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RESUMO

Esta pesquisa teve por objetivo analisar a presenca da transparéncia e da participacdo
popular nas audiéncias publicas realizadas durante os processos de elaboracdo e discussdo dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos pela Comissdo de Finangas, Planejamento,
Fiscalizacdo e Controle da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul - Brasil. Para
tanto realizou-se um estudo qualitativo exploratorio apoiado em um levantamento das Atas das
audiéncias publicas sobre PPA, LDO e LOA realizadas de 2007 a 2010, no Estado do Rio Grande do
Sul, pela Comissao de Financas, Planejamento, Fiscalizacdo e Controle. Também foi realizada uma
observacédo participante em uma audiéncia publica. Verificou-se a existéncia de debate, criacdo de
consensos e transparéncia na amostra analisada. Concluiu-se que a participacao popular ndo € um
ponto forte na realizacdo das audiéncias publicas e que é necessario avancar na integracdo entre
poder publico e sociedade civil a fim de se obter uma maior participacdo popular nas audiéncias
publicas.

Palavras-chave : Participacdo Popular, Transparéncia, Audiéncia Publica, Lei de Responsabilidade
Fiscal, Orcamento Publico.

1. INTRODUCAO

Com a redemocratizagcdo e com a Constituicdo Federal Brasileira de 1988 surgiram
alteracdes legais, que fizeram emergir no Brasil as Audiéncias Publicas. Essas acabaram se tornando
mecanismos de gestdo publica obrigatérios, que devem primar pela participacdo tanto para com a
formulacdo da agenda orcamentaria, quanto para o tratamento de temas que o Estado julgar
pertinente (CLEMENTE, 2011).

No Rio Grande do Sul, as audiéncias publicas focadas na discusséo e elaboragdo dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos sdo colocadas em pratica pela Comisséo de Finangas,
Planejamento, Fiscaliza¢do e Controle. A comissdo tem papel preponderante na aprovacédo e controle



do orcamento estadual, podendo inclusive elaborar emendas, atendendo a reivindicagbes dos
participantes das audiéncias publicas. Devido a sua importancia e foco de atuacao, faz-se necessario
verificar como a sociedade civil insere-se nesse processo e se consegue efetivamente participar das
audiéncias publicas. Com base no exposto e considerando a experiéncia gaucha na trajetéria do
controle e participacédo popular, foi constituido o objeto principal da pesquisa: Verificar como se da a
transparéncia e a participacdo popular por meio das audiéncias publicas durante os processos de
elaboracdo e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos realizadas no
Estado do Rio Grande do Sul.

E relevante fazer uma anélise da realizacéo de audiéncias publicas referentes a elaboracéo e
execucdo orcamentaria a fim de verificar como esse instrumento ganhou importancia na construgao
do que preconiza o principio da transparéncia e da participagdo popular dentro da gestdo publica
desde a promulgacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A fim de responder a tais indagacdes, sao estabelecidos os objetivos especificos da pesquisa:
a) analisar a importancia das audiéncias publicas realizadas durante os processos de elaboracgéo e
discusséo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos no Estado do Rio Grande do Sul,
sob responsabilidade da Comissdo permanente da Assembleia Legislativa, na construcdo do que
preconiza o principio da transparéncia e da participacdo popular dentro da gestdo publica, de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/2000; b) avaliar a evolugéo histérica
das audiéncias publicas realizadas durante os processos de elaboracao e discussdo dos planos, lei
de diretrizes orcamentarias e orcamentos ocorridas em ambito estadual no Rio Grande do Sul, por
meio da Comissdo permanente da Assembleia Legislativa, durante os anos de 2007 a 2010; c)
identificar o publico participante das audiéncias publicas analisadas e suas contribuicbes para a
elaboracéo e execucéo dos planos e orcamentos; d) observar a existéncia de debates e a construcao
de consensos a partir da troca de ideias, pontos de vista e opinifes dos presentes nas audiéncias
publicas; e, e) analisar a presenca de informacdes técnicas, o teor e a existéncia de explicacdes
sobre Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO) e Lei Orcamentéaria Anual (LOA)
durante as audiéncias publicas.

2. PARTICIPACAO POPULAR NOS PLANOS, LEIS DE DIRETR IZES ORCAMENTARIAS E
ORCAMENTOS.

O Rio Grande do Sul é um dos Estados pioneiros no estimulo a participagdo popular com a
implantagdo do Orgcamento Participativo em 1989, prosseguindo até 2005 e transformando-se em
processo de participacdo solidaria em 2006. Desde 1998 ha também a Consulta Popular,
constituindo-se como uma consulta direta a populacdo quanto a destinagéo de parcela do Orcamento
do Estado do Rio Grande do Sul voltada a investimentos de interesse regional. Esses dois
instrumentos demonstram que a participagdo popular nas decisdes sobre o orcamento publico esta
consolidada e faz parte da cultura gadcha.

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1998, estdo definidos os instrumentos
de planejamento, os quais sdo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA). O Plano Plurianual agrega o planejamento das politicas publicas e
programas de governo para um periodo de quatro anos, determinando tecnicamente as diretrizes de
governo. De forma regionalizada, o PPA indica as formas para alcancar os objetivos de um programa,
que podem ser por meio de projetos, atividades ou operacdes especiais (acdes). O PPA estabelece
as diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada (BRASIL, 2008). Assim,
esse instrumento de planejamento congrega os critérios de acdo e decisdo que devem orientar 0s
gestores publicos (diretrizes); estipula os resultados que se busca alcancar na gestdo (objetivos),
quantificando-os (metas) e delineia o conjunto de acdes a serem implementadas (Programas)
(BRASIL, 2010).

