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Aborda a gestdo democrdtica dos recursos publicos no Brasil,
sob a perspectiva do processo administrativo, envolvendo o planejamento,
a execugdo e o controle social dos recursos financeiros publicos. Pretende
ainda ampliar a concepgdo de que a gestdo democratica se da pela via
exclusiva da participa¢do dos interessados nos orgdos decisorios. Sdo en-
focadas alternativas que podem levar qualquer cidaddo a participar desse
processo em educagdo e, por extensdo, nos demais setores de atividades
exercidas pelo poder publico, fornecendo instrumentos para uma inter-
vengdo na receita e na despesa do setor publico encarregado de gerir os
recursos financeiros alocados para a educagdo. O trabalho divide-se em
cinco partes: 1) a experiéncia no Estado de Sdo Paulo; 2) a sistemdtica
do planejamento publico, 3) a sistematica da execugdo or¢camentaria; 4) o
controle social dos recursos financeiros publicos e 5) as conclusées.

Introducio

Este trabalho trata da gestdo democratica dos recursos publicos
no Brasil, a qual sera tratada sob a perspectiva do processo administrativo,
envolvendo o planejamento, a execugdo e o controle social dos recursos
financeiros publicos. A andlise que se faz tem por suporte toda uma
legislagdo geral, escolar e orcamentaria, que da uma caracteristica
compulsoria aos assuntos tratados. Apesar de o trabalho abordar algumas
situagdes especificas do Estado de Sao Paulo, na maior parte das vezes a
validade dos resultados atinge a Unido, os demais Estados, o Distrito
Federal e os municipios.

E uma tentativa de contribuir para o aprofundamento da idéia de
gestdo democratica dos recursos financeiros, e de discutir uma experiéncia
vivida pelo Estado de Sao Paulo, que pode abrir
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novos caminhos para a Unido e demais Estados da Federacdo. E, ao
mesmo tempo, uma tentativa de contribuir para que individuos,
comissoes, O0rgaos ou associacdes de classe que se interessam ou estdo
envolvidos no processo de gestdo dos recursos publicos em educagdo
tomem conhecimento de algumas alternativas que poderdo contribuir para
o aperfeigoamento da administracao dos recursos financeiros publicos em
educacdo.

Finalmente, este trabalho pretende ampliar a concepgao de que a
gestdo democratica se da pela via exclusiva da participagdo dos
interessados nos orgdos decisorios. Aqui sdo expostas alternativas que
podem levar qualquer cidaddao do povo a participar do processo de gestdao
dos recursos publicos em educacdo e, por extensdo, nos demais setores de
atividades exercidas pelo poder publico.

A idéia central que o orienta ¢ a de que informagdes nestas
diferentes perspectivas fornecem a individuos ou grupos, organizados ou
ndo, os instrumentos para uma intervengdo na receita € na despesa do
setor publico encarregado de gerir os recursos financeiros alocados para a
educacdo.

A experiéncia do Estado de Sao Paulo

Em agosto de 1989, o governo do Estado de Sao Paulo deu
inicio a um processo induzido de descentralizagdo na area da educagéo.
Como o governador Orestes Quércia havia sido eleito com a bandeira da
municipalizagdo, a este processo deu-se o nome de Municipalizacdo do
Ensino.

Anteriormente j& havia um processo de descentralizag@o na area
da educagdo. No entanto, era um processo fragmentado, difuso e esparso,
constituido de agdes isoladas, conforme as necessidades dos municipios e
as disponibilidades da Secretaria de Estado da Educag¢do. Na gestdo
governamental de Franco Montoro, as agdes de descentralizagdo foram
intensificadas e, em agosto de 1989, cerca de cinco mil convénios estavam
em andamento, firmados entre Estado e municipios, quase todos com
problemas de execugao e controle.
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O que o governo do Estado fez, a partir de agosto de 1989, foi
transformar agdes isoladas numa politica integrada, que passou a ser
denominada de Municipalizacdo do Ensino. A nova politica abrangia 11
acoes. Incluia as anteriores e abrangia agdes ainda inexistentes na esfera
da Secretaria da Educag@o. Ao incluir as ja existentes, procurou extirpar
todos os problemas e erros dos antigos convénios.

Naquele momento, em agosto de 1989, o Estado possuia 571
municipios. O objetivo do governador era chegar ao fim do seu mandato
com a inclusao de 300 municipios no Programa de Municipalizagao. Por
adesdo voluntaria, em novembro de 1990, o programa ja havia firmado
convénios com 346 municipios, havendo cerca de mais 100 nele querendo
entrar.

Na esfera estadual, o Programa de Municipalizagdo consta do
Decreto n® 30.375, publicado no Didrio Oficial do Estado de Sdo Paulo,
em 14/9/89, que delega ao secretario da Educacdo o poder de firmar
convénios com os prefeitos dos municipios. Como parte integrante do
decreto, publicou-se na mesma data o modelo de convénio Unico que seria
assinado com o municipio e a exposi¢do de motivos que explicava as
razdes ou bases teoricas do programa que se pretendia implantar. A partir
do convénio unico, poderiam ser assinados termos aditivos que
abrangessem as areas de constru¢des escolares, merenda, material de
apoio didatico, aperfeigoamento de pessoal, apoio a eventos escolares,
transporte escolar, integragdo do curriculo a realidade da escola e assis-
téncia ao aluno. O municipio, para aderir voluntariamente, deveria ter
uma lei municipal que autorizasse o prefeito a entrar no programa,
assinando, de inicio, o convénio Unico e, posteriormente, os termos
aditivos.

O Programa de Municipalizagdo, que comegou a ser implantado
na gestdo de Wagner Rossi na Secretaria da Educacdo, posteriormente
ficou estagnado na gestdo de José Goldemberg e, na gestdo de Carlos
Estevan Martins, sofreu um novo impulso em seu aspecto de politica de
descentralizagio. Em 24/9/90 foi baixado o Decreto n’ 32.392, que
autoriza o secretdrio da Educag¢do a celebrar Termo de Cooperacao
Intergovernamental (TCI) com
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municipios do Estado de Sdo Paulo. O TCI faz parte do decreto e visa
construir e equipar prédios escolares, em terrenos doados pelos
municipios, destinando-os a estes Gltimos, para implantagdo de escolas de
ensino fundamental criadas e administradas exclusivamente pela esfera
municipal. E o inicio da efetiva implantagdo e/ou do desenvolvimento dos
sistemas municipais de ensino, prevista na Constituicdo Federal de 1988.
Com essa medida criaram-se as condi¢des para a intensificacdo do
processo de descentraliza¢do da educacdo no Estado de Sao Paulo, através
da acdo, da colaboragdo e da cooperacdo entre Estado e municipio,
visando garantir a melhoria da qualidade do ensino e a criagao de melho-
res condigdes para que os alunos tenham o acesso, a permanéncia € a
progressao no sistema publico de ensino.

De maior interesse, contudo, para os fins deste trabalho, foi a
criagdo da Comissdo de Educacdo do Municipio (CEM). Ao assinar o
convénio unico, o municipio obrigava-se a "tomar providéncias para a
instalacdo, o funcionamento e o desenvolvimento das atividades da
Comissao de Educagdo do Municipio, bem como participar ativamente de
seus trabalhos e colaborar para o seu desempenho eficiente". Os objetivos
da CEM eram identificar problemas, estabelecer prioridades e propor
solugdes.

