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Um Guia ParA FAzER A DIFERENCA




Discutir e divulgar entre os gestores pUblicos e os movimentos sociais
que lutam pela igualdade como os orcamentos publicos e, em
particular, os orcamentos das cidades podem ser enfocados a partir
da dtica da igualdade entre mulheres e homens e entre brancos e
negros é um dos objetivos do Programa de Apoio a A¢des Integradas
de Igualdade de Género e Raca, do Fundo de Desenvolvimento das
Nacoes Unidas - UNIFEM, desenvolvido com o apoio do Department
for Internacional Development - United Kingdom - DFID. A preocupacao
de que os orcamentos publicos possam contribuir para a superacao
das desigualdades, ou mesmo para impedi-las, e que venham a se
constituir em um obstaculo para as pessoas desfrutarem de uma
melhor condicao de vida, ampliarem sua autonomia e exercerem com
maior liberdade os seus direitos de cidadania nao é explicitamente
percebido pelos atores sociais: por aqueles que planejam e executam
as politicas publicas e pelos movimentos.

0 Programa de Apoio a Agoes Integradas de Igualdade de Género e
Raca tem como prioridade obter resultados por meio de estratégias
consideradas como componentes essenciais para a integracao das
dimensdes de género e raca em agdes que constroem a igualdade:
analise e monitoramento dos gastos publicos dos orcamentos
municipais e federais, fortalecimento institucional, inclusao das
dimensdes de género e raca nas politicas e nos programas publicos.
Assim, a organizacao desta publicacao - resultado da parceria entre
UNIFEM e IBAM - veio se somar aos esforcos desse programa, bem
como integrar as iniciativas do UNIFEM que, em diversos paises,
apdia projetos sobre a analise dos orcamentos publicos com o enfoque
da igualdade entre homens e mulheres, e também fortalecer as
experiéncias em curso no Brasil. Um portal contendo as diversas
iniciativas apoiadas pelo UNIFEM, realizadas tanto em paises do Norte
como do Sul, pode ser encontrada na pagina www.gender-
budgets.org.



Experiéncias de analise orcamentaria com enfoque de género,
realizadas em muitos paises, tém demonstrado que podem ser um
instrumento estratégico para tornar visiveis as diferencas de género,
influirem no gasto publico tendo em vista a igualdade entre homens
e mulheres e fortalecerem praticas de controle e de fiscalizacdo por
parte da sociedade civil, contribuindo para uma maior transparéncia
da gestao publica. O orcamento publico conecta e pde em pratica os
enunciados e os compromissos de politicas publicas de igualdade de
oportunidades para homens e mulheres, permite visualizar
operativamente como se gastam os recursos, quanto e como o Estado
investe, em seus diversos niveis, em politicas a favor da igualdade e
como as mulheres sao consideradas no exercicio de seus direitos. A
introducao da dimensao racial na analise dos orcamentos é uma
contribuicao do Brasil para essas iniciativas, principalmente a
tentativa de trabalhar com estas duas dimensdes - género e raca -
gue em nosso pais sao estruturantes na construcao das desigualdades.

Género e Raga no Orcamento Municipal: Um Guia para Fazer a
Diferenca, fruto da parceria UNIFEM e IBAM, integra esses esforcos
que visam desenvolver instrumentos para apoiar os principios de
transparéncia em prestacao de contas e gastos publicos, eficiéncia
na utilizacao de recursos, participacao e igualdade social e, desta
forma, contribuir com uma ferramenta indispensavel para
instrumentalizar politicas voltadas para o alcance da igualdade.

Programa de Apoio a A¢es Integradas de Igualdade
de Género e Raca

UNIFEM



A presente publicacao é produto de esforcos de diferentes profissionais
que integraram a equipe do Projeto Gastos Publicos e Cidadania de
Mulheres e Homens, realizado no ambito do Programa Género e
Politicas Publicas da area de Desenvolvimento Econdomico e Social do
Instituto Brasileiro de Administracao Municipal - IBAM. Foi viabilizada
pelo apoio do UNIFEM - Fundo de Desenvolvimento das Nacoes Unidas
para a Mulher, por intermédio do Programa de Apoio a A¢des Integradas
de Igualdade de Género e Raca, que contou com recursos do DFID -
Department for International Development - United Kingdom.