A Lei de Diretrizes Orcamentarias orienta a cada ano como as politicas e programas contidos
no PPA devem ser realizados, cabendo a Lei Orcamentaria Anual alocar 0s recursos necessarios para
a concretizacdo das metas estabelecidas. Em outras palavras, a LDO norteia a elaboracao da LOA,
na medida em que compreende as metas e prioridades da administracdo, incluindo as despesas de
capital para o préximo exercicio financeiro. A LDO ainda estabelece as formas de financiamento do
orcamento, os critérios para a elaboracdo da LOA, as altera¢gBes da legislacéo tributéria, a politica
salarial, a previsdo de concursos publicos, os percentuais de recurso a serem descentralizados aos
Poderes e a Administracdo Indireta, como fundacdes, autarquias e sociedades de economia mista
(BRASIL, 2010). A partir do PPA, a LDO elege os programas e metas fisicas a serem executados,
sempre no exercicio seguinte ao de sua elaboragéo.

A Lei Orcamentéaria Anual define as fontes de arrecadacéo, estima as receitas e prevé as
despesas para 0 ano seguinte ao de sua elaboracdo (BRASIL, 2010). E nela que os programas e
objetivos do governo sdo apresentados de forma mais detalhada, objetiva e, de preferéncia,



regionalizada, demonstrando quais recursos irdo para cada municipio ou Estado, nos casos dos
orcamentos estaduais e da Unido. Ela é subdividida em: orgcamento fiscal, que trata dos fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundag6es instituidas e mantidas pelo
poder publico; em orgcamento de investimento, que se refere as empresas em que a Unido detenha a
maioria do capital social com direito a voto; e, em orcamento da seguridade social, o qual abrange
todas as entidades e érgaos vinculados a Seguridade Social, da administracdo direta ou indireta,
abrangendo também fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo poder publico (BRASIL, 2008).

Durante o ciclo orcamentario ocorrem as etapas de elaboracdo, discussdo, votacdo e
aprovacao, execucdo e avaliacdo (CARVALHO, 2008). Para Salles (2010), o Orcamento é uma obra
politica na qual sdo determinados os compromissos do Poder Executivo para com o cidadao,
necessitando coeréncia entre as demandas sociais e as diretrizes de governo.

A sociedade tem o direito e o dever de participar da elaboragdo dos instrumentos de
planejamento da vida do Estado. Pode participar das reunides de elaboracdo e apreciacdo, pois
somente assim sera garantida uma governanca democratica, que melhor atenda as necessidades da
comunidade. A sociedade deve também participar da deliberacdo que aloca recursos publicos para a
execucao do programa de trabalho do governo de sua unidade federativa (BRASIL, 2010).

Por ser o “principal instrumento de execucao da politica fiscal’, segundo Mileski (2003), o
orcamento publico precisa ser objeto de participacdo popular e acompanhamento por parte da
sociedade. O autor entende que “[...] todas as etapas do processo or¢camentario, juntamente com as
informacdes contidas no préprio orcamento e na documentacdo que o acompanha, sdao de vital
importancia para a transparéncia fiscal” (MILESKI, 2003, p.107). Para que os recursos sejam, de fato,
destinados a atender as necessidades da populacdo, além de participar da elaboracéo do orgcamento,
a sociedade deve fiscalizar a aplicacdo desse dinheiro, zelando pela boa e correta destinacdo do
dinheiro publico (BRASIL, 2010).

Todas as etapas do processo orcamentario precisam ser informadas com qualidade e
facilidade de entendimento a todos os cidadaos, ndo s para obedecer a preceitos legais, mas
também para torna-los mais proximos do Estado e estimular sua participacéo e controle da gestéo a
fim de dar-lhe subsidios para seu aperfeicoamento constante. E essa tarefa ndo pode ser encarada
de forma negativa pelos gestores publicos, visto que “o bom politico é o que consegue converter
temas como o0 orgcamento em assunto compreensivel para o cidaddo comum” (SALLES, 2010, p. 64).
Dessa forma, pode-se perceber o quanto a participacdo popular € importante nesse processo,
principalmente para que sejam atendidas as demandas da populacdo e seja possivel o
acompanhamento de sua execucao, caso contrario pode-se retroceder e ndo obter os resultados
pretendidos. Carvalho (2008) ensina que através de acgles planejadas, pode-se imprimir resultado
satisfatorio no crescimento do pais. No entanto, caso haja negligéncia na utilizacdo dos instrumentos
de transparéncia, a maquina governamental torna-se ineficiente, sem finalidade até de existéncia.

Por ser tdo relevante, o Orgcamento e sua execuc¢do podem e devem ser acompanhados pela
populacdo, visto que “os gastos publicos precisam ser analisados e avaliados, visando diminuir o
indice de desvios e melhorar o indice de aplicacdo do erario publico” (CARVALHO, 2008, p. 249). O
autor afirma ainda que é preciso ter consciéncia de que a estrutura estatal e as contas publicas
pertencem a sociedade e estdo longe de ter cunho individualista e ndo séo instrumentos de politica
partidaria ou de promocéo pessoal.

Difusdo de dados, facilidade de acesso e evolugdo das tecnologias da informacdo e
comunicacao estédo contribuindo para a conscientizacdo da populacdo a buscar informacdes sobre a
execucdao fiscal, como afirma Carvalho (2008). A partir dessa conjugacéo de fatores, o autor constata
gue os cidadaos brasileiros estdo mais atentos a gestédo dos recursos publicos, a qual é considerada
por ele necessaria e imprescindivel. Para tornar realidade o engajamento das comunidades na
elaboracao dos planos “[...] sera necessario que se discipline a forma através da qual a participagao
popular sera incentivada” (CRUZ et al., 2002, p.185).