O critério de constituicio das CEMs foi a pluralidade de
representagdo, sendo uma representacao fixa e uma variavel, de acordo
com as for¢as atuantes da comunidade.

A parte fixa foi constituida com os seguintes representantes:

a) o prefeito e/ou o dirigente municipal de educacgio;

b) um representante dos vereadores, eleito por seus
pares;

¢) um representante da Secretaria da Educagdo do Estado, que
sera o delegado de ensino, no caso do municipio ser a sede da Delegacia
de Ensino, ou um supervisor de ensino, por aquele indicado, nos demais
casos;

d) um representante dos diretores de escolas, eleito por seus
pares;
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e) um representante dos professores, eleito por seus
pares;

f) um secretario de escola, eleito pelos funciondrios da escola;

g) um representante dos pais, eleito pelas Associacdes de Pais e
Mestres (APMs).

A parte variavel da composicao das Comissdes de Educagio dos
Municipios terd um minimo de trés ¢ um maximo de cinco representantes
de segmentos atuantes da sociedade local. Os representantes desses
segmentos serdo apontados pelos componentes da representacdo fixa da
Comissao de Educacdo do Municipio.

Deu-se um prazo de sessenta dias, a contar da data da assinatura
do convénio, para o municipio providenciar a cria¢do, a constituicdo e a
instalacdo da Comissdo de Educa¢do do Municipio, a qual devera ter
Regimento proprio, e enviar, trimestralmente, relatério de suas atividades,
dando destaque a avaliacdo e aos problemas de execugdo do convénio.

O Programa de Municipalizagdo do Ensino estd em de-
senvolvimento, tendo atingido trés agdes prioritarias: constru¢ao de salas
de aulas, reforma e ampliagdo de prédios escolares e fornecimento de
material didatico de apoio as atividades escolares, principalmente
aparelhos audiovisuais.

Além de dar inicio a um processo integrado e ordenado de agdes
descentralizadas, em regime de colaboragdo entre Estado e municipio, o
programa, ao criar as Comissdes de Educagdo do Municipio, procurou
equacionar uma questdo vital para os educadores: a questio da
representacdo da comunidade — uma questao vital para os educadores, os
politicos, os partidos, e para a populagio, bem como para o
funcionamento da democracia participativa, que ndo se circunscreve
somente a participacdo delegada mediante a elei¢do dos representantes
dos Poderes Executivo e Legislativo. Aos poucos, foi se desenvolvendo a
idéia de que uma nagdo compde-se de governo e sociedade civil, ndo
bastando somente a participagdo, por delegacdo, do governo nas decisdes
referentes ao destino do Pais. Ao contrario, foi se desenvolvendo a idéia
de que mais importante que o governo ¢ a organizacao da
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sociedade civil, seja participando dos 6rgdos governamentais, seja criando
suas associa¢des proprias, ou participando de situagcdes mistas nas quais
governo e sociedade estejam representados. Nas democracias, os controles
internos desenvolvidos pelo governo e sua burocracia devem ser
complementados pelos controles externos, compostos pela representacio
popular delegada e pela sociedade civil. E desta Gltima que nasce o
controle social da aplicagdo dos recursos financeiros publicos.

De modo simples, mas eficaz, ¢ a Comissdao de Educagdo do
Municipio que passa a ser o instrumento fundamental do controle social
dos recursos financeiros aplicados a educacdo pelo Estado e pelo
municipio. As CEMs funcionam ao lado da burocracia, colaborando na
agilizagdo da identificacdo e na solugdo dos problemas das redes estadual
¢ municipal de ensino. Seus componentes envolvem os poderes publicos
estadual e municipal e as pessoas que representam o0s segmentos
envolvidos direta e indiretamente no ensino. O critério de
representatividade dos segmentos envolvidos significa que as CEMs ndo
sdo compostas por pessoas especializadas em educagdo, mas que 14 estdo
para manifestar o que pensam os diversos segmentos em relacdo aos
problemas educacionais. Como os segmentos representam interesses e
pontos de vista diferentes, a divergéncia e o conflito passam a ser naturais
e normais. E a regra que orienta o sistema democratico: institucionalizar o
conflito, buscando as solugdes de consenso e/ou de maiorias, respeitados
os interesses da minoria, que também participa do processo e que pode
influir na tomada de decisao final.

O funcionamento das CEMs ndo ¢ condicionado por receitas. A
CEM ¢ o fator fundamental de um processo de conscientizagdo e
participacdo da sociedade local nos problemas da educagdo. Nao havendo
receitas e nem regras preestabelecidas em relacdo aos limites de
funcionamento das CEMs, sua atuagdo, em grande parte, vai depender do
interesse, competéncia e capacidade de lideranga de seus membros. Ha
um espago a ser ocupado por disposi¢cdes do convénio unico e por meio de
cada agdo desenvolvida que € transcrita nos termos aditivos. Além disso,
ha uma
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zona de liberdade, um espago nao determinado, cuja existéncia vai
depender da capacidade dos membros da CEM, seja sugerindo, criticando,
controlando ou avaliando a educagdo, concretamente, em suas
manifestagdes locais.

Na pratica, nos temos CEMs que vao desde as mais atuantes e
produtivas até aquelas que ndo acreditam no seu poder de colaborar e de
pressionar em beneficio da educacdo local. E isto tem que ser visto como
um processo normal, que depende da educagdo de seus membros ¢ da
constante valorizacdo de sua atuagdo por parte das autoridades,
incentivando-as com refor¢os positivos, tanto a curto como a médio ¢ a
longo prazo. Detonado um processo social dessa magnitude, resta
somente ter a esperanga de que os envolvidos nele saibam valoriza-lo para
que ndo se perca a oportunidade de fazer valer um dos principios mais
buscados nos sistemas democraticos, que ¢ o da participagdo nas decisdes
que podem afetar as nossas vidas.

O que sera visto a seguir sdo questdes que podem ajudar a
tornar essa participacdo mais dindmica e eficaz em prol da educacao.

A sistematica do planejamento publico

Em principio, tudo o que sera visto aqui alcanga as esferas
publicas da Unido, dos Estados e dos municipios. No caso do Estado de
Sao Paulo, os mesmos termos da Constituicdo Federal foram inscritos em
sua Constituicdo Estadual.

A nova sistematica do planejamento publico, inscrita na
Constituigdo Federal de 1988, prevé trés leis, de iniciativa do Poder
Executivo, e abrange trés instrumentos distintos, mas complementares e
integrados, que sdao os seguintes: 1) o plano plurianual; 2) as diretrizes
or¢amentarias; € 3) os orcamentos anuais.

E, portanto, uma sistematica de planejamento orcamentario
imperativa e obrigatoria, porque aprovada como Lei (Art. 165 da
Constituigdo Federal). Por outro lado, ha uma sistematica paralela,
condicionada a descrita, e que abrange planos e programas nacionais,
regionais e setoriais. No caso da educacado, ha obrigato-
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riedade de se elaborar planos em niveis nacional, estadual e municipal.