0 IBAM, uma associacéo civil sem fins lucrativos, atua ha 52 anos
promovendo os municipios como unidade de governo, o
desenvolvimento a partir de uma perspectiva democratica e os
direitos de cidadania. Ha 16 anos vem se dedicando a promocao da
equidade de género. Mais recentemente, em vista das crescentes
demandas de promocao da equidade de raca, sobretudo oriundas do
Movimento de Mulheres Negras, mas também do Movimento Negro
como um todo, o IBAM incorporou a sua missao a necessidade de
produzir informacodes e instrumentos para as Administracoes
Municipais e os movimentos sociais visando a reducao das
desigualdades produzidas pela discriminacao racial.

Portanto, é com satisfacdo que trazemos a publico o Guia que é o
resultado de mais um trabalho do Instituto. Se a preocupacao com a
diversidade dos grupos sociais e sua expressao nas politicas publicas
sempre foram uma constante na historia do IBAM, trazer esta discussao
para o campo do processo orcamentario representou um desafio. Um
ponto de partida foi estabelecido com esta publicacao, que com certeza
deu origem a uma linha de trabalho cujos desdobramentos devem ser
perseguidos pelo Instituto e por todos aqueles interessados no tema.
Esperamos dar continuidade as discussdes e produzir instrumentos
que em alguma medida contribuam para a compreensao do processo
orcamentario no ambito da gestao municipal, voltada para uma
abordagem que privilegia o didlogo com os movimentos sociais.



Aproveitamos a oportunidade para registrar nossos agradecimentos
ao UNIFEM e ao DFID, cuja relacao ¢ de longa data e que mais uma vez
transformaram a parceria estabelecida numa frutifera oportunidade
de trabalho. Desta vez foi lancado o desafio de articular os temas
género/raga/orgamento e gestdo publica inaugurando um campo de
reflexdo que pode produzir resultados voltados para a incidéncia
politica. A presente publicacao também se beneficia das sugestdes e
das criticas elaboradas pelos participantes da Oficina de Trabalho
realizada nos dias 16 e 17 de fevereiro de 2006 na sede do IBAM, no
Rio de Janeiro, quando pudemos discutir a primeira versao do guia.

A todas e a todos as/os participantes nossos agradecimentos pelo
tempo dedicado a leitura e pela seriedade das contribuicées. Com
certeza, o presente guia em muito foi aperfeicoado, mas as sugestoes
s6 puderam ser parcialmente incorporadas tendo em vista os proprios
limites de tempo e de entendimento inerentes ao projeto.

Esperamos que esta publicacao contribua para o exame das politicas
publicas e do orcamento do ponto de vista das dimensoes de raca e
género, isto é, dos efeitos produzidos pelo sexismo e pelo racismo.
Isto significa dizer que as politicas publicas e, por conseguinte, o
orcamento podem ser (re)vistos de modo a incidirem sobre essas
desigualdades. Trata-se tanto de uma abordagem técnica quanto
politica.

Mara D. Biasi Ferrari Pinto
Superintendente Geral - IBAM



Introducao




0 objetivo desta publicacao é a sensibilizacao e a instrumentalizacédo
de gestores publicos, homens e mulheres, visando ao reconhecimento
da importancia de se produzir, implementar, alocar recursos e realizar
gastos em politicas com enfoque em género e raca, bem como
aperfeicoar a participacao popular na producao e no monitoramento
dessas politicas.

No presente trabalho, discriminacdao é um termo utilizado
recorrentemente e enfatiza o preconceito enfrentado por pessoas
em funcao de fatores como cultura, religiao, raca, etnia, classe,
sexo, entre outros, criando dificuldades na consecucao de seus
objetivos. Privilegiaram-se aqui aspectos para o combate a
discriminacdo racial, ou seja, ao racismo, e para o combate a
discriminagao por sexo, isto €, o sexismo. Infelizmente, nao se podem
englobar discriminacdes de outras naturezas ou mesmo correlatas
como aquelas enfrentadas a partir da orientacao sexual e da origem
étnica, sobretudo indigena. Apesar de apoiar firmemente o combate
a todos os tipos de discriminacao, fez-se uma opcao por questoes de
aplicabilidade das sugestoes constantes no presente documento.
Entende-se que o universo da vida indigena e o das discriminagoes
vivenciadas sdao de ordem distinta e exigem intervencées também
distintas por parte da Administracao Municipal e do Estado brasileiro.