A responsabilidade na gestédo fiscal € um grande desafio para as organizacdes publicas,
assim como as alteracdes no conteldo principal dos instrumentos de prestacdo de contas, que
precisam diminuir o teor contabil e passar a assumir um carater mais social, pondera Ribeiro Filho et
al (2008). Segundo o autor a nova visdo devera voltar-se para a elaboracdo de uma prestacéo de
contas social, cuja linguagem deverd ser acessivel ao cidaddo (RIBEIRO FILHO, et al, 2008).

3. AUDIENCIAS PUBLICAS SOBRE ELABORACAO E DISCUSSAO DOS PLANOS, LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E ORCAMENTOS.

Um dos meios de assegurar que o cidaddo exercite a participagdo popular é a audiéncia
publica, considerada um ambiente propicio para a conscientizacdo e discussdo da sociedade
(FIGUEIREDO, 2001, apud MILESKI, 2003). Ao comentar sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal,
Pereira (2009), constata que seus principais pilares de sustentacdo estao na transparéncia da gestéo
fiscal. Segundo o autor, a participacdo popular suscitada na Lei é de extrema relevancia e pode ser



exercida pela sociedade por meio das audiéncias publicas.

Segundo Carvalho (2008), o paragrafo unico do Art. 48 da LRF ressalta a importancia da
participacdo popular e a realizagdo de audiéncias publicas durante a elaboracdo e discussdo do
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual, isso tudo assegurado
mediante incentivo. Nascimento (2006) afirma que as audiéncias publicas serdo realizadas pelos
chefes do Executivo ou por seus representantes legais. No ambito estadual, a responsabilidade pela
realizacdo é das Assembleias Legislativas. Para o autor, ao mesmo tempo em que as audiéncias
publicas sdo um instrumento para a prestacdo de contas do governo, também sdo uma exigéncia da
transparéncia da gestdo publica, tanto durante a elaboracdo como ao longo da discussdo dos
orcamentos.

Para Ribeiro Filho et al (2008), na Lei de Responsabilidade Fiscal sdo encontrados 0s novos
procedimentos para uma gestdo fiscal responsavel. Porém, para os autores, esses ainda sao
modestos em relagdo a participacdo da sociedade na gestao publica. Na opinido de Carvalho (2008),
o Brasil ainda precisa evoluir muito nesse aspecto, no sentido de estimular a participacdo. De acordo
com Carvalho (2008), o incentivo a participacao popular e a realizacdo de audiéncias publicas, so
serdo evidentes quando houver a divulgacdo espontanea, completa e correta dos instrumentos de
transparéncia da gestéao fiscal.

Espera-se que a sociedade compareca as audiéncias, exerca sua participacdo e fique mais
préxima da Administracdo Publica. Assim como o que se refere a publicidade dada aos elementos de
gestdo fiscal, as audiéncias publicas precisam ser divulgadas com antecedéncia e em meios de
amplo acesso popular, além de serem realizadas em locais, dias e horarios acessiveis a todo e
qualquer cidaddo (SALLES, 2010).

Existem responsabilidades legais que fazem com que o gestor publico precise estar
preparado para as audiéncias que demonstrardo e avaliardo externamente os resultados das metas
fiscais de cada quadrimestre. Portanto, deve-se preparar material expositivo, municiar a lideranca
legislativa e preparar argumentos explicativos do desempenho monetario e fisico para cada uma das
metas fiscais (CRUZ et al., 2002).

Segundo Mileski (2003) o sentido da transparéncia € promover a participacao popular nos
atos de governo, a fim de que o cidaddo, tendo conhecimento da acdo governamental, possa
contribuir para o seu aprimoramento e exercer um controle sobre os atos de governo.

E fundamental observar a realizag&o pratica do controle e da transparéncia, conforme afirma
Cruz et al. (2002, p. 19): “Garantias legais ndo sao suficientes para atingir a transparéncia. Além
delas, devem existir um espirito de estadista e uma filosofia cooperativa para disponibilizar os dados
e, com criatividade, suprir na oportunidade o interesse da populagdo”. Segundo o autor, € preciso
uma mudanca cultural e uma postura nova da Administracdo Publica, que deve ter viés técnico e
sentido de pertencimento aos cidadéos, distante de ideologias partidarias.

Ao relembrar o sucesso de instrumentos como orcamento participativo e regionalizado,
planejamento estratégico participativo, audiéncia publica regional e outros meios de estimulo a
participacdo, Cruz et al. (2002) pondera que todos podem ser complementados, adaptados e
melhorados. Brant (2001) considera que discutir publicamente assuntos relevantes em audiéncia
publica é uma forma de contesta-lo. Alias, a audiéncia publica também é uma forma de refletir e
pensar em novas formas de agir e de melhorar os processos a fim de contribuir para a tomada de
decisdo com vistas ao bem estar coletivo.

4. METODOLOGIA

Este estudo seguiu uma metodologia qualitativa de carater exploratorio apoiada por um
conjunto de analises feitas por meio de um estudo documental (GIL, 2010). Sendo assim, este estudo
essencialmente bibliografico, analisou as atas das audiéncias publicas sobre PPA, LDO e LOA
realizadas de 2007 a 2010, no Estado do Rio Grande do Sul, pela Comissao de Financas,
Planejamento, Fiscalizac&o e Controle.