Portanto, os planos de educacdo terdo que ser elaborados em
consonancia com o orgamento plurianual, o0 mesmo acontecendo com a
Lei de Diretrizes Or¢camentarias e com o or¢amento anual. O orcamento
plurianual € a pega central do sistema de planejamento e condiciona todos
os demais instrumentos. Suponhamos que o presidente, o governador ou o
prefeito tenha sido eleito com um programa de governo. No comego, esse
programa ird sofrer ajustes; s6 posteriormente é que ird condicionar o
orgamento plurianual. Este, por sua vez, sera complementado pela Lei de
Diretrizes Orgamentarias e pelo orcamento anual. O programa de governo
podera, entdo, transformar-se no plano de governo, que, por sua vez,
podera se desdobrar em planos nacionais, regionais e setoriais, conforme
o alcance da esfera publica envolvida seja nacional, estadual ou
municipal.

O orgamento plurianual visa estabelecer as diretrizes, os
objetivos e as metas da administragdo publica no que diz respeito aos
programas de duragdo continuada, isto €, aos que ultrapassam a duracao
de mais de um ano. Antigamente, o or¢amento plurianual era denominado
de orcamento de capital, porque era restrito as despesas de capital.
Atualmente, o orcamento plurianual abrange as despesas de capital e
outras delas decorrentes, isto €, os seus reflexos. Nao basta, por exemplo,
prever a construgdo de um prédio para uma escola; ha que equipa-la e
fazé-la funcionar, e dai decorrem despesas complementares que também
devem ser previstas.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias compreende as metas e as
prioridades da administragdo publica, orientando a Lei Orgamentaria
Anual, incluindo as despesas de capital para o exercicio subseqiiente e as
modificagdes da legislagdo tributaria, e fazendo a previsdo da politica de
aplicagdo de recursos financeiros das agéncias oficiais de fomento.

A Lei Or¢amentaria Anual compreende:

a) o or¢amento fiscal, seus fundos, d6rgdos e entidades da
administragdo direta ¢ da indireta, inclusive fundagdes;
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b) o orgamento de investimento das empresas em que o poder
publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital com direito
a voto;

c)o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados.

Além disso, esta prevista uma Lei Complementar Financeira que
dispora sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e
a organizacdo do orcamento plurianual da Lei de Diretrizes Orcamentarias
e da Lei Orcamentaria Anual, estabelecendo normas de gestdo financeira e
patrimonial da administragdo direta e da indireta, bem como condigdes
para a institui¢cdo e o funcionamento dos fundos.

Mas, o que mais interessa a populagdo, de modo geral, é a Lei
Orcamentaria Anual, porque ela € a lei que sintetiza e integra todas as
demais leis que regem o planejamento orcamentario, isto €, o orcamento
plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ a Lei Complementar
Financeira.

Até por volta de 1940, os orgamentos ndo eram padronizados.
Disso decorre que comparar orgamentos da Unido, Estados e municipios,
antes de 1940, significa comparar coisas diferentes. Foi a partir de 1939,
com o Cddigo de Contabilidade Publica, que ocorreu a unificagdo e a
padronizacdo da terminologia orcamentaria. No entanto, esse codigo
acabou expressando a linguagem do Direito, ja que o Brasil, até 1964, era
o pais dos bacharéis. A partir de 1964, com o dominio dos economistas,
foi aprovada a Lei n° 4.320, de 17/3/1964, que estatuiu as "Normas gerais
de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos municipios e do Distrito Federal".
Assim como a educacdo ¢ regida pela Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional, os or¢amentos e os balangos publicos sao regidos pela
Lei n’ 4.320.

A Lei n’ 4.320 obriga as esferas publicas a elaborar os or-
camentos, obedecendo a diversas classificagdes, a saber: a) por 6rgao; b)
por fungdes; ¢) por elemento econdmico; d) por programas.

O avango maior da Lei n’ 4.320 diz respeito a classificagdo por
programas. Assim sendo, ela procurou incorporar a técni-
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ca orcamentaria mais evoluida na época, adotada pelos paises mais
desenvolvidos.

A técnica orgamentaria evolui, entdo, procurando preencher
lacunas e responder a questdes colocadas pelos especialistas. Assim, a
técnica do orcamento-programa procura situar os programas onde estdo
sendo gastos os recursos. Por exemplo, a classificagdo por o6rgaos nos diz
que a Secretaria de Estado da Educagdo vai ter um determinado dispéndio.
A classificagdo por funcao ja alarga a concepgao de ensino, realizado pelo
orgdo proprio, e classifica na fungdo educagdo despesas que estdo sendo
efetivadas por outras secretarias, que nao a da Educacdo, mas que sdo
despesas ditas de educagdo. A classificagdo econdmica, que deve ser feita
por elemento econdmico desdobrado em subelementos, item e sub-itens,
visa detalhar a visdo econémica, desagregando-a, como por exemplo:

1. Despesas correntes

1.1. Despesas de custeio

1.1.1. Pessoal

1.1.2. Material de consumo

1.1.3. Servigos de terceiros e encargos

1.1.4. Diversas despesas de custeio.

Pelas classificagdes anteriores, ficamos sabendo que vai haver
um dispéndio no 6rgdo (Secretaria da Educagdo), na fungdo (educagio
praticada também em outras secretarias), no elemento econdmico
(despesas de pessoal, por exemplo), mas ndo sabemos ainda porque ou em
que se vai gastar. A classificacdo por programas — que se desdobram em
programas, projetos e atividades, que, por sua vez, se desdobram em
subprogramas, subprojetos e subatividades — visa situar o objetivo que se
vai ter com a despesa. E também uma técnica que visa a um maior
detalhamento dessa despesa.

Em alguns paises, a técnica orgamentaria ja evoluiu para o
orgamento de performance ou desempenho, visando avaliar de forma mais
objetiva os dispéndios publicos. Assim, em todas as funcdes exercidas
pelo poder publico, s3o utilizados determinados pardmetros comumente
aceitos. Em educagdo, por exemplo, o cus-
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to-aluno; em saneamento, o custo do metro quadrado; em ruas e estradas,
0 metro ou o quilometro quadrado construido; em hospitais, o custo-leito
etc. No caso da educagdo e seu parametro, o custo-aluno, se houver
variagdo, a mais ou a menos, ha a possibilidade de se aferir as causas da
variagdo e de se concluir sobre os préos ou os contras em relagdo a
determinado dispéndio. H4, ainda, a possibilidade de se corrigir desvios
na execug¢do orcamentaria anual e de se tentar eliminar erros no proximo
orcamento.

Em outros paises, a técnica orcamentaria evoluiu para o
orgamento base-zero. Esta técnica visa sanar a deficiéncia de se alocar
recursos para uma fun¢do em virtude de fatores historicos ndo muito
racionais. Assim da-se uma fatia do bolo orgamentario para a educagéo,
sem uma analise mais profunda das justificativas de seus gastos. Da-se
porque anteriormente se dava. A técnica do or¢gamento base-zero obriga a
uma andlise exaustiva dos dispéndios com justificativas para tudo, com
prioridades nitidas e claras. Em principio, nenhuma fun¢do exercida pelo
poder publico recebe recursos sem justificativas, que deverdo ser
aprovadas e compatibilizadas pelos 6rgdos superiores de elaboracdo orga-
mentaria. Em principio, entdo, o que cada 6rgao recebe ¢ zero de recursos;
dai o nome de orcamento base-zero. Somente diante de exaustiva e
detalhada justificativa é que os recursos serdo alocados. Para isso, usa-se a
técnica de exigir trés tipos de or¢amentos: a) o de manutengdo; b) o de
redugdo; ¢) o de expansao.

