des), a meta fisica (1) e o produto
(promover a integracao das acdes) sao os mesmos utilizados no PPA e se repetem
em todas as acodes e LDOs.

Nas LOAs do municipio de Mirador, as metas para a educagao se
apresentam de forma diferente ao PPA e as LDOs, pois as mesmas sao distribuidas
de acordo com as unidades orgamentarias: Secretaria Municipal de Educacéao,

Divisao de Ensino Fundamental, Divisdo de Educacao Infantil, Divisdo de Educagao



Especial, Divisdo de Transporte Escolar e Divisdo de merenda escolar. Cabe

destacar, no entanto, que s&o planejadas as mesmas agdes estipuladas nas LDOs.
Na divulgagdo das metas sdo indicados os recursos planejados para cada

acgao, classificados por operagdes especiais, projetos ou atividades. No exemplo a

seguir podemos observar como essas informagdes sao disponibilizadas.

FIGURA 37 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGAO NA LOA 2017 DO MUNICIPIO DE
MIRADOR

Orgio: 06 - SECRETARIA NUNICIPAL DA EDUCACAO
Unidade: 003 - DIVISAQ DE EDUCACAQ INFANTIL
C0DIGO DESCRIGAD PROJETOS|  ATVIDADES|  ESPECIAIS TOTAL
12 EDUCACAD 00 ee2%e s 000 Ga2%eTs
12365 EDUCACAQ INFANTIL 00 ee2%e s 000 Ga2%e s
123650010 | Gestao de Desenvolvimento Global da Educacao 00 ee2%e s 000 Ga2%e s
1236500102030 | Manutencao da Divisao de Ensine Infanti 00 40516875 00 40516875
1236500102031 | Manutencao do FUNDER 60% - Infanti 00 17364378 0 17364375
1236500102032 | Manutencao do FUNDEG 40°%- nfantl 000 1041862 000 10418625
TOTAL 000 6823873 000 6239873

Fonte: Prefeitura Municipal de Mirador, Lei n.° 367/2016 — LOA 2017.

As fontes de recursos foram identificadas em outro anexo, intitulado
‘Demonstracdo da despesa por fungdes, subfungbes e programas e fontes de
recursos”, no qual sado descritas as fontes de recursos por sub-fungdo (ensino
fundamental, educacao infantil, educagao de jovens e adultos e educacgao especial)
de forma global, sem descrever as fontes dos recursos por agdo. No exemplo a

seguir podemos visualizar como essas informagdes séo disponibilizadas.

FIGURA 38 - EXEMPLOS DE METAS PARA A EDUCAGCAO NA LOA 2014 DO MUNICiFjIO DE
MIRADOR - ANEXO DEMONSTRACAO DA DESPESA POR FUNCOES, SUBFUNCOES E
PROGRAMAS E FONTES DE RECURSOS

| CADIGO [ ESPECIFICACAD [ oRoWARD | VNGULADO | TOTAL |
2 EOICACAD
12366 EDUCACAQ DE JOVENS E ADULTOS
123640010 (Gestan e Desenvolvimento Giobal d2 Educacao
Fonte: 00403 4% sobre Transferencias Consfucionais FUNDEB 2100000
Fonte: 0.0.104 Demal Impostos Vinculados a Edlcacao Basica 2100000
2000

Fonte: Prefeitura Municipal de Mirador, Lei n.° 240/2013 — LOA 2014.

A analise do exemplo proporciona verificar que novamente a indicagédo das

fontes de recursos ocorre de forma técnica.



3.5 QUALIDADE DAS INFORMAGOES DAS METAS PARA A EDUCAGAO NAS
LEIS ORCAMENTARIAS

A analise das leis orgamentarias dos municipios de Curitiba, Ponta Grossa,
Campo Mourdo, Matinhos, Terra Rica, Anténio Olinto e Mirador, permitiu verificar
que em todos os PPAs as metas para a educagao encontravam-se organizadas por
meio de programas. Nas LDOs, a maioria dos municipios, apresentava estas metas
vinculadas aos mesmos programas estipulados no PPA. Somente nas LOAs as
mesmas se encontravam organizadas de forma diferenciada por meio de érgéos e
unidades orgamentarias, porém seguindo as mesmas agdes planejadas no PPA e/ou
nas LDOs. Assim, embora tenhamos visto alguns avangos no que se refere a
inclusdo de novas informacgdes entre um documento e outro, muitos dos problemas
relacionados a clareza das informacdes se repetiam de um documento para outro.

Esses problemas relacionavam-se, principalmente, a: repeticdo das metas
de um ano para outro nas LDOs e LOAs; metas genéricas; produto esperado muito
genérico; metas de construgdo, reforma, ampliacdo, desapropriacédo de areas e
aquisicao de imoveis, sem a determinagdo da localidade e/ou das escolas/CMEls
que seriam contemplados; metas de transferéncia de recursos as entidades
privadas, sem estipular que entidades seriam contempladas; incongruéncia de agbes
planejadas nas LDOs sem planejamento de recursos nas LOAs, bem como o
planejamento de recursos nas LOAs sem planejamento das metas nas LDOs; falta
de apresentacdo da unidade de medida; falta de articulacdo entre a unidade de
medida e o produto esperado com a agao; incongruéncia da unidade de medida e o
objetivo da acao; falta de apresentagcdo das metas fisicas; dados em branco;
indicadores de avaliagao dos programas que nao atendiam ao objetivo do mesmo;
metas de atividades diferentes apresentadas de maneira conjunta, sem se
estabelecer a qual atividade se referiam; e indicacdo das fontes de recursos em
anexos distintos e de forma muito técnica nas LOAs.

Embora tenhamos visto no capitulo 1, no topico relacionado ao planejamento
orgamentario, que as leis orcamentarias devem articular-se entre si, € que apenas
0s programas que estao previstos no PPA podem receber recursos nos orgamentos
anuais ou serem priorizados na LDO, acreditamos que as LDOs deveriam refletir as
necessidades educacionais do municipio para determinado ano, contudo o que
encontramos na pratica foi uma repetigdo das metas de um ano para outro em todos

0s municipios analisados, poucas diferencas foram identificadas, sendo que em



alguns casos o que mudou foi apenas a meta fisica ou a meta financeira. Em alguns
municipios parece que o documento do PPA foi apenas desmembrado e recolocado
nas LDOs; em outros ainda parecia que havia ocorrido um “copia e cola” do PPA;
em outros a mesma meta fisica zerada indicada no PPA permanece nas LDOs.

Contraditoriamente, em alguns municipios (Curitiba, Ponta Grossa, Matinhos
e Terra Rica) foram identificadas incongruéncias entre ag¢des planejadas nas LDOs,
sem planejamento de recursos nas LOAs, assim como o planejamento de recursos
nas LOAs, sem planejamento das metas nas LDOs (Curitiba e Terra Rica). Além de
o municipio de Anténio Olinto planejar na LOA 2017 agbes para 0s programas
“‘Ensino Superior” e “Educagdao Especial’, programas esses que nao foram
planejados nem no PPA e nem na LDO para aquele ano. Nesses casos, acredita-se
que essas alteracdes podem ter sido realizadas por meio de leis de alteragdao, como
nessa pesquisa trabalhamos com as leis orgamentarias originais ndo foi possivel
visualizar as mesmas. Assim, seria necessario para uma proxima pesquisa buscar
as leis de alteragcao dessas leis orgamentarias para verificar o que aconteceu de
fato. Cabe destacar, no entanto, que essa acao nao foi realizada nesse estudo em
funcao dos prazos.

Apesar da Lei de Acesso a Informacéo determinar, por meio do artigo 6°,
que se deve assegurar a gestdo transparente da informacgado, possibilitando o
entendimento da informacgao disponibilizada com atengdo a natureza da linguagem,
0 que observamos na analise das metas para a educagdo, em alguns municipios,
foram metas genéricas. Em Curitiba, essas metas ndo permitiram compreender o
que seria realizado de fato, além de dificultar a compreensao da relagcao entre as
iniciativas estipuladas no PPA e a forma como seriam colocadas em pratica
anualmente. Em Ponta Grossa, impossibilitaram a identificacdo das agdes que
seriam realizadas com os recursos que foram estipulados como metas e dificultaram
a identificagdo do que seria realizado com alguns programas, pois a forma como as
metas foram descritas trouxe a duvida se os recursos planejados seriam para manter
esses programas, se advinham desses programas ou se seriam uma contrapartida
para os mesmos. Em Matinhos, impossibilitou verificar quais servidores seriam
contratados por concurso e teste seletivo, identificar quais eram as necessidades
para a execugao das atividades da EJA e compreender o que significava gerenciar a
aplicagao dos recursos provenientes do salario-educagao. Em Mirador, a situagao se

mostrou mais grave, visto que o PPA apresentou todas as metas totalmente



genéricas, nao permitindo averiguar o que estava sendo planejado para cada etapa
ou modalidade da educacgdo, pois ndao havia uma caracterizacdo das agdes que
seriam desenvolvidas, e embora as LDOs avangassem em relagdo ao PPA ao
indicarem as descricbes das acgdes, as metas ainda se apresentavam de forma
genérica. Essa situacdo também foi identificada no municipio de Campo Mourao no
que se refere a algumas metas com produto esperado apresentado de forma muito
genérica, como nas agdes que previam o produto “Apoio Administrativo”, sem indicar
0 que seria realizado de fato, e nas acdes que previam o produto “servidores
atendidos”, sem determinar quais seriam esses servidores.