O recorte da pesquisa foram os anos de 2007 a 2010. Tal selecdo foi feita levando-se em
conta as alteracdes no Art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ocorridas com as insercdes
contidas da Lei Complementar n°® 131 de 2009. Essas mudancas ampliam os instrumentos de
transparéncia da gestéo fiscal. Tendo como referéncia o ano de 2009, procurou-se fazer um recorte
com a analise de atas de quatro anos para se ter uma base solida e quantidade relevante de
informacdes. Além do levantamento documental, para enriquecer a analise durante o ano de 2010
acompanhou-se de forma presencial uma audiéncia com o fito de construir um embasamento critico
sobre o tema.

De um universo de 43 atas de audiéncias publicas realizadas pela Comissdo permanente da
Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul nesse periodo, foi selecionada uma amostra com 18



atas’ que tratam do tema estudado - processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal - escolhidas
intencionalmente. Esse recorte foi necessario para nédo perder o foco do tema pesquisado agregando
maior aprofundamento ao trabalho. Apds a selecdo, foi realizada a leitura integral das 18 atas
selecionadas, conforme demonstra o Quadro 1

No d
da Da_lta Ne Assunto Analisada
Ata realizacéo

ATAS DE AUDIENCIAS PUBLICAS REALIZADAS EM 2007
04 | 15/03/2007 Irrigacdo e multiplos usos das aguas NAO
14 | 17/05/2007 Declaracdes de desabono.feitas ao Presidente do Banrisul pelo .
Sr. Vice-Governador
Divulgacéo do Plano Plurianual — PPA para o quadriénio 2008-
19 | 15/06/2007 2011 e Lei de
Diretrizes Or¢camentarias — LDO
Divulgacédo do Plano Plurianual — PPA
20 | 15/06/2007 | para o quadriénio 2008-2011 e Lei de Diretrizes Or¢camentarias — SIM
LDO, referente ao exercicio de 2008
Plano Plurianual - PPA para o quadriénio 2008-2011 e
22 | 21/06/2007 Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO, para 2008 SIM

27 | 05/07/2007 Desenvolvimento sustentavel para a Metade Sul NAO
Debate com empresas e érgaos publicos que possam contribuir

30 | 02/08/2007 com informacgdes sobre a Concorréncia 066/SEEDI/2005 NAO

33 | 16/08/2007 Gestédo fazendaria e os reflexos na grave crise financeira que NAO
passa o Estado

37 | 06/09/2007 A situacdo financeira do Estado e o processo de expansao da NAO

infraestrutura
39 | 13/09/2007 Cadernos de Regionaliza¢do do Plano Plurianual 2008-2011 SIM
Atual situacéo financeira do Estado e perspectivas para o

41 | 27/09/2007 - NAO
exercicio de 2008
44 | 11/10/2007 Debate dos compromissos aprovados ? assumidos no “Pacto pelo NAO
Rio Grande
Explicitacdo do Projeto de Lei n°® 358/2007 e RDI 139/2007, o
47 | 25/10/2007 primeiro trata sobre a Lei Orcamentéria para 2008 e o segundo SIM
encaminha Mensagem Retificativa ao primeiro
Projeto de Lei que regulamenta a Organizacdo das Sociedades =
50 | 08/11/2007 Civis de Interesse Publico, as OSCIPs NAO
52 | 22/11/2007 Debate sobre a Questao Previdenciaria NAO
ATAS DE AUDIENCIAS PUBLICAS RE ALIZADAS EM 2008
15 | 15/05/2008 Debate sobre 0 “Regime de Previdéncia Complementar”. NAO
17 | 29/05/2008 Debate sobre 0 “Regime de Previdéncia Complementar” NAO
Diretrizes para a elaboracéo da Lei Orgamentaria para o exercicio
19| 05/06/2008 i econémicog—financeiro de92009 — LDg SIM
22 | 19/06/2008 Debate sobre o “Regime de Previdéncia Complementar”. NAO
Explicitacdo do Projeto de Lei n® 223 /2008, que estima a receita
38 | 23/10/2008 | e fixa a despesa do Estado para o exercicio econémico-financeiro SIM
de 2009
Debate das verbas destinadas a Seguranga Publica no
42 | 10/11/2008 Orcamento de 2009, no que tange, principalmente, a questéo SIM
salarial
Debate da exigéncia de formacao de nivel superior para o
ingresso na classe inicial da carreira de Técnico do Tesouro do .
47 | 20/11/2008 Estado - TTE, do Quadro de Pessoal Efetivo da Secretaria da NAG
Fazenda — SEFAZ
50 | 04/12/2008 Debate sobre recentes criticas apresentadas em veiculos de NAO

! As Atas das Audiéncias Publicas realizadas pehi€sio de Financas, Planejamento, Fiscalizacaaedb®
analisadas nesse trabalho estdo disponiveis ndasiasembleia Legislativa do Rio Grande do Suspbnivel
em <http://www.al.rs.gov.br/Com/reuniaoComissao.aspitissao=118.




comunicacdo, alcangando matéria fiscalizatoéria de competéncia
deste Poder Legislativo e desta Comissao

ATAS DE AUDIENCIAS PUBLICAS REALIZADAS EM 2009

05

12/03/2009

Medidas anticrise que o Estado do Rio Grande do Sul pode tomar
referente a protecao da economia gaucha, do emprego e da renda
dos gauchos

12

02/04/2009

Execucao Orcamentaria do 1° Bimestre de 2009 — com
informacdes sobre o ingresso de receitas e discriminacdo de
despesas de cada Poder e Orgao do Estado do Rio
Grande do Sul

16

23/04/2009

Funcionamento do Tribunal de Justica Militar

18

30/04/2009

Contrato de servicos de instalacdo, manutencéo e
operacionalizacao de controladores de velocidade para as
rodovias estaduais e medida cautelar proposta pelo Ministério
Publico de Contas

24

28/05/2009

Aplicacdo do teto remuneratério nos Poderes e Orgéos
autébnomos do Estado do Rio Grande do Sul