Comega-se a discutir o or¢amento de redugdo. Aceito este,
passa-se para o de manutencao, isto €, para o0 mesmo nivel de recursos do
ano anterior. Se aceito, passa-se a discussdo ¢ a justificativa do or¢amento
de expansdo. O certo é que esta técnica obriga a uma reflexdo
aprofundada dos dispéndios publicos.

A adogdo de qualquer uma dessas técnicas ndo significa o
abandono das demais; s3o técnicas que se complementam e se integram
no or¢amento. O Brasil, contudo, ainda estd engatinhando nessas técnicas
de planejamento orcamentario, em funcdo de pessoal ndo-habilitado. O
esforgo qualitativo em relagdo ao orcamento requer dispéndios financeiros
na formacdo de pessoal habilitado. Mesmo na elaboragdo de or¢camento-
programa, de cum-
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primento obrigatdrio, a nossa capacidade de planejar ainda deixa muito a
desejar. No caso do orcamento base-zero, o Estado de Sao Paulo ja
efetivou a experiéncia, mas também sem atingir sua plena eficacia. Um
orgamento qualitativamente inferior contribui para seccionar a
possibilidade de plenitude na pratica democratica de bem gerir os recursos
publicos.

Quanto mais desagregado e detalhado for um or¢camento, maior
a possibilidade de controle da sociedade sobre os recursos publicos que,
conforme o proprio nome expressa, sdo recursos do povo. O nivel de
detalhamento do orgcamento-programa ainda ndo ¢é suficiente para um
efetivo controle social. Resta aos que se interessam por essa questdo a
alternativa de recorrer aos orgdos de elaboragdo orcamentaria que
possuem as condigdes para desagregar os dados do orgamento e, portanto,
facilitar o controle de sua execugdo. A forma sintética como o orgamento
¢ levado ao publico dificulta seu controle até mesmo pelos especialistas.
Uma das fungdes dos grupos organizados da sociedade civil € a de exigir a
desagregacdo daquela forma. Qualquer cidaddo tem o direito de ficar
sabendo onde o poder publico vai gastar o dinheiro da populagéo.

Em paises mais desenvolvidos, o governante eleito envia para os
orgaos de elaboragdo orcamentaria as prioridades de seu governo, que t€ém
por suporte as promessas pré-eleitorais. E a forma encontrada para manter
o vinculo delegacdo-povo e a aplicagdo de recursos financeiros.
Aprovados os orcamentos, os grupos da sociedade civil e a imprensa
procuram adquirir cdpia dos mesmos, dando-lhes publicidade e passando
a controlar os dispéndios do governo, evitando que este malbarate os
recursos da populacdo ou comece a fazer politicas pessoais ndo constantes
do or¢amento.

Uma questdo-chave na elaboragdo orcamentdria diz respeito a
previsio da receita que vai ser arrecadada. E a partir da previsdo da receita
que se chega as disponibilidades reais e que se pode, entdo, prever as
despesas, isto €, o atendimento as necessidades. A receita, além de outros
fatores, ¢ condicionada pelo nivel da atividade econdmica e pelo indice de
inflagdo na economia. No entanto, fica muito dificil prever, com exatidao,
com um
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ano de antecedéncia, qual vai ser a aceleragdao ou desaceleragao do ritmo
das atividades econdémicas e da inflacdo. A média da receita dos trés
ultimos anos ndo funciona adequadamente em paises de bruscas guinadas
em planos econdmicos e inflagdo acelerada, como é o caso do Brasil. A
Lei n® 4.320 exige uma analise do horizonte da politica economica que vai
vigorar no exercicio financeiro de um orgamento. Mas isso também ¢
muito dificil, porque decorre de fatores internos e externos. Quanto maior
for a esfera publica, maior o numero de fatores intervenientes e, portanto,
mais complexa e dificil se torna a previsao da receita.

Na pratica resulta aquilo que ja se tornou praxe afirmar: o
orgamento publico é uma peca de ficcdo. Em estudo que realizamos, ficou
demonstrado que quem mais erra na previsdo da receita ¢ a Unido, em
cerca de 50%; depois, os Estados e, por ultimo, os municipios. Em outras
palavras, os orcamentos sdao subestimados em sua receita. A complexidade
da estimativa da receita ¢ a instabilidade continua da economia levam os
governantes a fazer estimativas conservadoras, isto ¢, subestimativas.
Alia-se a complexidade da estimativa da receita, no caso brasileiro, a
politica pessoal ou politicagem dos governantes. E mais vantajoso para os
governantes subestimar a receita, porque o excesso de arrecadacdo, que
vira depois, permitira a eles fazer seus programas e projetos especiais, com
menos controle por parte da representagao popular. Quanto ha excesso de
arrecadagdo, o governante busca aprovar créditos adicionais. Fica muito
mais facil, durante o ano, aprovar diversos créditos adicionais, onde o
sistema de controle dos representantes do povo (vereadores, deputados
estaduais ou membros do Congresso Nacional) é mais elastico e menos
vigilante, do que o crédito utilizado por ocasido da aprovagdo do orca-
mento publico. Fica muito mais facil o Executivo barganhar com o
Legislativo um pequeno crédito adicional do que a massa de recursos
envolvidos no orgamento. Sdo os créditos adicionais que permitem a
execugdo de politicas pessoais e fragmentarias que solapam o
planejamento mais globalizado do orgamento. Portanto, a sociedade
compete ficar de olho vigilante tanto em relacdo a estimativa da receita
quanto em relacdo aos créditos adicionais que
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se verificam durante o ano. Isto significa que € preciso maior atengdo para
com a elaboragdo e a execugdo do orcamento.

No entanto, a questdo de fundo, a mais substantiva, que envolve
o orcamento e a educagdo, diz respeito a vinculagdo constitucional de
recursos dos impostos para a educacdo. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios sdo obrigados a aplicar, no minimo, parte da
receita de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino. Os
dispéndios minimos obrigatdrios sdo os seguintes: a) Unido — 18%; b)
Estados — 25%; c) Distrito Federal — 25%; d) Municipios — 25%. Sao
minimos referentes a receita de impostos € ndo a toda receita tributaria
(que ¢ o conjunto de impostos, taxas e contribui¢des), e muito menos a
receita geral (que ¢ o conjunto das receitas tributdrias, industrial, patri-
monial etc). Por outro lado, os recursos vinculados dos impostos s6 podem
ser aplicados na manuten¢ao e no desenvolvimento do ensino, o que exclui
a funcdo educacdo, que tem maior abrangéncia e que diz respeito ao
sistema de ensino submetido a legislagdo comum da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional. Foram tantos os desvios de concep¢do do
que significa manutengdo e desenvolvimento do ensino, que o Congresso
foi obrigado a disciplinar a questdo pela Lei n° 7.385/85, que
regulamentou a Emenda Calmon. Como a Constituicdo Federal de 1988
manteve o espirito e a letra da Emenda Calmon, a Lei n° 7.348/85, de
24/7/85, continua em vigor e tem orientado os Tribunais de Contas no con-
trole e aplicacdo obrigatoria de recursos financeiros em educagio.