O problema com a linguagem utilizada também foi identificado na forma
técnica de apresentacado das fontes de recursos nas LOAs, aliado a outra situagao
de ndo cumprimento da LAl referente a divulgacdo em detalhes dos formatos
utilizados para estruturagéo da informagao, ao n&o apresentarem um glossario que
indicasse quais receitas faziam parte de cada fonte de recursos, o que poderia
facilitar a verificacdo dos recursos planejados e se estes poderiam ser utilizados
para aquela agdo. Essa situagao ocorreu em todos os municipios, porém em Ponta
Grossa e Matinhos havia agravantes. Em Ponta Grossa, as LOAs 2014 e 2015
apresentavam a fonte de recursos para cada agao por meio de um codigo, porém
sem a apresentagcao de uma legenda para a identificagdo do mesmo. Em Matinhos,
nas LOAs 2014 e 2016, nenhum anexo informava as fontes de recursos para as
metas da educacéo e na LOA 2017 era necessario pesquisar dois documentos para
acompanhar as mesmas, pois em um anexo descreviam-se 0s codigos e no outro
indicava-se a fonte dos recursos por meio desses codigos.

Sabe-se que a fonte de recursos ndo € obrigatéria nas outras leis
orcamentarias (PPA e LDO), contudo o municipio de Campo Mourao trouxe a
indicagdo das fontes de recursos ja no PPA. Nessa lei para uma melhor
compreensao dessas fontes também seria necessario um glossario junto ao
documento, pois em alguns casos nao foi possivel identificar sobre o que se
referiam. Além disso, esse municipio apresentava nas LOAs 2014 e 2015 as fontes
de recursos juntamente com as metas da educagdo. Essa forma de divulgagédo das
informagdes facilita o acompanhamento dos recursos planejados para cada agéo,
pois N0 mesmo anexo é possivel verificar os valores estipulados, bem como a fonte

de recursos, o que permite averiguar se estes realmente podem ser utilizados para a



despesa planejada. No entanto, cabe destacar que a indicacdo das fontes de
recursos também ocorreu de forma técnica, dificultando essa verificagao.

A falta de indicacdo da localidade e/ou das escolas/CMEls que seriam
contemplados com os recursos para a construcao, reforma e ampliagdo ocorreu em
praticamente todos os municipios (menos em Mirador), sendo que em Ponta Grossa
também ocorreu a falta de indicacdo da localidade nas metas de aquisi¢cdo de
imoveis, e em Curitiba nas metas de desapropriagdo de areas. Além disso, no
municipio de Terra Rica verificou-se nas metas de construcdo, ampliacéo e reformas
incongruéncia entre a meta fisica, unidade de medida e produto esperado, além de
metas planejadas com meta fisica de metros quadrados que dificultavam o
acompanhamento, visto que nao ficava claro se seriam construidas com este
tamanho ou se varias construgdes juntas chegariam a metragem planejada. O unico
municipio que aprimorou essas metas foi Curitiba, no contexto das LOAs, em que as
informacgdes ficaram mais explicitas, delimitando a localidade e as escolas/CMEls
que seriam contemplados com os recursos.

Os dados em branco foram identificados na LDO 2017, do municipio de
Ponta Grossa, na qual algumas informagdes sobre os programas (gerente, publico-
alvo, justificativa, natureza, inicio previsto e término previsto) apareciam em branco;
e no PPA do municipio de Matinhos que na meta “Manter alunos nas séries iniciais
do ensino fundamental”’, delimitava a quantidade de alunos apenas para o ano de
2014 e para os préximos anos 0 espago encontrava-se em branco.

Com relacdo a unidade de medida, observou-se incogruéncia da mesma
com o objetivo da agdo em alguns municipios. No municipio de Terra Rica, LDOs
2014 e 2015, em que foi utilizado a unidade de medida “numero de alunos” para a
maioria das agdes e, em varios casos, a mesma nao se relacionava a
descrigao/objetivos da agdo. No municipio de Antdnio Olinto em que se indica a
unidade de medida unica “municipes” para todas as atividades, nao
correspondendo, em alguns casos, com o objetivo da agdo. No municipio de Mirador
em que se utiliza a mesma unidade de medida para todas as agbes, assim como a
meta fisica e o mesmo produto. No municipio de Matinhos em que se planejou
capacitar professores da educacao infantil, tendo como unidade de medida o
numero de CEls e n&o o de professores, assim como se planejou promover eventos
com atividades de lazer e atividades diversificadas, tendo como unidade de medida

o numero de escolas e CEls e ndo o de eventos ou o de alunos a serem atendidos.



Ja a falta de articulagcao entre a unidade de medida e o produto esperado
com a acéo foi identificada na LDO 2017 do municipio de Ponta Grossa, em que se
planejou, por exemplo, a aquisigdo e reposicdo de equipamentos e material
permanente para o departamento administrativo e gabinete da SME e nao se
estipulou quais equipamentos e materiais permanentes deveriam ser adquiridos, e o
produto esperado foi o “Apoio Administrativo” e a unidade de medida foi “outras
unidades e medidas”.

A falta de apresentagéo da unidade de medida foi identificada no PPA do
municipio de Ponta Grossa. E a falta de apresentacdo das metas fisicas nas LDOs
2014, 2015 e 2016 do municipio de Ponta Grossa e no PPA de Terra Rica.

Os indicadores de avaliacdo dos programas que nao atendiam ao objetivo
dos mesmos foram identificados nos PPAs dos municipios de Curitiba, Campo
Mourdo e Terra Rica, bem como na LDO 2017 de Ponta Grossa. Ja as metas de
atividades diferentes apresentadas de maneira conjunta, sem estabelecer a qual
atividade se referiam, foram identificadas no municipio de Matinhos. E as metas de
recursos as entidades privadas, sem estipular quais seriam contempladas, foram
identificadas no municipio de Curitiba e Matinhos.

Também foi possivel verificar que, embora tenha sido observado que as
melhores condi¢cdes de publicidade dessas leis se apresentavam em municipios com
maior porte populacional, PIB per capita e percentual de receitas de impostos
préprios, nos municipios selecionados os que apresentavam essas caracteristicas
(Maior porte populacional — Curitiba, Ponta Grossa e Campo Mourao; Maior PIB per
capita — Curitiba e Ponta Grossa; Maior percentual de receitas de impostos proprios
— Curitiba, Ponta Grossa e Matinhos), também apresentaram problemas
relacionados a clareza das informagdes, comprometendo a qualidade das

informacgdes e dificultando o controle social sobre as mesmas.



CONSIDERAGOES FINAIS

Nesse trabalho destacou-se que, pensar no direito a educagao implica
pensar em recursos que proporcionem o0 mesmo, ou seja, implica conhecer como se
da o direcionamento do fundo publico para a efetivacao deste direito.

Também verificou-se que, no Brasil o planejamento do uso dos recursos
publicos ocorre nos orgamentos por meio das leis orgamentarias (Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Or¢camentaria Anual), sendo esse o0 momento
em que ocorre a disputa pelo fundo publico, com as diferentes for¢cas da sociedade
buscando inserir seus interesses. Assim, no caso da educagdo, embora 0s seus
recursos tenham regras especificas no que se refere ao seu direcionamento, nem
sempre os gastos planejados refletem a garantia da justica social.

Nesse sentido, enfatizou-se a necessidade da transparéncia das leis
orgamentarias para o controle social desses recursos. Também averiguou-se que ha
uma gama de leis (Lei de Responsabilidade Fiscal (2000), Lei da Transparéncia
(2009), Lei de Acesso a Informagao (2011)) que determinam a transparéncia das
mesmas.

Contudo, ao procurar evidenciar qual a qualidade das informacdes
disponibilizadas nas leis orcamentarias no que se refere as metas para a educacao,
no ciclo orgamentario 2014-2017, em municipios do estado do Parana, constatou-se
que nao é uma tarefa facil acompanhar o planejamento do uso dos recursos para a
educacao por meio dessas leis nesses municipios.

A dificuldade se iniciou no momento do acesso a essas leis, pois 41,6% dos
municipios nao apresentavam link especifico para as leis orcamentarias e encontra-
las nem sempre foi facil, pois 0s municipios apresentavam as informacées em links
iniciais diversos e por vezes muito amplos. Além disso, nos casos em que 0s
municipios apresentavam links especificos, mas necessitavam complementar as
informagdes em outros links, também houve dificuldade para encontrar a
informacéao, visto que ndo havia indicagbes no proprio portal de que as mesmas
pudessem estar neste ou naquele link, o que demandou muita procura até encontrar
a informacao.