26

04/06/2009

Execucdo Orcamentaria do 2° Bimestre de 2009 — com
informagdes sobre o ingresso de receitas e discriminacéo de
despesas de cada Poder e Orgéo do Estado do Rio Grande do
Sul

SIM

29

18/06/2009

Apresentacao e discussédo do projeto de lei referente as diretrizes
para a elaboracéo da lei orcamentaria para o exercicio
econdmico-financeiro de 2010

SIM

37

16/07/2009

Debate do Projeto de Lei n°. 254/2008, que estabelece plano de
carreira para os servidores efetivos do quadro de pessoal do
Tribunal de Contas do Estado

39

20/08/2009

Execucdo Orcamentaria do 3° Bimestre de 2009 — com
informagdes sobre o ingresso de receitas e discriminagéo de
despesas de cada Poder e Orgéo do Estado do Rio Grande do
Sul

SIM

44

17/09/2009

Transparéncia das Contas Publicas

NAO

49

08/10/2009

Apresentacao e discussao da Lei Orcamentaria Anual para 2010

SIM

53

29/10/2009

Execucao Orcamentaria do 4° Bimestre de 2009 — com
informagdes sobre o ingresso de receitas e discriminagéo de
despesas de cada Poder e Orgéo do Estado do Rio Grande do
Sul

SIM

55

05/11/2009

Investimentos sendo realizados no sistema rodoviario estadual e
0S previstos para 0 proximo ano

65

10/12/2009

Execucao Orgcamentaria do 5° Bimestre de 2009 — com
informagdes sobre o ingresso de receitas e discriminagéo de
despesas de cada Poder e Orgéo do Estado do Rio Grande do
Sul

SIM

ATAS DE AUDIENCIAS PUBLICAS REALIZADAS EM 2010

04

25/02/2010

Debate dos projetos de lei complementar, em tramitac&o na
Assembleia, que tratam das carreiras da Secretaria da Fazenda,
bem como o Projeto de Lei n°® 210/2009, recentemente aprovado

por esta Casa

06

04/03/2010

Execucdo Orcamentaria do sexto bimestre de 2009, com
informagdes sobre o ingresso de receitas e discriminacéo de
despesas de cada Poder e Orgéo do Estado do Rio Grande do
Sul

SIM

25

17/06/2010

Apresentacdo e discussdo do Projeto de Lei referente as diretrizes
para a elaboracéo da Lei Orcamentaria para o exercicio
econdmico-financeiro de 2011

SIM

29

08/07/2010

Cronograma de pagamento dos precatérios no Estado do Rio
Grande do Sul

NAO

32

05/08/2010

Regime de Previdéncia Complementar para os Servidores
Publicos Estaduais

NAO

40

14/10/2010

PL 230/2010, que trata da Lei Orcamentaria Anual para 2011

SIM

Quadro 1: Amostra das atas analisadas




Fonte: Elaborado pelos autores.

Para analise dos dados foi empregada a analise de contetdo (BARDIN, 2010). Seguindo os
ensinamentos de Moraes (1999) foi realizada a construcdo de nove categorias de analise,
apresentadas no Quadro 2, a serem detalhadas nos resultados da pesquisa. De acordo com Bardin
(2010), a analise categorial é importante para que se possa classificar o objeto de estudo por
diferenciacdo e, em seguida, realizar um reagrupamento pela analogia e caracteristicas semelhantes.
Segundo a autora, as categorias constituem-se como classes que redunem unidades de registro
agrupadas de acordo com sua similaridade.

De acordo com Moraes (1999), a acdo de observar o global para depois partir para o
individual € necesséria para a analise de contetido. O autor recomenda que sejam analisados todos
os objetos de pesquisa individualmente para depois fazer a analise de seu conjunto.

Categorias Descri¢cao Indicadores
Setor
publico
- N . Instituicdes
Os Participantes s&o pecas chave no processo, pois eles de ensino
- podem direcionar as discussdes de acordo com 0s interesses que :
Participantes P o S Entidades
representam. E importante verificar se a participacdo dos segmentos de classe
presentes foi inserida na descri¢éo da ata. COREDES
Sociedade
civil
Sao as informagdes que fogem da compreensao do publico
Informactes em geral, como definicdes técnicas de receitas e despesas. Esta Presenca
técnicas ligada a importancia de divulgar informacdes de facil compreensao Auséncia
ao publico.
Informativo
Teor Nessa categoria € analisado o teor da audiéncia publicaa |Interpretati-
partir da divisdo dos indicadores informativos. VO
Opinativo
Os recursos audiovisuais utilizados em uma apresentacéo
Recursos o ) o Data show
SRR geralmente podem facilitar o entendimento. Para verificar a .
audiovisuais Lo ~ . 2. (slides)
da existéncia ou ndo desses recursos, foi necessério buscar nas atas a Graficos
" mencao explicita a eles, caso contrario foi considerada sua
apresentacao A Tabelas
auséncia.
.. . Presenca
E importante que exista espago para o debate e que esse NI
. . . s S N Auséncia
Debate seja desenvolvido, sobretudo visando a troca de ideias e a criacdo Criacéo de
de consensos, a fim de agregar as diversas visdes presentes. ¢
COoNsensos
N&o ha como entender todo o contexto dos instrumentos de
Explicacses planejamento se apenas forem divulgados dados, nimeros e
solt?)re F?P A projecdes, portanto buscou-se verificar a presenca de explicagfes Presenca
LDO e LOA’ anteriores capazes de revelar os objetivos, 0 embasamento legal, Auséncia
bem como a interligacao entre si das pecas de planejamento
estadual.
L Verificar se a sociedade consegue propor sugestées, criticar de
Contribuicdes : S Presenca
. forma construtiva e contribuir para melhorar os processos do PPA, NI
da sociedade Auséncia
LDO ou LOA.
. Nessa categoria, procurou-se verificar se houve
Encaminha- . . T A Presenca
encaminhamentos ao final da audiéncia publica para a efetivacéo NI
mentos . . Auséncia
dos pontos debatidos e dos consensos criados.
Foram analisadas as principais funcfes de Participacéo Participacso
Funcaes Popular e Transparéncia, por meio da fala dos participantes e dos Po Elzfr
¢ espacos criados por eles, como a abertura para a manifestagdo dos puat
agregadas 5 . - . Transparén-
participantes da sociedade civil, entre outros que demonstram tais cia
funcdes.