A Lei n° 7.348/85 regulamenta algumas questdes da receita e
outras das despesas, como veremos mais adiante. Por outro lado, obriga
todos os 6rgaos envolvidos com as diversas fases de elaboragdo, execucao
e controle do orgamento a se reajustarem para que a lei possa ser
cumprida. Na pratica, isso significa que o orgamento anual teve que
assumir um novo tipo de classificagao, isto €, aquele referente a educagao,
e meio pelo qual se cumprem a vinculagdo obrigatéria e os dispositivos
especificos ligados a receita e a despesa com aquilo que se entende por
manutencdo ¢ desenvolvimento do ensino. Em termos operacionais,
resulta
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que, no or¢amento anual da Unido, ha um quadro especifico que diz
respeito ao cumprimento das disposi¢des legais, constitucionais e
regulamentares que se referem: a) ao dispéndio minimo obrigatério em
ensino; b) a receita de impostos estimada; ¢) a despesa com manutengao e
desenvolvimento do ensino, desagregada por programas.

Este quadro especifico adotado pela Unido também ¢ obrigatorio
para os Estados, o Distrito Federal e os municipios, pois ¢ a forma mais
simples de demonstrar o cumprimento dos dispositivos legais referentes
ao assunto, no plano do or¢amento. Portanto, este quadro especifico
fornece as condi¢cdes minimas para o controle inicial da aplicagdo minima
de recursos financeiros em educacéo.

As principais questdes que envolvem a elaboragdo desse quadro
demonstrativo sdo as seguintes:

a) A receita de impostos deve abranger as estimativas de
impostos proprios e impostos transferidos. Os impostos arrecada
dos por uma esfera publica, e depois transferidos as outras esfe
ras, devem entrar como receita na esfera que recebeu a transfe
réncia. A Unido arrecada alguns impostos que sdo transferidos
para os Estados, o Distrito Federal e os municipios. O mesmo
acontece com os Estados, que arrecadam alguns impostos e os
transferem para os seus municipios. Portanto, receita ¢ o conjunto
de impostos proprios ou privativos mais os recursos de impostos
recebidos por meio de transferéncias.

b) O dispéndio minimo obrigatério refere-se exclusiva
mente a impostos. Recursos outros, oriundos de taxas, contribui
¢Oes, doagdes e outros tipos de receita, devem ser excluidos da sis
tematica obrigatoria. Isto é importante porque a educagdo recebe
recursos fora do sistema de impostos, como, por exemplo, os do
salario-educagdo, que ¢ uma contribuicdo social, figura tributaria
que nao tem nenhuma relacdo com a concep¢do de imposto. Isto
acontecia com os recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social (Finsocial), que era outra contribuicdo social. Atividades
em que o poder publico era concessionario, como, por exemplo, as
loterias, também destinavam parte dos seus recursos para a edu-
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cagdo, por meio do Finsocial, embora esses recursos nao fossem impostos.
O mesmo se dd com os recursos de incentivos fiscais destinados a
alfabetizacdo.

c¢) Observar que, pela Lei n® 7.348, de 24/7/85, somente podem
ser consideradas despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino
as que se referem a recursos financeiros aplicados em: bens e servigos de
ensino; levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas somente quando
ligados ao ensino; custeio de operagdes de crédito para financiar o ensino;
bolsas de estudos; pessoal inativo ligado ao ensino; colégios militares de
1° e 2° graus.

Portanto, devem ser excluidas das despesas ditas de manutengao
e desenvolvimento do ensino as que se referem a: pesquisas ndo
vinculadas ao ensino; subven¢des a entidades assistenciais e culturais e
formacgao de quadros profissionais civis, militares e diplomaticos.

E possivel que, com a nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo (LDB), outras restrigdes comecem a existir. Ja estdo aprovadas
pela Comissdao de Educacdo da Camara dos Deputados outras despesas
que ndo poderdo ser consideradas como de manutengdo e
desenvolvimento do ensino, como se pode ver a seguir:

— Pessoal docente e técnico-administrativo que esteja em
desvio de fun¢do, como, por exemplo, professores que estdo fora das salas
de aula, funcionarios que fazem servigos diferentes daqueles para os quais
fizeram concurso ou foram contratados etc.

— Obras de infra-estrutura, mesmo quando ligadas diretamente
as escolas, como, por exemplo, asfaltar a rua da escola e jogar as despesas
como de manutengdo e desenvolvimento do ensino. Ou outras
"indecéncias" que vém ocorrendo, como asfaltar o bairro, colocar agua
encanada e rede de esgoto para o bairro etc, e depois jogar as despesas na
funcdo educacdo, como se as obras tivessem sido feitas somente para a
escola.

— Remanejamento de bens ja computados como despesas de
ensino para outras atividades diferentes. Por exemplo, ¢ comum comprar
uma frota de "peruas" para fazer o transporte dos alunos e depois, com o
tempo, remaneja-las para outras secreta-
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rias. Ou entdo, compra-las no més de dezembro ¢ vendé-las em janeiro. Se
um bem for alocado e vendido, os recursos resultantes devem retornar
novamente ao ensino.

— Despesas com programas suplementares (alimentacdo, saide,
material didatico, transporte e assisténcia médica e psicoldgica dos
alunos) nio poderdo ser computadas, para efeitos de cumprimento dos
dispéndios minimos da receita de impostos. O principio adotado € o de
financiar os programas suplementares com recursos de contribui¢des
sociais € ndo com recursos dos impostos. A nova LDB, ao fazer essa
restrigdo, propde que 20% dos recursos do Finsocial passem novamente a
financiar programas suplementares. Isto porque, com a Constituicdo
Federal de 1988, os recursos do Finsocial e das loterias foi realocado
exclusivamente para o Sistema de Seguridade Social. Ou se reconstitui a
fonte anterior de financiamento, ou se cria nova fonte de recursos pela
figura de uma nova contribuicdo social. Caso contrario, essa restri¢do
tornar-se-a letra morta e os programas suplementares terdo terdo que ser
financiados com os impostos.

— Despesas com hospitais universitarios também deverdo ser
excluidas. Segundo nosso entendimento, um hospital universitario ¢ uma
escola. Com o tempo, é possivel que esse hospital comece a atender a
comunidade, fugindo de suas reais finalidades. A Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (LDB), nesse caso, deve considerar duas
alternativas: incluir as despesas hospitalares ligadas ao ensino e excluir
aquelas que digam respeito somente as situagdes que interessam
exclusivamente a comunidade.

— Pesquisas realizadas por instituicdes ndo integrantes do
sistema de ensino. Estava se tornando comum contratar institui¢des de
pesquisa, de cunho privado, para fazer pesquisas com recursos publicos do
ensino. Essa tendéncia, que se intensificava, vai ser coibida com esse
dispositivo.