Outra situacdo evidenciada foi que quarenta e oito municipios se quer
disponibilizavam essas leis em seus portais da transparéncia. E apesar da queda no

numero de municipios que ndo apresentavam informagdes sobre as LDOs e LOAs,



ainda 25,3% dos municipios ndo apresentavam a LDO 2017 e 27% dos municipios
nao apresentavam a LOA 2017, além de 14,8% dos municipios ndo apresentarem o
PPA 2014-2017. Além disso, cerca de 50% dos municipios que apresentavam as
leis orcamentarias, do ciclo orgamentario 2014-2017, as disponibilizavam com
informacdes parciais que nao possibilitavam a analise das metas para a educacao,
sendo a questdo de apresentar apenas o corpo da lei como a mais representativa
entre as formas de apresentar as informagdes de maneira parcial.

Também foi verificado por meio do indice de Publicidade das leis
Orgamentarias que havia uma grande variagdo no perfil de publicidade dessas leis,
sendo que apenas vinte municipios apresentaram IPLO Necessario, ou seja, apenas
nesses casos todas as leis do ciclo orcamentario 2014-2017 se apresentavam de
maneira completa, sendo que as melhores condicdes de publicidade dessas leis se
apresentavam em municipios com maior porte populacional, PIB per capita e
percentual de receitas de impostos proprios.

As situagdes citadas acima demonstram que, embora se tenha toda uma
legislacdo que determina a obrigatoriedade da publicagdo dessas leis (como ja
destacado), na pratica o que ocorre é uma interpretacédo particular da lei, abrindo a
possibilidade, segundo Resende e Nassif (2015), para situagcdes de transparéncia e
de opacidade, quando informagdes semelhantes sdo disponibilizadas por esse ou
aquele gestor de formas diferenciadas, gerando transparéncia em um caso e
opacidade em outro. Tal situacdo compromete o controle social, por isso a
necessidade de maior pressao para que essas informagdes sejam disponibilizadas
de forma completa.

Observou-se também que a dificuldade para acompanhar o planejamento do
uso dos recursos por meio das leis orgamentarias se estende para a analise das
metas para a educacdo, pois apesar de analisarmos apenas municipios que
apresentavam publicidade mais completa das leis orgamentarias, ou seja, que
apresentaram |IPLO Necessario, todos apresentavam problemas relacionados a
clareza das informagdes, comprometendo a qualidade das informagdes e
dificultando o controle social sobre as mesmas.

Os principais problemas identificados na analise das metas para a educagao
relacionavam-se a: repeticdo das metas de um ano para outro nas LDOs e LOAs;
metas genéricas; produto esperado muito genérico; metas de construgao, reforma,

ampliagcéo, desapropriacéo de areas e aquisicao de iméveis, sem a determinagao da



localidade e/ou das escolas/CMEls que seriam contemplados; metas de
transferéncia de recursos a entidades privadas, sem estipular que entidades seriam
contempladas; incogruéncia de agdes planejadas nas LDOs, sem planejamento de
recursos nas LOAs, bem como o planejamento de recursos nas LOAs, sem
planejamento das metas nas LDOs; falta de apresentagdo da unidade de medida;
falta de articulagdo entre a unidade de medida e o produto esperado com a acgao;
incongruéncia da unidade de medida e o objetivo da acao; falta de apresentagao das
metas fisicas; dados em branco; indicadores de avaliagdo dos programas que nao
atendiam ao objetivo do mesmo; metas de atividades diferentes apresentadas de
maneira conjunta, sem se estabelecer a qual atividade se referiam; e indicagao das
fontes de recursos em anexos distintos e de forma muito técnica nas LOAs.

As situacbes descritas sobre a qualidade das metas para a educacao
confirmam que publicidade nao é sinbnimo de transparéncia, pois apesar de todos
0S municipios selecionados disponibilizarem todas as leis orgamentarias completas
em seus portais da transparéncia, foram observados problemas relacionados a
clareza das informacdes. Essa situagcao também dificulta o controle social, pois a
omissao de dados, a incongruéncia de dados e as metas genéricas também nao
permitem identificar o que realmente foi efetivado do inicialmente planejado.

Além disso, esses problemas de transparéncia (tanto no que se refere a
publicidade dos dados quanto a clareza das informagdes disponibilizadas) nos
fazem refletir se realmente essas leis foram planejadas de acordo com o
determinado pela legislagdo, quanto a participagdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracido e discussado dos planos,
leis de diretrizes orcamentarias e orgamentos, bem como nos fazem refletir se estas
realmente representam instrumentos para o controle social do uso dos recursos da
educacao.

Na realizagdo desse trabalho também foi possivel verificar algumas
questdes que chamaram atencdo e que podem ser transformadas em novas
pesquisas. Entre essas, esta o fato da transparéncia publica abrir um mercado de
producdo de informacao por meio das prestacdes de servigos para as prefeituras,
pois como se viu 90,5% dos municipios paranaenses utilizavam provedores
advindos de empresas contratadas. Além disso, em trinta e dois municipios as
informagcdes sobre as leis orgamentarias eram divulgadas nos portais da

transparéncia por dois provedores diferentes. Tais situagbes demandariam outras



pesquisas que analisassem os contratos das prefeituras com as empresas, bem
como realizassem entrevistas com os responsaveis pela divulgagdo das informagdes
das leis orcamentarias nos portais da transparéncia, tanto nas prefeituras quanto
nas empresas contratadas.

Outra situacdo se refere ao fato de dez dos vinte municipios que
apresentaram IPLO Necessario (Alto Paraiso, Conselheiro Mairinck, Espigao Alto do
Iguacu, Japira, Mirador, Porto Amazonas, Prado Ferreira, Anténio Olinto, Sao Joao e
Terra Rica) serem considerados de pequeno porte (até 20.000 habitantes) e com
baixa arrecadacédo propria (todos apresentavam <=10%), contrariando a relagao
evidenciada de que as melhores condigcdes de publicidade dessas leis se
apresentavam em municipios com maior porte populacional, PIB per capita e
percentual de receitas de impostos préoprios. Nesses casos seriam necessarias
novas pesquisas procurando avaliar que elementos tensionam esses municipios a
disponibilizarem as leis orgamentarias para além da legislagao.

Além disso, nesse trabalho, observamos questdes de transparéncia no que
se refere ao planejamento do uso dos recursos para a educagao, ou seja, referentes
a primeira fase do orcamento, sendo necessario a realizagcao de outros estudos que
averiguem questdes relacionadas a transparéncia na segunda fase do orgcamento, a

sua execucao.
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DEBATE ACADEMICO TRANSPARENCIA
ORGAMENTARIAS

Em levantamento realizado no banco de teses da CAPES (até outubro de

SOBRE A DAS LEIS

” “*

2017), com os termos: “Transparéncia Publica”,

” “

Plano Plurianual”, “Lei de Diretrizes
Orcamentarias” e “Lei Orcamentaria Anual”, foi possivel identificar onze estudos que
abordavam a transparéncia das leis orgamentarias.

Em cinco casos, as leis orcamentarias eram um dos itens avaliados em
indices utilizados pelos autores para averiguar a transparéncia geral de portais da
transparéncia. Nesses casos, a transparéncia das leis orcamentarias era
considerada pela sua presenga ou auséncia no portal, sem analises relativas a

forma como eram disponibilizadas. Esses dados podem ser melhor visualizados no

quadro abaixo.

PESQUISAS QUE ABORDAVAM A TEMATICA DA TRANSPARENCIA DAS

LEIS

ORCAMENTARIAS PELA SUA PRESENCA OU AUSENCIA NO PORTAL DA TRANSPARENCIA

Titulo Autor/a Objetivo Metodologia Como aborda as leis
orgamentarias
Determinantes da | Yuri  da | Medir o grau de | Elaboragdo de um | - Acesso aos orgamentos
transparéncia das | Silva transparéncia de | indice de | e execugdo orgamentaria
Universidades Pessba informacdes nos | Divulgagcdo  das | do ultimo ano.
Federais (2013) portais Universidades -Modificagbes no
brasileiras eletrbnicos  das | Federais orgamento.
universidades (IndexDUF) que
federais mediu a | Verificados de forma
brasileiras e | transparéncia dos | binaria (se existiam ou
identificar portais de todas | ndo existiam nos
determinantes as 59 | portais).
para tal | universidades
transparéncia. federais por meio
da verificacdo da
ocorréncia de
itens de
divulgacao
relacionados com
a transparéncia.
Transparéncia na | Fabiana Analisar as | Utilizar o Indice | - Plano Plurianual em
Gestao Publica | Venturini | caracteristicas de Transparéncia | vigéncia.
Municipal: ~ uma | Rossoni que contribuem | da Gestédo Publica | -Planos Plurianuais
analise nos sitios | (2013) para explicar o | Municipal anteriores.
eletrbnicos  das nivel de | desenvolvido por | -Lei de Diretrizes
Prefeituras transparéncia das | Cruz et al (2012). | Orcamentarias em
Municipais do informagdes @) indice | vigéncia.
Estado do sobre gestédo | considera varios | -Lei de Diretrizes
Espirito Santo publica itens, sendo mais | Orcamentarias
divulgadas no | abrangente ao | anteriores.
sitios eletrbnicos | considerar nao | -Lei Orgamentaria Anual
das  prefeituras | apenas em vigéncia.
do Estado do | informacbdes -Leis Orgamentarias
Espirito Santo. fiscais, mas | Anuais anteriores.
também -Divulgagéao das
informacgdes  de | alteragbes no orgamento
natureza (ex. créditos adicionais)




qualitativa sobre a
gestao publica.

aprovadas pelo
Legislativo Municipal.