Quadro 2: Categorias e indicadores analisados.
Fonte: Elaborado pelos autores.

Para subsidiar a construcéo das categorias, utilizou-se o Manual de Normas e Procedimentos



da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) referente a Audiéncia Publica (BRASIL, 2005).
Esse material foi utilizado, pois é especifico sobre audiéncias publicas e visa padronizar os
procedimentos das reunides. O Manual de Normas e Procedimentos da ANEEL aprofunda e tornam
mais claros diversos aspectos da organizacéo pratica de uma audiéncia publica. O subsidio ofertado
pelo Manual foi necessario devido a falta de aprofundamento sobre a dindmica e o funcionamento da
audiéncia publica dentro do Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande
do Sul.

5. RESULTADOS DA PESQUISA

Os dados demonstram que em todas as atas, estavam participando membros do setor
publico. Em 11 das 18 atas analisadas participaram Entidades de classe e em 5 atas haviam
representantes dos COREDEs. Apenas em uma ata, foi descrita a participacdo de instituices de
ensino e, em trés Atas foi registrada a participagédo popular da sociedade civil.

Entre as entidades de classe, cita-se a Federacao das Industrias do Estado do Rio Grande do
Sul - FIERGS, Federacao das Associacdes Comerciais e de Servicos do Rio Grande do Sul -
Federasul, Federacdo do Comércio de Bens e Servicos do Rio Grande do Sul - Fecomércio,
Federacéo das Associacdes de Municipios do RS — FAMURS, Sindicato dos Servidores da Justica do
Rio Grande do Sul - Sindjus, Sindicato dos Servidores da Policia Civil do RS - Servipol, Sindicato dos
Auditores de Financas Publicas do Rio Grande do Sul - SINDAF, Associacdo dos Juizes do Rio
Grande do Sul - AJURIS, Conselho Regional de Contabilidade - CRC, Ordem dos Advogados do
Brasil - OAB, Conselho de Desenvolvimento do Municipio de ljui - Codemi, Unido dos Vereadores do
Rio Grande do Sul — UVERGS. Foi possivel perceber que as entidades de classe fizeram-se mais
presentes quando o assunto abordado referia-se as categorias ou aos interesses que representavam.

A Tabela 1 demonstra a ocorréncia das categorias presentes nas atas analisadas.

Tabela 1 — Ocorréncia das categorias analisadas

) _ ) Anos Total
Categorias e Indicadores Analisados
2007 | 2008 | 2009 | 2010 N°
Setor publico 5 3 7 3 18/1
Instituicdes de ensino 1 0 0 0 1/18
Participantes COREDEs 4 1 0 0 5/18
Entidades de classe 3 2 5 1 11/18
Sociedade civil 2 0 1 0 3/18
o Presenca 5 3 7 3 18/1
Informacdes técnicas —
Auséncia 0 0 0 0 0
Informativo 5 3 7 3 18/1
Teor Interpretativo 0 0 0 0 0
Opinativo 0 0 0 0 0
Data show (slides) 1 1 6 2 1011
Recursos aud|OV|§ua|s da Graficos 0 1 2 1 4/18
apresentagao
Tabelas 0 0 6 2 8/18
Presenca 5 3 7 3 18/1
Debate Auséncia 0 0 0 0 0
Criacdo de consensos 3 1 2 1 7/18
Explicacbes sobre PPA, Presenca 5 2 5 2 14/1
LDO e LOA Auséncia 0 1 2 1 4/18
Contribuigées da Presenca 2 0 0 0 | 218
sociedade Auséncia 3 3 7 3 16/1
. Presenca 2 2 5 1 10/1
Encaminhamentos —
Auséncia 3 1 2 2 8/18




Participacdo popular 3 2 2 0 7/18

Func8es agregadas

Transparéncia 4 3 6 3 12/1

Fonte: dados da pesquisa.

Todas as atas apresentaram informac6es técnicas. Além de conter termos técnicos e de dificil
entendimento do publico em geral, algumas das atas continham expressdes e debates sobre temas
nos quais se fazia necessario um entendimento prévio do assunto.

Nas atas preponderou o teor informativo. Como o foco das atas das audiéncias publicas era
informar e dar transparéncia a elaboracdo e execucédo das pecas orcamentarias e de planejamento,
as manifestacdes orais foram centralizadas no representante do Poder Executivo. Apesar de o teor
informativo ter sido a tdnica das atas analisadas, houve manifestacdes da opinido pessoal ou
partidaria dos presentes, sobretudo por parte dos Deputados.

Na maioria das atas, analisadas verificou-se a utilizagdo de recursos audiovisuais para
facilitar a apresentacdo dos dados dos planos e orcamentos. Em 10 atas analisada foi citada a
utilizacdo de slides, exibidos em data show. Dentre essas, quatro citaram o uso de graficos e oito de
tabelas. Pode-se considerar que aliar imagens a manifestacéo oral tende a facilitar o entendimento de
assuntos e informacgdes técnicas.