— Despesas com o pessoal inativo ndo serao mais consideradas.
Isto significa que o pessoal inativo continuard a receber, continuard a
previsdo or¢amentdria pela educacdo e continuardo as despesas com as
pensdes e aposentadorias. O que ndo continua
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¢ a consideragdo dessas despesas como comprovagdo dos dispéndios
minimos da receita de impostos aplicada em educagio. E uma questdo que
afeta a prestagdo de contas. O poder publico vai ter que, além de financiar
as porcentagens minimas obrigatorias, financiar com mais recursos os
inativos que prestaram servicos a educagao.

Para terminar a lista das restricdes que atingem a natureza das
despesas, convém relembrar que a nova LDB condiciona a assisténcia
técnica e financeira da Unido, em relacdo aos Estados, Distrito Federal e
municipios, ¢ a dos Estados, em relagdio a seus municipios, ao
cumprimento de todos esses dispositivos.

Por ultimo, neste item que trata de questdes de planejamento e
elaboragdo orcamentdria, trataremos dos impostos a serem controlados nas
trés esferas do poder publico.

0 sistema que vem a seguir decorre da Constituigdo Federal de
1988. Esta dividido por esferas publicas e abrange impostos proprios e
transferidos.

a) Esfera da Unido:

- Imposto de Importagdo de Produtos Estrangeiros (11);

- Imposto de Exportagdo para o exterior, de produtos nacionais
ou nacionalizados (IE);

- Imposto de Renda e de proventos de qualquer natureza
(IR);

- Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);

- Imposto sobre Operacdes Financeiras, incidente sobre
operacgdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios (IOF);

- Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (IPTR);

- Imposto sobre Operagdes Financeiras, decorrentes de co-
mercializacdo de ouro, entendido este como ativo financeiro ou
instrumento cambial (IOF sobre ouro);

- Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF).

b) Esfera dos Estados e do Distrito Federal:

- Imposto sobre Transmissdo causa mortis e doagdo de
quaisquer bens e direitos (ITCM);
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- Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mer-
cadorias e sobre Prestacdes de Servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestagdes
se iniciem no exterior (ICMS);

- Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA);

- Imposto de Renda sobre lucros, ganhos e rendimentos de
capital, com adicional de até¢ 5% do que for pago a Unido por pessoas
fisicas ou juridicas domiciliadas nos respectivos territorios;

- Imposto de Renda sobre o produto da arrecadacdo do Imposto
da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidentes na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por ele, suas autarquias
e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

- Imposto de Operagdes Financeiras sobre o ouro, entendido este
como ativo financeiro ou instrumento cambial — 30% da arrecadagdo
federal (imposto transferido);

-Fundo de Ressarcimento das Exportacdes sobre produtos
industrializados — 10% da arrecadagdo realizada pelo IPI federal
(imposto transferido a ser regulamentado);

- Cota-parte do imposto sobre a renda e imposto sobre produtos
industrializados — 21,5% a ser integralizada em 1993 — e cota-parte do
Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal (FPE).

¢) Esfera dos municipios:

- Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbano
(IPTU);

- Imposto sobre transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, de
bens imoveis (SISA);

- Imposto de Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e
Gasosos, exceto oleo diesel (IVV);

- Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza, excluidos os
que sofrem a incidéncia do ICMS (ISS);

- Cota-parte da arrecadagdo federal do IR e do IPI, que
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formam o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) — 22,5% a
serem integralizados em 1993;

- Arrecadagdo do IR incidente na fonte, de seus funcionarios da
administragao direta, das autarquias e das fundagoes;

- Cota-parte do IPTR de origem federal — 50% de sua ar-
recadac¢io;

- Cota-parte do IPVA de origem estadual — 50% de sua
arrecadacio;

- Cota-parte do ICMS de origem estadual — 25% de sua
arrecadacao;

- Cota-parte do FRE, de origem federal, incidente em 25% dos
10% de origem estadual, que abrange o IPI federal (a ser regulamentado);

- Cota-parte da arrecadagdo do ouro enquanto ativo financeiro
ou instrumento cambial, de origem federal — 70% de sua arrecadagao
para o municipio de origem.

Com base nesse rol de impostos proprios e transferidos, os
impostos poderdo ser controlados em seu montante. O dispéndio minimo
em educagdo incide sobre o montante desses impostos, proprios e
transferidos.

A sistematica da execucao orcamentaria

Aprovado o orcamento como lei, o Poder Executivo tem que
fazer um "quadro de quotas trimestrais das despesas que cada unidade
orcamentaria fica autorizada a utilizar" (Art. 47 da Lei n°® 4.320). O
objetivo dessas quotas trimestrais € assegurar as unidades or¢amentarias,
em tempo util, a soma de recursos necessarios e suficientes para a melhor
execucdo do seu programa anual de trabalho e manter, durante o
exercicio, na medida do possivel, o equilibrio entre a receita arrecadada e
a despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias
de tesouraria. Durante o exercicio, as quotas trimestrais poderdo ser
alteradas. Todas as receitas deverdo ser recolhidas a um caixa Gnico, em
estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria. E todas as
despesas devem ser empenhadas, isto é, o Esta-
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do, por ato emanado de autoridade competente, cria para si a obrigacao de
pagamento. E vedada a realiza¢io de despesas sem prévio empenho, a nio
ser em casos especiais fixados em legislacdo propria. Uma despesa
somente pode ser paga se houver a nota de empenho correspondente, o
contrato, o ajuste ou o acordo respectivo e os comprovantes da entrega do
material ou da prestacdo efetiva do servigo. Somente apds esse controle é
que a ordem de pagamento pode ser expedida e, obrigatoriamente, proces-
sada pelo servigo de contabilidade. A despesa publica somente deve ser
paga com cheque, por meio de estabelecimentos bancarios, de preferéncia,
oficiais. Somente em casos excepcionais poderdo ser expedidos
adiantamentos e geridos por 6rgdos centrais os recursos programados para
as unidades orcamentarias. Tanto os casos de adiantamento quanto os de
compra de materiais e servigos sdo regidos por legislacio especial.

Com esses dados qualquer pessoa com uma formagdo basica
podera controlar a execucdo orgamentaria. Merece destaque especial a
necessidade de controlar os créditos adicionais que interferem na receita e
na programagao das quotas trimestrais.

Sdo créditos adicionais as autorizagdes de despesa ndo
computadas ou insuficientemente dotadas na Lei do Orgamento. Os
créditos adicionais classificam-se em:

- suplementares, os destinados a reforco de dotacdo orga-
mentaria ja existente;

- especiais, os destinados a despesas para as quais ndao ha
dotagdo or¢amentaria especifica;

- extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e impre-
vistas, em caso de guerra, comogao intempestiva ou calamidade
publica

Os créditos or¢camentarios podem ser gerados por realoca-¢des
de rubricas ou por excesso de arrecadagdo, nos casos de serem
suplementares e especiais. Nesses dois casos serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo. Casos menos comuns sao os de superavit
financeiro, de anulagdo parcial ou total de dotagdo orcamentaria e do
produto de operagoes de crédito. So-
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mente podem ser abertos créditos adicionais quando houver dis-
ponibilidade financeira.

Merece destaque especial na execucdo orgamentaria 0 €Xcesso
de arrecadagdo, isto €, o saldo positivo das diferencas acumuladas més a
més, entre a arrecadacdo prevista e a realizada. Antes, o controle da
arrecadagdo era muito dificil de ser feito por agentes externos ao 6rgao de
arrecadacio.