-Divulgagéao dos
orcamentos elou
prestacbes de contas
dos 6rgads
descentralizados ou

empresas municipais.

Verificados de forma
binaria (se existiam ou
nao existiam nos sitios
eletrénicos).

Transparéncia Bruno Analisar o|O grau de | - Acesso aos orgamentos
das informacgdes | Pereira conjunto de | transparéncia foi | e a execugao
publicas nos | Faraco elementos de | medido sob o | orgamentaria do ultimo
portais das | (2015) transparéncia das | aspecto da | ano.
Instituicoes informacgdes presenca de | - Acesso aos orgamentos
Federais de publicas determinadas e a execugao
Educacgao apresentadas informacgdes orgamentaria com dois
Profissional da pelos  gestores | publicas ou mais anos de
Regido Sul do nos portais dos | disponibilizadas antiguidade
Brasil Institutos nos portais | -Modificagdes no
Federais da | eletrénicos orgamento
Regido Sul do | (analisadas a
Brasil (6 | partir do indice de | Verificados de forma
Institutos). Transparéncia binaria, ou seja, se estes
criado por Pessba | ocorriam ou n&o nos
(2013)) e também | portais.
sob a percepgao
dos dirigentes e
gestores das
instituicoes
pesquisadas
(analisada a partir
de questionarios
aplicados aos
gestores).
Transparéncia Jader Verificar o nivel | Analise dos | - O site do municipio
Publica e | Ribeiro de transparéncia | indicadores de | divulga o} Plano
Governo Gama publica dos | transparéncia, Plurianual em vigéncia?
Eletrénico: (2015) portais considerando - O site do municipio
analise dos eletrbnicos  dos | quatro niveis de | divulga 0s Planos
portais dos municipios do | avaliagao: o | Plurianuais anteriores?

municipios do
Para

estado do Para
sob a dtica da lei
de acesso a
informacao.

primeiro é a
existéncia ou nao
de  mecanismos
de informacgédo e
participacéo; o
segundo ¢é a
qualidade do
funcionamento

dos mecanismos
existentes; o
terceiro sido os
conteudos de
informacdo; e o
quarto é o poder
de deciséo
participativa. A

- O site do municipio
divulga a Lei de
Diretrizes Orgamentarias
em vigéncia?

- O site do municipio
divulga as Leis de
Diretrizes Orgamentarias
anteriores?”

- O site do municipio

divulga a Lei
Orgcamentaria Anual em
vigéncia?

- O site do municipio
divulga as Leis
Orcamentarias  Anuais
anteriores?




partir dessas duas
grandes
dimensdes
(informagéao e
participacao)
desenvolveu-se o
indice de
Transparéncia, no
qual foi atribuido
peso 90 para os
dados de
informacgao e
peso 10 para os

- O site do municipio
divulga as alteragbes no
orcamento (ex.: créditos

adicionais aprovados
pelo Legislativo
Municipal)?

- O site do municipio
divulga os orgamentos

elou  prestacbes de
contas dos orgaos
descentralizados ou

empresas municipais?

dados de | Verificadas de forma
participacéo. binaria, ou seja, se
existam ou n&o nos
portais.
Governanga Miriane Analisar os | Criou um indice | As leis orcamentarias
Digital e | Pires portais de governanga | constituiram-se como um
Transparéncia Rodrigues | eletronicos  das | digital formado | dos itens de andlise do
Publica: uma | (2016) 399  prefeituras | por quatro | primeiro subindice que
analise das municipais do | subindices: (i) | se referia a
prefeituras Parana, transparéncia transparéncia
paranaenses verificando a | compulséria, que | compulsoéria (“Relatorios
aplicacdo da Lei | mensura a | daLDO, LOA e PPA”").

da
Transparéncia,
da Lei de Acesso
a Informacédo e
as iniciativas de
participacao
disponibilizadas
nestes websites.

aplicacdo da Lei
de Transparéncia;
(i) observancia a
Lei de Acesso a

Informagédo, que
mensura a
aplicacdo da Lei
de Acesso a
Informacao; (i)
transparéncia
ampliada, que
mensura
iniciativas mais
amplas de
transparéncia
publica nao
previstas na
legislacéo; (iv)
participagao e
controle social,
que mensura as
iniciativas das
prefeituras  para
ampliar o]

monitoramento e
a possibilidade de
influéncia e
intervengdo  dos
cidaddos comuns
no processo
decisorio
governamental.

Verificadas de forma
binaria, ou seja, pela sua
presenca ou auséncia no
portal.




Evidenciacdo de | Antonio Avaliar o nivel de | Indices de | As leis orgamentarias
informagdes nas | Leite da | aderéncia as | conformidade foram analisadas como
paginas web de | Silva exigéncias na | elaborados com | indicadores de
prefeituras (2013) evidenciacdo de | base nos | conformidade da Lei de
municipais mato- informacgdes preceitos Responsabilidade Fiscal.
grossenses: uma requeridas pela | estabelecidos na | -Plano Plurianual
analise de Lei de | LRF e LAI, | vigente;
aderéncia a Lei Responsabilidade | totalizando 32 | -Planos Plurianuais
de Fiscal e Lei de | indicadores de | anteriores;
Responsabilidade Acesso a | informagdo. Além | -Lei de Diretrizes
Fiscal e a Lei de Informacdo em | disso, analisou-se | Orgamentarias vigente;
Acesso a municipios mato- | a existéncia de | -Leis de Diretrizes
Informacao grossenses (56 | diferentes niveis | Orcamentérias
municipios do | de cumprimento | anteriores;
Estado de Mato | de exigéncias de | - Lei Orgamentaria Anual
Grosso que | transparéncia vigente;
possuem requeridas  pela | -Leis Orgamentarias
populagdo acima | LRF e pela LAl, | Anuais anteriores.
de 10 mil | considerando
habitantes e | caracteristicas Verificadas de forma
mantém portal de | politicas, binaria, ou seja, se a lei
acesso a internet) | econdmicas e | foi evidenciada ou néo
em seus | geograficas dos | no website.
websites. municipios.
Fonte: CAPES. Catalogo de Teses e Dissertacoes. Disponivel em:

<http://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/> Acesso em: Out./2017. Desenvolvido pela
autora.

Em trés outros estudos, as leis orcamentarias também sao averiguadas em
conjunto com a analise da transparéncia geral de portais da transparéncia. Contudo,
neses casos, para além de verificar se as leis existiam ou ndo nesses portais,
observa-se a preocupacdo com a forma como as mesmas eram disponibilizadas.
Isso ocorreu nos trabalhos de: Gissele Souza de Franceschi Nunes (2013), intitulado
como “Avaliacéo da Transparéncia Publica a luz da legislagéo brasileira: um estudo
nos municipios da regidao sul do Brasil’; Amadeu Rodrigues Goncalves (2016),
intitulado como “Democracia e Transparéncia Publica: um estudo multicaso sobre a
efetividade das paginas de transparéncia de trés oérgdos publicos”; e Claudia
Lazzarotto Riquinho (2014), intitulado como “Democracia, Transparéncia Publica e
Controle Cidaddo — Um estudo de caso do Portal da Transparéncia de Santa
Maria/RS”.

Nunes (2013) avaliou o nivel de

disponibilizadas, por meio da internet, pelos municipios da regido do Sul do Brasil,

transparéncia das informacbes
com mais de 50.000 habitantes. Para a legitimacao dos critérios de analise, a autora
realizou entrevistas com auditores de Tribunais de Contas e considerou,
principalmente, as exigéncias legais conforme preconizado pelas LC n° 101/2000,

LC n° 131/2009 e a Lei de Acesso a Informagao. Assim, foram definidos quais



elementos deveriam estar disponiveis nos websites dos municipios avaliados, dentro
das areas de preocupacao: conteudo informacional, usabilidade e disponibilizagcédo
de dados, bem como foram definidos os niveis de referéncia (bom e ruim) que
compdem o0s requisitos pelo seu grau de importancia. Entre os elementos que
deveriam estar disponiveis nos sitios eletrbnicos destacam-se as leis orcamentarias
que foram analisadas seguindo a seguinte escala: N1 - Auséncia ou impossibilidade
de localizar o Plano Plurianual e/ou Lei de Diretrizes Orgcamentarias e/ou Lei
Orgamentaria Anual, N2 - Divulgar o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgcamentarias, Lei Orgamentaria Anual, N3 - Divulgar o Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgcamentarias, Lei Orgamentaria Anual, seus anexos e a legislagédo
municipal, N4 - Divulgar o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias, Lei
Orgamentaria Anual e seus anexos, legislagdo municipal, atas das audiéncias
publicas para elaboracdo do orgamento, N5 - Divulgar o Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgamentarias, Lei Orcamentaria Anual e seus anexos, legislacao
municipal, atas das audiéncias publicas para elaboragdo do orcamento e a
respectiva lista de presenca.