Os debates estiveram presentes nas 18 atas analisadas. Percebeu-se que o objetivo das
audiéncias publicas é propiciar o debate entre os Poderes e os participantes sobre os assuntos
abordados. As discussfes foram centradas principalmente entre os representantes do Executivo e os
Deputados presentes.

Os debates mais frequentemente observados foram a respeito: da aplicacdo das vinculagbes
constitucionais, com énfase aos percentuais do Or¢camento destinados para Saude e Educacéo e do
impasse entre Poderes Executivo e Legislativo em relagdo as emendas ao Orgcamento. Neste caso,
em geral a sugestdo do Governo era que o Orcamento ndo fosse mudado, enquanto que 0s
Deputados pretendiam ouvir os anseios das entidades de classe e procurar melhorar a LOA com as
emendas populares. A partir de tais debates, verificou-se a constru¢cdo de consensos em 7 atas
analisadas. Em 14 das 18 atas analisadas constatou-se a presenca de explicacBes sobre PPA, LOA,
LDO e suas ligagdes com o planejamento publico.

Apenas quatro atas analisadas ndo apresentaram explicacBes sobre as trés pecas de
planejamento. Essas continham apenas uma descricdo do conteldo do PPA, LDO ou LOA ou uma
descricao resumida das manifestacdes.

Foram consideradas como contribuicdes da sociedade as manifestacBes que pudessem
agregar valor ou melhoramentos as pecas orcamentarias. As contribuicdes da sociedade ocorreram
em apenas duas atas e se centraram principalmente em emendas para a politica de reempenho,
como se pode observar na Ata n° 19, de 15/06/2007, na qual varios participantes apresentaram
pedido de apoio a “aprovagdo da emenda 11 apresentada a LDO, que trata da politica do
reempenho”. Tal contribuicdo também esteve presente na Ata n°® 20, de 15/06/2007, aliada a sugestao
de uma maior analise das questdes regionais dos cadernos de regionalizagdo do PPA.

E possivel creditar a baixa frequéncia dessa categoria a pouca participagdo da sociedade civil
durante as audiéncias publicas. Essa falta de participacdo popular foi criticada em diversas atas, em
especial pode-se citar a Ata n° 20, de 15/06/2007, que mesmo tendo a participacao e manifestacdo de
membros da sociedade civil, registrou na fala do representante do COREDE Central a lamentagéo
sobre “a baixa participacdo das instituicdes num evento tdo importante”.

A partir da analise, verificou-se que em 10 atas ocorreram encaminhamentos apés as
deliberacbes. Mesmo sendo mais da metade da amostra, considerou-se que a frequéncia dessa
categoria foi baixa, visto que, em uma reunido, para dar transparéncia as pegas or¢camentarias e
proporcionar o debate, deveria existir uma continuidade a partir dos assuntos deliberados com o
objetivo de contribuir para seu melhoramento e para a solugdo de possiveis problemas.

Dentre as Funcfes Agregadas, a presenca maior foi da Transparéncia, em 16 atas.
Constatou-se que a audiéncia publica € um momento de apresentagdo das contas publicas, com o
fornecimento de dados e informacdes orcamentarias e fiscais. Importante lembrar que para ser
considerada transparente, a informacédo precisa ser passada ao publico ouvinte de forma clara
possibilitando o entendimento. A mera publicidade dos dados publicos ndo é considerada dentro do
conceito de transparéncia.

Ja a Participacdo Popular foi observada em apenas sete atas. Porém nem sempre a
participacdo da sociedade foi explicita, como demonstra a Ata n°® 12, de 02/04/2009, na qual é
realizada a divulgacdo do endereco eletrbnico da Comissdo a disposicao dos presentes para
sugestdes e propostas do publico na forma de contribuicdo ao debate realizado durante a audiéncia
publica. Nessa ata, em especial, ndo houve abertura da palavra ao publico presente — com excegao
dos membros da Mesa — e a promessa de participacdo ficou chancelada a um contato posterior, fora
do momento da audiéncia publica.



A falta de participacdo popular foi preponderante nas atas analisadas. Dentre as 18 atas da
amostra, 11 ndo apresentaram tal funcéo agregada. Durante a Ata n° 20, de 15/06/2007, uma Prefeita
Municipal reforcou a importancia das audiéncias publicas para a “populacéo se inteirar nos detalhes
das pecas orcamentarias PPA e LDO que depois de discutidas na Assembleia Legislativa se
transformardo em leis”. Na Ata n° 38, de 23/10/2008, a falta de estimulo a participacao popular é
inclusive criticada por um dos Deputados presentes.

A restricdo da manifestacdo dos participantes da sociedade civil durante as audiéncias
publicas pode ser decorrente de um protocolo, que é coordenado por seu Presidente, podendo haver
ou nao estimulo a fala dos participantes, caso contrario apenas manifestam-se as autoridades
convidadas e que compdem a mesa.

Nem sempre houve participacdo espontanea, conforme o relato contido nas atas analisadas.
Como exemplos disso tem-se a Ata n° 65, de 10/12/2009, na qual o Presidente abriu a palavra aos
participantes, porém ndo houve inscritos e a Ata n° 39, de 20/08/2009, na qual foi aberta a inscri¢cao
para que os presentes se manifestassem, porém nao houve manifestagées. Dessa forma, constata-se
que, apesar de haver espaco esporadico para participacdo e manifestacao dos presentes, sobretudo
da sociedade civil, esse néo foi bem aproveitado.