No entanto, a Constitui¢do Federal de 1988 procurou resolver a
questao:

Art. 162. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os munici-
pios divulgardo, até o ultimo dia do més subseqiiente ao da ar-
recada¢do, os montantes de cada um dos tributos arrecadados, os
recursos recebidos, os valores de origem tributaria entregues ¢ a
entregar e a expressdo numérica dos critérios de rateio.
Paragrafo unico. Os dados divulgados pela Unido serdo discri-
minados por Estado e por municipio; os dos Estados, por muni-
cipio.

Em outras palavras, todas as esferas publicas tém, no maximo,
60 dias para divulgar os valores dos tributos arrecadados, imposto por
imposto, taxa por taxa e contribuicdo por contribuigdo, além de outros
recursos recebidos. Todas as transferéncias devem ser discriminadas, bem
como os critérios utilizados para as mesmas. Além disso, os dados da
Unido, tanto os de arrecadagdo como os de distribui¢ao pelo sistema de
transferéncia, serdo discriminados Estado por Estado e municipio por
municipio, e os dados dos Estados deverdo ser discriminados municipio
por municipio.

Este avanco, conquistado pela divulgacdo da arrecadacio,
permitird estimar mais fidedignamente a receita do ano vindouro e
calcular com exatiddo o excesso ou déficit na arrecadagdo. Este sistema
permite, com seguranca, julgar se as transferéncias e os créditos
adicionais estdo sendo feitos com exatiddo. Este principio de divulgacao
independe de legislagdo estadual ou municipal; ¢ de cumprimento
obrigatorio por todas as esferas publicas.
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A partir disso, qualquer cidaddo, comissdo, conselho ou dérgao tem o
instrumento efetivo de controle da arrecadacao publica.

Como a educagdo vincula recursos minimos dos impostos, facil
sera controlar o percentual colocado no orgamento e nas com-
plementacdes fragmentarias realizadas pelos créditos adicionais. Além
disso, podera haver uma atuacao eficaz no que se refere ao disposto no §
4° do Art. 4° da Lei n® 7.348, de 24 de julho de 1985, a saber:

As diferengas entre a receita e a despesa previstas ¢ as efetiva-
mente realizadas, que resultaram no nao-atendimento dos per-
centuais minimos obrigatorios, serdo apuradas e corrigidas no
ultimo trimestre do exercicio e, ainda havendo, no seu término,
diferenca, esta sera compensada no exercicio seguinte.

No caso da nova LDB, que ainda ndo sofreu a aprovagao final, o
§ 4° do Art. 107 obriga a fazer a corregdo da defasagem receita-despesa
bimestralmente. E, no Art. 121, estabelece que "constitui responsabilidade
das autoridades educacionais, nas diversas instincias, o bom uso dos
recursos publicos, respondendo as mesmas criminalmente, por sua ma
aplicagdo, malversacdo ou desperdicio".

A seguir, convém reafirmar o texto constitucional em vigor, que
estabelece no § 2° do Art. 208 que "o ndo-oferecimento do ensino
obrigatorio pelo poder publico, ou sua oferta irregular, importa
responsabilidade da autoridade competente". Também, pelo inciso VI do
Art.34, a Unido poderd intervir nos Estados e no Distrito Federal, e, pelo
inciso III do Art. 35, os Estados poderdo intervir nos municipios. O nio-
cumprimento da vinculagdo obrigatoria para a educagdo pode gerar
intervengdo tanto no Estado quanto no municipio.

Talvez a questdo mais substantiva da execu¢do orgamentaria
seja a de fazer com que o dinheiro previsto no or¢camento chegue as
escolas, para a atividade-fim, ndo se perdendo nos meandros da
burocracia. A execucdo orcamentdria depende, em grande parte, da
eficacia dos 6rgdos envolvidos no que se denomi-
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na de unidades de despesas. O ideal ¢ que a unidade de despesa seja a
prépria escola, com excegdo da verba para o pagamento de pessoal, e que
critérios automaticos eliminem o arbitrio, que gera a politicagem na
distribuicdo das verbas dentro do sistema de ensino. Somente uma politica
de desconcentracdo continuada fara com que as escolas sejam unidades de
despesa e passem com maior agilidade a enfrentar os seus problemas.

O controle social dos recursos financeiros piblicos

O que fizemos até aqui foi dar algumas informagdes basicas
sobre questdes que afetam a elaboragdo e a execugdo orgamentarias do
poder publico. O objetivo central, tal como ja afirmamos, é o de criar as
condigdes necessarias, em termos de informagdes, para que o controle
social ou da sociedade se efetue de forma eficaz.

Como ja descrevemos anteriormente, os sistemas internos e
externos de controle sdo obrigatdrios. O sistema interno, pelos orgios
contabeis, e o externo, pelo Tribunal de Contas e pelo Legislativo. No
entanto, disposicdes legais foram, como passaremos a ver, exigindo, cada
vez mais, a atuagdo dos o6rgaos envolvidos nos controles interno e externo.

Assim, a Lei n’ 7.348/85 determinou que os 6rgdos centrais dos
sistemas de planejamento e orcamento e de administracdo financeira,
contabilidade e auditoria, em suas areas de atuagdo, estabelecerdo
mecanismos ¢ meios de gerenciar, controlar e apurar os resultados que
visem dar cumprimento aos dispéndios minimos previstos na Constitui¢ao
Federal para a educacdo.

Sobre a necessidade de quadro proprio para demonstrar o
quantum e em qué vai se gastar em educacao, a Lei n° 7.348/85 determina
que:

Os orgdos e entidades integrantes dos sistemas de planejamento
¢ orcamento detalhardo seus programas de trabalho, de modo
que as agdes, definidas nesta lei como de manutengdo e de-
senvolvimento do ensino, sejam identificadas em seus aspectos
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operacionais, em niveis de subprojeto e subatividades orcamen-
tarios, para efeitos de consideragdo nas fases da elaboracdo e
execu¢do do orgamento.

A referida lei ainda estabelece que "no 1° (primeiro) ano da
publicacdo desta lei, deverdo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
municipios, por seu Poder Executivo, ajustar os respectivos orcamentos as
normas aqui fixadas."

A nova LDB aprofunda as questdes aqui vistas, envolvendo um
grande numero de outros 6rgaos. Assim, no Art. 110, envolve também os
Tribunais de Contas no controle dos dispéndios minimos obrigatérios em
educacdo. No § 1° do Art. 110, determina que "as agdes de manutengdo e
desenvolvimento do ensino serdo identificadas nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias e nos orcamentos das diferentes esferas administrativas,
devendo estes conter anexos discriminatérios dos projetos e atividades
correspondentes e da receita constitucionalmente vinculada".

No § 2° desse mesmo artigo esta dito que "as despesas com a
manutengdo ¢ o desenvolvimento do ensino serdo apuradas e publicadas
nos balancos do poder publico, assim como nos relatorios a que se refere
o Art. 165, § 3°, da Constituicdo. O Art. 165, § 3°, da Constituigao,
estabelece que "o Poder Executivo publicara, até 30 dias apdés o
encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execugdo
orcamentaria". No § 3° do Art. 110 da nova LDB ainda se estabelece que
"a mensagem anual do chefe do Poder Executivo ao Poder Legislativo
incluira relatorio sobre o que foi realizado no periodo em cumprimento ao
Art.212 da Constitui¢do (vinculacdo obrigatoria de recursos) e ao disposto
nesta lei".