Gongalves (2016) analisou a efetividade das paginas de transparéncia do
Tribunal Regional do Trabalho da 23% Regido (TRT23), do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sob a ética da democracia
contemporanea e do dever do Estado e do administrador publico de, nos termos da
LAI, disponibilizar a sociedade, em local de facil acesso e em linguagem simples,
informacdes relevantes para o exercicio do controle social da administragao publica.
Dessa forma, este trabalho teve como escopo especifico caracterizar os portais de
transparéncia dessas entidades, apresentando o modo como estao estruturadas as
paginas de transparéncia dos 6rgaos pesquisados, suas caracteristicas, informagoes
disponibilizadas e principais dificuldades encontradas no processo de navegagao
(online) para obtencao dos dados de interesse publico. Para além de verificar se os
itens existiam ou ndo nos portais da transparéncia, verificou a qualidade da
informagéo disponibilizada, verificando item por item divulgado no portal. Os links
orcamentarios também foram analisados e no que se refere ao item “Gestéo
Orcamentaria e financeira”, observou-se que, ndo obstante disponibilizasse dados
organizados, inclusive por ordem cronoldgica, a interpretagdo dos relatorios
(informagdes) demandava conhecimento especializado, sendo uma caracteristica

comum as trés paginas pesquisadas.



Riquinho (2014) realizou um estudo sobre a transparéncia publica no portal
da transparéncia do municipio de Santa Maria — RS, sob o prisma do controle social,
buscando analisar o comportamento do Poder Executivo municipal no que tange a
divulgacdo de informacbes e se essas informagdes sdao acompanhadas pelos
cidadaos. O estudo de caso do portal da transparéncia abarcou trés técnicas de
coleta de dados: analise documental, analise estrutural (constru¢ao do portal (quanto
a sua forma) e sua adequacgado as legislacbes de transparéncia e acesso a
informagéo) e entrevistas em profundidade que visavam compreender a origem e 0s
caminhos da informacao até sua disponibilidade no portal da transparéncia. Foram
entrevistados representantes da Prefeitura Municipal de Santa Maria, instituicoes
representativas da sociedade civil e dos cidadaos, afim de observar nessas
percepcbes o conhecimento dessas pessoas acerca da existéncia do portal da
transparéncia, a qualidade da informacéao disponibilizada, a frequéncia de acessos e
a interatividade entre municipio e cidadao. Os dados sobre as leis orgamentarias séo
evidenciados na analise da estrutura grafica e informacional do portal da
transparéncia quando a autora analisou cada link que o compde no que se referia ao
formato dos documentos anexados, a linguagem utilizada e se havia canal de
interatividade para o cidadao solicitar informacgdes sobre essas sec¢des.

Além disso, em trés outros trabalhos verificou-se a preocupagdo com a
transparéncia das leis orgamentarias, porém com foco em apenas uma das leis. Isso
ocorreu nos estudos de: Luiz Francisco Barata Meireles (2011) que teve como foco a
analise da LOA, intitulado como “Um estudo sobre o orgamento publico como fonte
de informagéo para o cidadéo avaliar o desempenho dos seus representantes: um
estudo de caso sobre o orgcamento da secretaria municipal de educacido da
prefeitura do Rio de Janeiro”; Simony Rafaeli Quirino (2012) que focou a analise na
LDO, intitulado como “Planejamento orgamentario e os recursos para a educagao:
um estudo sobre as Leis de Diretrizes Or¢gamentarias (LDOs) dos municipios do
primeiro anel metropolitano de Curitiba”; e Leandro de Almeida Silva (2016), que
teve como foco a analise do PPA, intitulado como “Transparéncia das informacdes
sobre politicas publicas no Governo do Estado do Rio de Janeiro: analise e proposta
de intervengao”.

Meireles (2011) pesquisou na Lei Orcamentaria Anual de 2010 e nos
relatérios de execugao orcamentaria da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, as

informacdes referentes aos investimentos em obras e instalacbes da Secretaria



Municipal de Educagao, procurando verificar se estas informacdes permitiam uma
avaliacao da eficacia e da eficiéncia do representante responsavel pela gestdo. Além
disso, verificou se foram concedidas alteracdes prévias nesta LOA para abertura de
créditos adicionais, observando se essas alteraram os investimentos em obras e
instalagdes na Secretaria de Educagdo e se as mesmas poderiam ter prejudicado
uma possivel avaliagdo da eficacia e da eficiéncia do representante responsavel
pela gestdo. O autor destaca que situagdbes como a nao disponibilizagéo na internet
de todo o conteudo da LOA 2010, assim como a fragmentagéo das informagdes em
varios documentos fazem com que o pesquisador tenha que formar uma “colcha de
retalnos” para ter todas as informacdes necessarias, quando isto & possivel.
Também conclui que fazer uma avaliagdo de eficacia e eficiéncia sem as
informacdes necessarias e ainda tentar acompanhar as alteragdes ocorridas no
financeiro sem ter acesso as atualizagdes fisicas consequentes impede qualquer um
de realizar a referida avaliacao.

Quirino (2012) analisou o tratamento oferecido ao tema da educacgéo nas
Leis de Diretrizes Orcamentarias dos municipios que compreendem o primeiro anel
metropolitano de Curitiba®®, nos anos 2001, 2006, 2007 e 2009. Em uma das
analises procurou verificar como ocorria a apresentagao das metas para a educagao
nestas leis, observando as mudancas introduzidas durante os anos analisados € o
tratamento oferecido as mesmas, bem como evidenciar se as LDOs foram sendo
aprimoradas no que se refere a transparéncia desses dados. A autora ressaltou
problemas tanto no que se referia a publicidade quanto a transparéncia dos dados
nas LDOs. A falta de publicidade foi constatada no levantamento destas LDOs, pois
a maioria dos municipios divulgava em seus sites apenas as leis, sem 0s seus
anexos, 0 que resultou numa peregrinacdo da autora entre esses municipios para
conseguir tais documentos. Entre os principais problemas referentes a transparéncia
dos dados destacavam-se: falta de definicdo das metas fisicas, metas muito
genéricas (amplas), metas fisicas zeradas, incongruéncia entre diretrizes, objetivos e
as acoOes estipuladas, falta de legenda para explicacdo das fontes de recursos e
dotagdes orgamentarias descritas por meio de siglas e cédigos, distanciamento entre

0s programas voltados para a educagdo numa mesma LDO, dados em branco,

°2 Fazem parte do primeiro anel metropolitano de Curitiba os municipios de Almirante Tamandaré,
Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande,
Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sdo José dos Pinhais.



metas da educacdo listadas em outros programas nao relacionados a mesma e
incongruéncia da meta fisica com a unidade de medida.

Silva (2016) realizou uma analise e uma proposta de intervengdo sobre a
transparéncia das informagdes sobre as politicas publicas propostas pelo Governo
do Estado do Rio de Janeiro, entendendo como essas informacbes, aquelas
relativas a elaboragdo e execucdo dos bens e servicos entregues a sociedade,
previstas constitucionalmente no Plano Plurianual. Os problemas de transparéncia e
acesso a informacao publica encontrados e que foram foco da proposta de
intervencdo estavam relacionados a trés dimensdes: fisica, intelectual e
comunicacional. Na dimensao fisica destacou-se 0 comprometimento da
disponibilidade de informagao sobre politicas publicas (insuficiéncia de informacgdes
sobre politicas publicas, desagregacéo das informagdes sobre politicas publicas -
em meio fisico e eletronico). Na dimensao intelectual ressaltou-se o prejuizo a
compreensao das informagdes sobre politicas publicas (inconsisténcias da
metodologia do PPA, linguagem técnica com prejuizo a compreensao,
comprometimento na adequacéo das propostas setoriais a estrutura programatica do
PPA). Na dimensdo comunicacional destacou-se a ineficacia dos fluxos de
informacdo e comunicagdo entre governo e sociedade para divulgacdo de
informacgdes sobre politicas publicas (subutilizagdo de canais de comunicagao entre
0 governo e a sociedade, subaproveitamento de meios, formas e tecnologias para
disponibilizagao da informagéo).
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DICIONARIO DA BASE DE DADOS “PUBLICIDADE DAS LEIS ORCAMENTARIAS DOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA — CICLO ORCAMENTARIO 2014-2017".

disponibiliza a LDO 20147?