Além da andlise documental, foi realizada uma observacdo presencial que ocorreu durante a
audiéncia publica realizada em 14/10/2010. Durante essa audiéncia notou-se que entre os presentes,
era notavel a grande maioria de servidores publicos e assessores parlamentares, 0s quais
praticamente lotaram a sala. Para subsidiar sua fala, o Secretario utilizou slides de Power Point
projetados em data show.

A audiéncia publica observada teve um teor altamente informativo e técnico, com a utilizacéo
de muitas expressées de dificil entendimento para quem ndo domina 0s conceitos orgcamentarios.
Nao houve muitas explicagbes sobre a LDO, porém, mesmo assim, com a sequéncia logica da
manifestagdo do Secretario e com a demonstracdo das receitas, gastos e investimentos, foi possivel
ter uma ideia geral da configuragao da Lei Orcamentaria Anual e também da conjuntura econdmica e
fiscal do Estado.

Um cidaddo comum entenderia, em linhas gerais, sobre a dindmica do equilibrio fiscal,
regionalizacdo orcamentaria, distribuicdo de recursos para 0os municipios, vinculagdes constitucionais,
entre outros temas abordados.

Constatou-se uma presenca forte do principio da transparéncia nessa audiéncia publica, visto
gue os nimeros foram apresentados de forma completa. J& em relagdo a participacdo popular, nao
houve estimulo para que ela ocorresse. O Presidente ndo oportunizou que os presentes pudessem
utilizar a palavra. Sendo assim, s6 puderam se manifestar os membros da Mesa, ndo havendo
contribuicBes da sociedade civil presente.

6. CONCLUSOES

Por meio da andlise das atas selecionadas constatou-se que as audiéncias publicas sobre
elaboracdo e discussédo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos realizadas pela
Comisséo de Financas, Planejamento, Fiscalizacdo e Controle da Assembleia Legislativa do Estado
do Rio Grande do Sul, enfatizam a transparéncia e ndo a participacéo popular. O publico participante
das audiéncias publicas em sua maioria € do setor publico, sendo que a presenca da sociedade civil
nem sempre € registrada. Ha preponderancia do teor informativo com a transmissdo de muitas
informacdes técnicas, descontextualizadas e distantes da realidade do cidadao em geral. Salienta-se
gue foi grande a presenca de explicagfes sobre PPA, LDO e LOA durante as audiéncias publicas, o
gue demonstra preocupagdo com o0 pleno entendimento dos topicos abordados por parte dos
presentes. Os debates se fizeram presentes nas reunides, demonstrando que ha discussao de ideias,
pontos de vista e opiniBes por parte dos presentes. Dentro dos debates, verificou-se a presenca de
consensos, 0s quais foram considerados como importantes para a juncdo de conceitos e o
entendimento da probleméatica de pontos polémicos, como as vincula¢des constitucionais, as quais
permearam praticamente todas as atas das audiéncias publicas analisadas.

Em geral, ndo ha oportunidade para a manifestacdo do publico e das entidades
representativas da sociedade. Dessa forma, assuntos importantes ficam sem o necessario debate e
ndo ha estimulo a efetiva participacdo popular. Além disso, ndo existe uma ordem definida para
manifestagdo e participagcao popular e que tal organizacao é feita no momento da audiéncia publica,
conforme o contexto, oportunidade ou conveniéncia. Segundo o Secretario da Comissao de Financas,
nem sempre € aberta a palavra aos participantes, porque ha o risco de surgirem criticas e maiores
debates, que nem sempre sdo do interesse do Presidente da Comisséo ou dos integrantes da Mesa.
Assim, se nao é aberto espaco legitimado para a manifestacdo da sociedade civil presente,
restringem-se as oportunidades de participacédo popular.

Outro fator para reduzir a atratividade e a participacdo popular nas audiéncias publicas
analisadas é a aridez do assunto, que, mesmo com projecdo em data show, ha muitos dados,



nameros e conceitos que ndo fazem parte do cotidiano do cidaddo. A maioria da sociedade teria
dificuldade em entender os assuntos tratados nessas audiéncias publicas, porém enfatiza-se que se
houvesse acompanhamento e participacdo constantes nas audiéncias publicas, aos poucos 0s novos
conceitos poderiam ser apreendidos e internalizados.

A fim de contribuir para qualificar as audiéncias publicas, é possivel lembrar as contribuicGes
de Salles (2010) e sugerir boas praticas, tais como: a escolha de um local adequado, de facil acesso
e com espaco suficiente para acolher os representantes da sociedade civil, a organizacdo da
dindmica das audiéncias publicas com delimitacdo de tempo para as manifestacfes; estimulo a
participacdo popular com a abertura para manifestacéo escrita e oral, bem como para a proposicao de
emendas populares aos Projetos de Lei apreciados; o registro por escrito de todas as manifestacfes
e contribuigBes da sociedade civil presente, determinando a possibilidade de oferecer um retorno para
as questbes mais relevantes, para estimular a participacdo e mostrar que o poder publico interage e
fornece retorno ao cidaddo; a elaboragcéo e distribuicdo de uma cartilha com explicagbes sobre o
processo legislativo, sobre PPA, LDO e LOA.

Existem algumas limitacGes neste trabalho a serem apontadas. Uma delas diz respeito a
auséncia de entrevistas com os participantes das audiéncias, principalmente com os populares para
verificar suas opinides a cerca do tema. Além disso, este estudo restringiu-se a um Unico Estado
brasileiro. Apesar dessas limitacdes, esta pesquisa apresenta um assunto de grande importancia e
que vem despertando o interesse de toda sociedade, haja vista o fortalecimento da democracia no
pais. Sendo assim, espera-se que esta pesquisa sirva de base para outras investigacbes que
poderdo elucidar e analisar os objetos de estudo aqui ndo explorados.
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