Em seu Art. 113, a nova LDB ainda reza que:

... cabe as Comissoes de Educagdo, de Finangas e de Orcamento
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, aos ministros de
Estado, responsaveis pelas areas de Educagdo e da Economia, e
ao Conselho Nacional de Educacao exigir o cumprimento, pelos
meios a seu alcance, do disposto neste capitulo, especialmente
quanto a aplicagdo minima em educacdo e sua devida
divulgacao.
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§ 1°. A divulgagdo da aplicagao em educagdo, de responsabili-
dade do Poder Executivo, incluira a relagdo nominal dos mon-
tantes destinados a institui¢des privadas, de fins ndo-lucra-tivos,
e os destinados a bolsas de estudo.

§ 2°. Nos Estados, Distrito Federal e municipios, as responsabi-
lidades definidas no § 1° caber@o aos 6rgios correspondentes nas
respectivas esferas.

Portanto, .ha um arsenal de dispositivos que permitem, agora,
controlar os recursos financeiros que vao ser gastos ou foram gastos em
educacio.

Como se disse no inicio deste trabalho, qualquer cidadao,
através de agdo popular, pode constranger o poder publico a cumprir a
Lei.

A naglo esta a espera desses abnegados que atuem, isoladamente
ou em grupos organizados, para fazer valer a lei, para fazer com que a
educacdo nao seja privilégio de poucos, mas que seja o instrumento de
salvacdo de todos e da sociedade contra a ignorancia. Uma sociedade
educada provavelmente serda uma sociedade mais critica, mais
competente, mais produtiva, mais justa e mais feliz. A gestdo mais
democratica e transparente dos recursos aplicados em educagdo ¢ um dos
fatores que podem ajudar o Pais a caminhar nessa diregao.

Resumo e conclusdes

Este trabalho € o fruto de uma série de reflexdes que fizemos
quando pronunciamos algumas conferéncias para a Unido Nacional de
Dirigentes Municipais da Educagdo (Undime), composta por Secretarios
da Educacdo das Regidoes Nordeste, Centro-Oeste, Sul e Sudeste, e para a
Fundagdo para o Desenvolvimento da Administragdo Publica (Fundap),
composta por membros das Comissdes de Educacdo dos municipios,
durante o segundo semestre de 1990.

Procuramos fornecer dados para se entender:

1. A experiéncia de envolvimento da sociedade local em
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problemas e solugdes afetas a educacdo nos municipios do Estado de Sao
Paulo.

2. O processo de planejamento publico e a elaboragdo or-
camentaria, com destaque para os recursos educacionais que exigem,
praticamente, um novo quadro ou classificagdo or¢amentdria. S&o
levantadas questdoes de elaboracdo orgamentaria relacionadas com a
receita, sua estimativa e o rol de impostos proprios e transferidos que
devem sofrer a incidéncia dos percentuais minimos e obrigatorios
vinculados a educagdo. Trata, ainda, das despesas integradas no
or¢amento-programa ¢ na técnica do seu detalhamento. A par dessas
questdes mais importantes, sdo tratadas as diversas classificagdes
or¢amentarias e algumas nogdes sobre tipos de orcamento, existentes aqui
€ em outros paises.

3. A execugdo orcamentaria e o sistema de controle das despesas
publicas. Assim, sdo citados diversos mecanismos para o controle da
arrecadagdo de impostos ¢ de despesas, como, por exemplo, as quotas
trimestrais. Deu-se destaque as questdes que envolvem os créditos
adicionais, que vao sendo aprovados durante o ano.

4. O controle que se pode fazer dos recursos financeiros
publicos aplicados a educacdo. Aqui deu-se destaque para os diversos
orgdos controladores, com suas competéncias e obrigacdes, do que ¢
atualmente obrigatorio e do que, no futuro, passara a ser, quando a nova
LDB for aprovada em instancia final. Deu-se destaque ao controle social
que podera ser feito por individuos isolados ou organizados em grupos
representativos da sociedade civil.

5. Nas conclusdes, procuramos resumir os aspectos mais
importantes das diferentes partes.

Para finalizar, este trabalho ¢ mais um estudo que pro-
porcionamos aos educadores que se preocupam com a gestdo democratica
dos recursos publicos. Sdo informacdes que podem aumentar o nivel de
intervengdo dos interessados em fazer com que os recursos educacionais
sejam geridos em beneficio da maioria da populacdo de forma mais
democratica e transparente.
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This study approacches the administration of public resources in Brazil,
from the point of view of the administrative process, comprising planning,
accomplishment and the social control of the financial public resources. It aims
also at extending the concept of democratic management through participation of
the concerned in the decision-making institutions. It focus some alternatives to
enable any citizen to participate in the educational process and, similarly, in
other activities sectors performed by the Public Power, providing instruments for
interventions in budgetary issues (revenue and expenses) from institutions linked
to management of financial resources of the education
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sector. The paper has been organized in five parts: 1) the experience in Sdo
Paulo state; 2) the public planning systematic; 3) the budgetary performance
systematic, 4) social control of public financial resources; 5) conclusions.

Cet article discute la gestion démocratique des ressources publiques
au Brésil, sous la perspective du procés administratif, comprenant la
planification, l'exécution et le controle social des ressources financieres
publiques. Il prétend aussi grandir la conception selon laquelle la gestion
démocratique est possible par la voie exclusive de la participation des intéressés
dans les organismes de décision. On présent des alternatives qui peuvent conduire
un citoyen quelconque a participer de ce procés en éducation, et par extension,
aux autres domaines d'activités pratiquées par le pouvoir public, donnant
desoutils pour une intervention a la receite et aux frais du secteur public chargé
d'administrer les ressources financieres destinées a 1'éducation. Le travail est
divisé en cing parties: 1) 1'expérience a I'Etat de Sdo Paulo; 2) la systématique
de la planification publique; 3) la systématique de l'exécution budgétaire; 4) le
controle social des ressources financiéeres publiques et 5) conclusiones.

Aborda la gestion democrdtica de los recursos piiblicos en el Brasil,
bajo la perspectiva del proceso administrativo, incluye la Planificacion, la
ejecucion y el control social de los recursos financieros publicos. Pretende aun
ampliair la Concepcion de que la gestion democratica se da por la via exclusiva
de la participacion de los interresados en los organos de decision. Son enfocadas
alternativas que pueden llevar a cualquier ciudadano a participar de ese proceso
de educacion y, por extension, en los demdas sectores de actividades ejercidas por
el poder publico, proporcionando instrumentos para una intervencion en el haber
y en el gasto del sector publico encargado de administrar los recursos financieros
designados para educacion. El trabajo se divide en cinco partes: 1) la
experiencia en Estado de sdo Paulo: 2) la sistemdtica de la Planificacion
publica: 3) la sistematica de la ejecucion presupuestaria; 4) el control social de
los recursos financieros publicos y 5) las conclusiones.
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