VARIAVEL DESCRIGAO DA VARIAVEL CATEGORIA
PUBO1 Nome do Municipio
PUBO02 Cdédigo do Municipio
1 - Prefeitura Municipal
2 - Empresas que atendem menos de 15
municipios
PUBO3 Provedores das informagbes por |3 - Empresas que atendem de 15 a 60
numero de municipios que atendem | MUNICIPIOS
4 - Empresas que atendem mais de 60
municipios
5 - Dois Provedores
PUBO4 Ano do PPA mais aptig_o divulgado
no portal da transparéncia
PUBO5 Ano da LDO mais aphg_a divulgada
no portal da transparéncia
PUBO6G Ano da LOA mais aphg_a divulgada
no portal da transparéncia
0 - Nao apresenta links especificos para as leis
orcamentarias
1 - Apresenta links especificos para as leis
Leis orcamentarias estdo | orcamentarias
disponiveis no portal da | 2 - Apresenta links para as leis orgamentarias
PUBO7 . . . )
transparéncia por meio de um link | em provedores diferentes
de acesso proprio? 3 - Apresenta link especifico, mas necessita
complementar as informagdes em outros links
4 - Nao apresenta link para as leis
orgcamentarias
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
PUBOS De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
disponibiliza o PPA 2014 - 20177 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento ndo abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo ndo encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
documento
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
PUBY De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos

5 — Apresenta a lei com a data errada

6 - Documento ndo abre

7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo nao encontrado

9 - Apresenta arquivo de outra lei ou




documento

0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa

2 — Apresenta somente o corpo da lei

3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)

De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
PUB10 . 1 " )
disponibiliza a LDO 20157 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento ndo abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo ndo encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
documento
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
PUB11 . L " )
disponibiliza a LDO 20167 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento ndo abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo nao encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
documento
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
PUB12 : 1 ’ )
disponibiliza a LDO 20177 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento ndo abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo nao encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
documento
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
PUB13 De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos

disponibiliza a LOA 20147

5 — Apresenta a lei com a data errada

6 - Documento nao abre

7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo n&o encontrado

9 - Apresenta arquivo de outra lei ou




documento

0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa

2 — Apresenta somente o corpo da lei

3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)

De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
PUB14 disponibiliza a LOA 20157 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento nao abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo ndo encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
documento
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
PUB1S disponibiliza a LOA 20167 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento nao abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo nao encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
documento
0 - Nao apresenta a lei
1 - Apresenta a lei completa
2 — Apresenta somente o corpo da lei
3 — Apresenta apenas alguns anexos (mas nao
o de metas e prioridades)
De que forma o municipio |4 - Apresenta somente os anexos
PUB16 disponibiliza a LOA 20177 5 — Apresenta a lei com a data errada
6 - Documento néo abre
7 — Apresenta apenas a lei de alteragao
8 - Arquivo nao encontrado
9 - Apresenta arquivo de outra lei ou
] documento
PUB17 Indice dq _ Publicidade das Leis | PUB8+PUB9+PUB10+PUB11+PUB12+PUB13
Orcamentarias +PUB14+PUB15+PUB16/9
1 - Insuficiente
PUB 18 IPLO por nivel 2 - Parcial

3 — Necessario

Fonte: Portais da Transparéncia de todos os municipios do estado do Parana, agosto a novembro de
2017. Desenvolvido pela autora.




APENDICE 3



CENARIO NORMATIVO DE ~QUESTOES RELACIONADAS AO ACESSO AS INFORMAGOES
PUBLICAS POS CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Ano

Legislagao

Assunto

1991

Lei n.° 8.159

- Dispde sobre a
politica  nacional
de arquivos
publicos e
privados.

- Dedica os trés ultimos artigos do capitulo | a
questdo do acesso a informacdo e documentos
publicos.

- Estabelece o principio da classificacdo dos
arquivos privados como de interesse publico e
social.

- Dedica o quinto capitulo as questbes sobre o
acesso e sigilo da informagé&o publica.

1995

Lei n.° 9.051

- Dispde sobre a
expedicao de
certiddes para a
defesa de direitos
e esclarecimento
de situagdes.

- Determina que o prazo para expedicdo desses
documentos é de, no maximo, 15 dias nos érgaos
da administragdo centralizada ou autarquica,
empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundagbes publicas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

1996

Lei n.° 9.265

- Regulamenta o
inciso LXXVIlI do
art. 5° da
Constituicao,
dispondo sobre a
gratuidade dos
atos necessarios
ao exercicio da
cidadania.

- Estabelece que sado gratuitos os pedidos de
informagdes ao poder publico, em todos os seus
ambitos, objetivando a instrucdo de defesa ou a
denuncia de irregularidades administrativas na
orbita publica.

1997

Lei n.° 9.507

- Regula o direito
de acesso as
informacdes e
disciplina o rito
processual

do habeas data.

- Regula o direito de acesso a informacao
existente em registros ou banco de dados de
carater publico.

- Disciplina o processo e requisitos de habeas
data.

- Estabelece que o procedimento administrativo
para acesso as informacgdes e retificacdo de dados
e para anotagao de justificagdo, bem como a agéo
de habeas data sao gratuitos.

1997

Decreto n.° 2.134

- Regulamenta o
artigo 23 da Lei n°
8.159/1991

(Politica Nacional
de Arquivos), que

dispbe sobre a
categoria dos
documentos

publicos  sigilosos
e 0 acesso a eles.

- Regulamenta, sobretudo, o sigilo, definindo suas
categorias, as autoridades competentes para
estabelecé-las e os respectivos prazos de
abertura dos documentos a consulta publica.

- Cria as ComissGes Permanentes de Acesso,
responsaveis pela liberagdo periddica de
documentos sigilosos cujos prazos tenham sido
extintos

- Revogado pelo Decreto n° 4.553/2002.

- Esse Decreto, segundo Pereira (2016, p. 60),
revogou o “Decreto Geisel”, de 1977, que regulava
0 segredo de Estado por meio de Regulamento
para a Salvaguarda de Assuntos Sigilosos,
autoritario e antidemocratico, que classificava
quase todos os temas no poder do Estado como
sigilosos, sem critérios claros, inclusive assuntos
rotineiros, tais quais informes e informacdes sobre
atividades de pessoas e entidades, ordens de
execugdo cuja difusdo prévia nao seja
recomendada, outros informes e informacgdes,
assuntos técnicos, partes de planos, programas e
projetos e suas respectivas ordens de execugéo.

1998

Decreto n.° 2.910

~Estabelece

normas para a

- Regulamenta como serd a gestdo dos
documentos  sigilosos  (procedimentos para




salvaguarda de
documentos,

materiais, areas,
comunicagbes e
sistemas de
informacao de

natureza sigilosa.

classificagdo, documento sigiloso controlado,
indicagdes dos graus de sigilo, da reclassificacdo
e da desclassificacdo, expedicdo e comunicagao,
registro, tramitagdo e guarda, reproducgao,
preservagdo e eliminagdo), a seguranca das
comunicagdes e dos sistemas de informagéao, as
areas sigilosas, material sigiloso e os contratos.

- Revogado pelo Decreto n° 4.553/2002.

1998 | Lein.° 9.755 - Dispbe sobre a |- Determina a criacdo de homepage com o titulo
criacao de | "contas publicas", para divulgacdo dos seguintes
"homepage" na | dados e informagdes: | — os montantes de cada
"Internet”, pelo |um dos tributos arrecadados pela Unido, pelos
Tribunal de Contas | Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios,
da Unido, para|os recursos por eles recebidos, os valores de
divulgacao dos |origem tributaria entregues e a entregar e a
dados e | expressdo numérica dos critérios de rateio; Il — os
informagdes  que |relatérios resumidos da execugéo orgamentaria da
especifica. Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; Ill — o balango consolidado das contas
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, suas autarquias e outras entidades,
bem como um quadro estruturalmente idéntico,
baseado em dados orgamentarios; IV - os
orgcamentos do exercicio da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios e os
respectivos balangos do exercicio anterior; V — os
resumos dos instrumentos de contrato ou de seus
aditivos e as comunicagbes ratificadas pela
autoridade superior; VI — as relagdes mensais de
todas as compras feitas pela Administracéo direta
ou indireta.
- Estipula prazos para que as informagdes estejam
disponiveis na homepage.
1999 | Decreton.? 2.942 | Regulamenta os |- Define quais s&o os arquivos publicos.
arts. 7°, 11 e 16 da |- Determina que cabe ao Conselho Nacional de
Lei n°8.159/1991 | Arquivos (CONARQ) declarar o interesse publico e
que dispde sobre a | social de arquivos privados.
politica  nacional |- Revogado pelo Decreto n.° 4.073/2002.
de arquivos
publicos e
rivados.
2000 | Lei Complementar -Estabelece - Dedica o capitulo IX a transparéncia, controle e
n.° 101 - Lei de jhormas de | fiscalizagao.
Responsabilidade finangas publicas |- Define os instrumentos de transparéncia da
Fiscal voltadas para a|gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla

responsabilidade
na gestao fiscal.

divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de
acesso publico: os planos; orgamentos e leis de
diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas
e o respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execugdo Orgamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal;, e as versodes
simplificadas desses documentos.

- Determina que a transparéncia sera assegurada
também mediante incentivo a participagao popular
e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e de discussao dos
planos, leis de diretrizes orcamentarias e
orgamentos.

- Determina que as contas apresentadas pelo
Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,




durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no 6rgao técnico responsavel pela
sua elaboracédo, para consulta e apreciagéo pelos
cidadéos e instituicdes da sociedade.

2000

Decreto sem
numero de 18 de
outubro

- Cria, no ambito
do Conselho de
Governo, o Comité
Executivo do
Governo
Eletrénico.

- Cria o Comité Executivo do Governo Eletrénico,
com o objetivo de formular politicas, estabelecer
diretrizes, coordenar e articular as acgbes de
implantagdo do Governo Eletrénico, voltado para a
prestacéo de servigos e informagdes ao cidadao.

- Revogado pelo Decreto n° 8.638/2016.

2002

Decreto n.° 4.073

- Regulamenta a
Lei n.°8.159/91,
que dispbe sobre a
politica  nacional
de arquivos
publicos e
privados.

- Dispde sobre o Conselho Nacional de Arquivos
(CONARQ) e o Sistema Nacional de Arquivos
(SINAR).

- Determina a criagdo de Comissdes Permanentes
de Avaliacdo de Documentos em cada 6rgédo e
entidade da Administragdo Publica Federal.

- Define quais sdo os documentos publicos.

- Estipula sobre a declaracéo de interesse publico
e social de arquivos privados.

2002

Decreto n.° 4.553

- Dispde sobre a
salvaguarda de
dados,
informacoes,
documentos e
materiais sigilosos
de interesse da
segurancga da
sociedade e do
Estado, no ambito
da Administragao
Publica Federal.

- Estabelece que, segundo o grau de sigilo, os
documentos  publicos  passariam a ser
classificados como ultrassecretos, secretos,
confidenciais e reservados em razdo do seu teor
ou elementos intrinsecos.

- Estipula que o prazo de duragdo da classificacado
ultrassecreto podera ser renovado
indefinidamente, de acordo com o interesse da
segurancga da sociedade e do Estado.

- Revogado pelo Decreto n.° 7.845/2012.

- Pereira (2016, p. 61) destaca que, o entido
Presidente Fernando Henrique Cardoso, publicou
este Decreto cedendo a pressbes de grupos
militares e de alguns grupos de burocratas, bem
como aproveitando uma brecha da Lei de
Arquivos que admitia a fixacdo de prazos de
acesso ou sigilo por meio de Decreto.

2002

Lein.° 10.520

- Institui, no ambito
da Unido, Estados,
Distrito Federal e
Municipios, nos
termos do art. 37,
inciso XXI, da
Constituicédo
Federal,
modalidade
licitacao
denominada
pregéo, para
aquisicao de bens
e Servigos
comuns.

de

- Cria os pregdes presencial e eletrdnico,
modalidade de licitagdo para a aquisicao de bens
e servigos comuns, em que a disputa pelo
fornecimento é feita por meio de lances em
sessao publica presencial ou eletrdnica.

2003

Lein.° 10.683

- Dispde sobre a

organizagao da
Presidéncia da
Republica e dos
Ministérios.

- Cria a Controladoria Geral da Unidao (CGU).

- Constitui area de competéncia da CGU:
providéncias necessarias a defesa do patriménio
publico e ao incremento da transparéncia da
gestédo, por meio das atividades de controle
interno, auditoria publica, correi¢do, prevengao e
combate a corrupgao e ouvidoria.

- A CGU também deve exercer, como 6rgao
central, a supervisdo técnica dos orgaos que




compdem o Sistema de Controle Interno e o
Sistema de Correicdo das unidades de ouvidoria
do Poder Executivo Federal, prestando a
orientagdo normativa necessaria.

divulgacao de
dados e
informacgdes pelos
0rgaos e entidades
da administragao

publica federal, por

2004 | Decreton.°5.301 | Regulamenta o |- Institui, no ambito da Casa Civil da Presidéncia
disposto na |da Republica, a Comissao de Averiguagdao e
Medida Provisodria | Analise de Informagbes Sigilosas, com a
n° 228/2004, que |finalidade de decidir pela aplicagdo da ressalva
dispbe sobre a |prevista na parte final do Inciso XXXIIl do artigo
ressalva prevista |5° da Constituigdo: o direito de receber dos
na parte final do|o6rgdos publicos informagcbes de interesse
disposto no inciso | particular, ou de interesse coletivo ou geral,
XXXl do artigo | somente pode ser ressalvado no caso em que a
5.° da | atribuicdo de sigilo seja imprescindivel a
Constituicao. seguranga da sociedade e do Estado.

- Revogado pelo Decreto n.° 7.845/2012.

2005 | Lein.°11.111 - Regulamenta a |- Regulamenta a exceg¢do ao livre acesso as
parte  final do |informagdes governamentais, estabelecido pelo
disposto no inciso |inciso XXXIII do Artigo 5° da Constituicao Federal.
XXXl do caput do |- Trata das questdes nas quais o sigilo apresenta-
artigo 5° da|se como imprescindivel para a seguranca da
Constituicao sociedade e do Estado.

Federal. - Institui a Comissao de Averiguacao e Analise de
Informacdes Sigilosas que tem como fungao
decidir sobre o acesso a documentos classificados
como sigilosos, tais quais, as informagdes sobre a
segurancga da sociedade e do Estado no &mbito do
Poder Executivo. Estariam liberados para acesso
publico os documentos classificados como
ultrassecretos somente apods a data final do sigilo
ou apos o prazo de prorrogagdo. Ja a autoridade
responsavel por sua classificagdo tinha a
possibilidade de solicitar a reavaliagdo da
Comissdo quanto aos riscos para a soberania, a
integridade territorial nacional ou as relagbes
internacionais do Pais, podendo esta prorrogar o
sigilo do documento pelo tempo que determinar.

- Revogada pela Lei n® 12.527/2011.
2005 | Decreton.°5.482 | Dispbe sobre a|- Determina que os 6rgdos e entidades da

administragdo publica federal, direta e indireta,
deverdo manter em seus respectivos sitios
eletrénicos, na Rede Mundial de Computadores —
Internet -, pagina denominada Transparéncia
Publica®, para divulgacao de dados e informacdes
relativas a sua execugdo orgamentaria e

*® De acordo com Scolforo (2013, p. 56), os Portais da Transparéncia dos Estados e Municipios sédo
criados em 2006. Resende e Nassif (2015, p. 2-3) destacam, no entanto, que foi somente em abril de
2013 que a Controladoria Geral da Unido elaborou um manual de recomendagdes para a construgao
de portais de transparéncia em todos os niveis de governo, no qual estdo elencados todos os
parametros (obrigatérios ou sugeridos) para as informagdes que deveriam ser disponibilizadas
nesses portais. Nesse intersticio, segundo os autores, cada ente federativo elaborou o seu portal de
transparéncia de acordo com sua interpretagdo particular da lei, o que abriu caminho para o
fenbmeno de “transparéncia versus opacidade”, quando informagdes semelhantes podem ser
disponibilizadas por este ou aquele gestor de formas diferenciadas, gerando transparéncia em um
caso e opacidade em outro. Para Resende e Nassif (2015, p. 3), o gestor da informagéo responsavel
pelo portal da transparéncia poderia, entdo, conscientemente ou nao, colocar as informagdes ali
prestadas em um estado superficialmente transparente, adequando-se ao enunciado pela lei mas, de
forma pratica, ndo proporcionando ao cidadao ou usuario final o efetivo acesso a informacao.




meio da Rede |financeira, compreendendo, entre outras, matérias
Mundial de | relativas a licitagdes, contratos e convénios.
Computadores

(Internet).

2005 | Portaria n.° 262 - - Estabelece que |- Estabelece que os érgéos e entidades do Poder
Controladoria 0S orgaos e | Executivo Federal sujeitos a tomada e prestacao
Geral da Uniao entidades do |de contas anuais manterdo, em seus sitios

Poder  Executivo | eletrobnicos na rede mundial de computadores
Federal sujeitos a | (Internet), pagina com o titulo “Processos de
tomada e | Contas Anuais”, contendo a integra dos relatérios
prestagao de |de gestdo e dos relatérios e dos certificados de
contas anuais | auditoria, e ainda informagbes complementares
manterdo, em | que contenham os seguintes dados: | — exercicio
seus sitios |ao qual se referem as contas; Il — cédigo e
eletrénicos na rede | descrigdo da unidade respectiva; lll — nimero do
mundial de | processo no 6rgéo ou entidade de origem; IV —
computadores numero do processo no Tribunal de Contas da
(Internet), pagina | Unido; V — situagéo junto ao Tribunal de Contas
com o] titulo | da Unido, de modo que se informe se o processo
‘Processos de | foi entregue, sobrestado ou julgado; e, VI — local e
Contas Anuais”. horario onde se encontra disponivel a cépia da
documentacdo que sera posta a disposicao dos
interessados, para consulta, em local de facil
acesso ao publico.

2006 | Portaria - Disciplina a|- Ratifica o Portal da Transparéncia como
Interministerial n.° |divulgacao de |mecanismo de transparéncia e controle,
140 - Controladoria |[dados e |declarando que a divulgagdo de informagbes
Geral da |informagdes pelos |relativas a execugdo orgcamentaria e financeira dos
Unido/Ministério do |6rgaos e entidades | 6rgdos e das entidades da Administragdo Publica
Planejamento, da Administracéo | Federal, tera fins exclusivamente de controle
Orgamento e [Publica  Federal, | social.

Gestao por meio da rede |- A universalidade das informagdes nele contidas
mundial de |foi ratificada e, no artigo 16, determina que as
computadores informacgdes do Portal da Transparéncia serao
(Internet). apresentadas de forma simples, com a utilizagcao

de recursos de navegacgao intuitiva a qualquer
cidadado, independentemente de senhas ou
conhecimentos especificos de informatica.

2007 | Decreto n.°6.170 | Dispde sobre as |- Cria o Sistema de Gestdo de Convénios e

normas relativas | Contratos de Repasse (SICONV).
as transferéncias |- Determina que as entidades privadas sem fins
de recursos da |lucrativos que pretendam celebrar convénio ou
Unido  mediante | contrato de repasse com 6érgaos ou entidades da
convénios e |administragdo publica federal deverdao realizar
contratos de | cadastro no SICONV, conforme normas do 6rgéo
repasse. central do sistema.
- A celebragdo, a liberagdo de recursos, o
acompanhamento da execugdo e a prestagdo de
contas de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria serdo registrados no SICONV,
que sera aberto ao publico, via rede mundial de
computadores (Internet), por meio de pagina
especifica denominada Portal dos Convénios.
2009 | Lei Complementar + Acrescenta |- Altera a redagdo da LRF no que se refere a

n° 131 - Lei da
Transparéncia

dispositivos a LC
n®101/2000 (Lei
de

Responsabilidade
Fiscal), que

estabelece normas

transparéncia da gestdo fiscal, inovando ao
determinar a disponibilizagdo, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execugao
orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

- Define quais informagdes referentes as despesas




de financas
publicas voltadas
para a

responsabilidade
na gestao fiscal.

e as receitas deverdo ser disponibilizadas a
qualquer pessoa fisica ou juridica.

- Estabelece prazos para o cumprimento das
determinacgdes da lei.

2010 | Decreton.°7.185 | Dispbde sobre o |- Dispde sobre o padrao minimo de qualidade do
padrao minimo de |sistema integrado de administragéo financeira e
qualidade do | controle, no ambito de cada ente da Federacgao.
sistema integrado |-Esclarece  outros pontos referentes aos
de administragdo |instrumentos de transparéncia, destacando que
financeira e |integrardo o sistema todas as entidades da
controle, no ambito | administragao direta, as autarquias, as fundagdes,
de cada ente da |os fundos e as empresas estatais dependentes.
Federacéo, nos |- Define que a liberagao em tempo real sera até o
termos do art. 48, | primeiro dia util subsequente a data do registro
paragrafo  unico, |contabil no respectivo sistema e ndo podera
inciso Ill, da LC |ocorrer a exigéncia de cadastro para acesso.
n®101/2000 (Lei |- Acrescenta, de forma mais discriminada, os
de elementos a serem divulgados quanto a despesa
Responsabilidade |e a receita:

Fiscal). Quanto a despesa: a) O valor do empenho,

liquidagdo e pagamento; b) O numero do
correspondente processo da execugdo, quando for
o caso; c) A classificagdo orgamentaria,
especificando unidade orgamentaria, fungéo,
subfuncdo, natureza da despesa e fonte dos
recursos que financiaram o gasto; d) A pessoa
fisica ou juridica beneficiaria do pagamento,
inclusive nos desembolsos de operagbes
independentes da execugao orgamentaria, exceto
no caso de folha de pagamento de pessoal e de
beneficios previdenciarios; e) O procedimento
licitatério realizado, bem como sua dispensa ou
inegibilidade, quando for o caso, com o numero do
correspondente processo; e f) O bem fornecido ou
servigo prestado, quando for o caso.
Quanto a receita, os valores de todas as receitas
da unidade gestora, compreendendo, no minimo,
sua natureza, relativas a: a) Previsdo; b)
Langamento, quando for o caso; e ¢) Arrecadagéo,
inclusive referente a recursos extraordinarios.

2011 | Lei n.° 12527 - | Regulamenta o |- Regulamenta o direito constitucional de acesso
Lei de Acesso a (direito dos cidadaos as informagdes publicas no pais.
Informacao constitucional de |- As novidades trazidas pela lei foram descritas no

acesso dos | capitulo 2, tépico 2.2.3 — Novidades trazidas pela

cidadaos as | LAl para a transparéncia publica.

informacdes

publicas no pais.

2012 | Decreton.® 7.724 | Regulamenta a|- Regulamenta no ambito do Poder Executivo

Lei n® 12.527/2011,
que dispbe sobre o
acesso as
informacdes
publicas.

Federal, os procedimentos para a garantia do
acesso a informagdo e para a classificagao de
informacgdes sob restricdo de acesso, observados
grau e prazo de sigilo.

- Assegura o direito de acesso a informacgédo a
todas as pessoas naturais e juridicas, mediante

procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e linguagem de facil
compreensao, observados o0s principios da

administracdo publica e ainda a autenticidade, a
integridade, primariedade e atualizacdo da




informacao prestada.
- Especifica o que séo as transparéncias: ativa e
passiva.

2012 | Decreton.°7.845 | Regulamenta | -Regulamenta procedimentos para
procedimentos credenciamento de seguranga e tratamento de
para informacgéo classificada em qualquer grau de
credenciamento de | sigilo no ambito do Poder Executivo Federal.
segurancga e |- Dispbe sobre o Nucleo de Seguranga e
tratamento de | Credenciamento.
informacao - Cria o Cddigo de Indexagao de Documento que
classificada em | contém Informacé&o Classificada (CIDIC).
qualquer grau de
sigilo, e dispde
sobre o Nucleo de
Seguranca e
Credenciamento.

2016 | Decreto n.° 8.638 | Institui a Politica |- O planejamento e a execugdo de programas,

de Governancga
Digital no ambito
dos 6rgaos e das
entidades da
administragao

publica federal
direta, autarquica
e fundacional.

projetos e processos relativos a governanca digital
deverdo observar as seguintes diretrizes:

| - o autosservigo sera a forma prioritaria de
prestacdo de servigos publicos disponibilizados
em meio digital;

Il - serdo oferecidos canais digitais de participacado
social na formulagdo, na implementacdo, no
monitoramento e na avaliagdo das politicas
publicas e dos servigos publicos disponibilizados
em meio digital;

Il - os dados serdo disponibilizados em formato
aberto, amplamente acessivel e utilizavel por
pessoas e maquinas, assegurados os direitos a
seguranca e a privacidade;

IV - sera promovido o reuso de dados pelos
diferentes setores da sociedade, com o objetivo de
estimular a transparéncia ativa de informagées;

V - observadas as disposigcbes da Lei
n.° 12.527/2011, sera implementado o}
compartilhamento de dados entre os 6rgaos e as
entidades da administragao publica federal direta,
autarquica e fundacional, sempre que houver
necessidade de simplificar a prestagao de servigos
a sociedade.

- Prevé a edicdo da Estratégia de Governanca
Digital (EGD), documento que definira os objetivos
estratégicos, as metas, os indicadores e as
iniciativas da Politica de Governanga Digital e
norteara programas, projetos, servigos, sistemas e
atividades a ela relacionados, considerando que o
periodo de vigéncia da EGD coincidira com o
prazo de vigéncia do Plano Plurianual.

Fonte: Andrade (2012), Nunes (2013), Pessoa (2013), Scolforo (2013), Silva (2013), Reis (2014),
Riquinho (2014), Silva (2014), Bonfim (2015), Faraco (2015), Gama (2015), Goulart (2016), Pereira

(2016), Rodrigues, D. C. (2016), Silva (2016), Lei n.° 8.159/1991,

Lei n.° 9.051/1995, Lei n.°

9.265/1996, Lei n.° 9.507/1997, Decreto n.° 2.134/1997, Decreto n.° 2.910/1998, Lei n.° 9.755/1998,
Decreto n.° 2.942/1999, Lei Complementar n.° 101/2000, Decreto sem numero de 18 de outubro de
2000, Decreto n.° 4.073/2002, Decreto n.° 4.553/2002, Lei n.° 10.520/2002, Lei n.° 10.683/2003,
Decreto n.° 5.301/2004, Lei n.° 11.111/2005, Decreto n.° 5.482/2005, Portaria n.° 262/2005, Portaria
Interministerial n.° 140/2006, Decreto n.° 6.170/2007, Lei Complementar n.° 131/2009, Decreto n.°
7.185/2010, Lei n.° 12.527/2011, Decreto n.° 7.724/2012, Decreto n.° 7.845/2012, Decreto n.°
8.638/2016. Desenvolvido pela autora.