Ao longo de 12 meses, visando subsidiar a elaboracao deste trabalho,
diversas atividades de pesquisa e disseminacao de informacao foram
realizadas. Partiu-se da premissa de que o controle social sobre o
Orcamento Publico é uma alternativa para a conquista de direitos e
cidadania. Buscou-se, nesse sentido, compreender como e por que
as politicas de equidade de género e raca articuladas ao Orcamento
Publico tém sido produzidas em alguns lugares, em especial na
América Latina e no Brasil.

A elaboracao do Guia percorreu multiplos caminhos, tendo-se o
cuidado de produzir e sistematizar informacoes que, de fato, fossem
pertinentes aos gestores publicos, isto €, técnicos inseridos no
cotidiano da Administracao Publica e agentes politicos diretamente
envolvidos com o processo de tomada de decisdo no ambito da



burocracia estatal. Mas se esta producao esteve voltada diretamente
para os formuladores e os implementadores de politicas publicas,
também houve a preocupacao em fornecer informacoes passiveis de
serem utilizadas por pessoas ou grupos interessados em influenciar
0s processos sociais subjacentes a elaboracao de politicas plblicas e
neles intervir.

A leitura do Guia podera subsidiar as agdes técnicas e politicas, uma
vez que o orcamento nao foi visto com uma atividade estanque,
separada ou independente do planejamento, embora a linguagem e
0 processo orcamentario produzam especializagdes que para muitos
parecam intransponiveis. Reconhecer como um todo a importancia
do orcamento para o planejamento e explicitar a articulacao entre
orcamento, planejamento e gestao sao preocupacdes subjacentes a
todos os capitulos desta publicacédo, sendo portanto de utilidade para
todos/as os/as gestores/as, independente de trabalharem
exclusivamente com as discriminacdes de género e raca. Assim como
se pretende conduzir leitores e leitoras no desenvolvimento de uma
percepcao sobre as politicas publicas articuladas as dimensoes de
género e raca, também ¢é intencao reforcar a sua relacdo com a
alocacao e a execucao de recursos.

Politicas publicas com enfoque de género e raca podem ser criadas
tanto no ambito das politicas universais quanto no das politicas
focalistas. O Movimento Feminista e o de Mulheres” tém chamado a
atencao para a necessidade da construcéo de politicas universais no
pais e, dentro delas, de politicas para mulheres, de forma que os
seus direitos ja instituidos sejam efetivados, uma vez que apenas
uma minoria de mulheres (branca, urbana, de camadas superiores
da classe média e alto grau de instrucao) tem tido acesso a estes
direitos.

0 debate entre politicas focalistas e universais € um debate politico
sobre o papel do Estado. Politicas universais sao aquelas que atendem
a todo o corpo de cidadaos indiscriminadamente. Trata-se de o Estado

* ARTICULACAO DE MULHERES BRASILEIRAS. Articulando a Luta Feminista nas
Politicas Publicas. Recife: AMB/ActionAid, 2004.



garantir o acesso de todos aos seus direitos, reduzindo desigualdades
e superando exclusodes. Politicas focalistas sao aquelas em que se
defende que o Estado atue nao de forma universal, mas concentrado
nas camadas mais pobres e excluidas da populacéo.

Politicas afirmativas, por sua vez, sao estratégias para ampliar o
aspecto universal das politicas publicas, priorizando grupos
discriminados na luta pela universalizacao dos direitos. No Brasil, a
politica afirmativa mais conhecida é o sistema de cotas, utilizado,
por exemplo, para se garantir um minimo de 30% de candidaturas
femininas nas elei¢bes para as camaras dos trés niveis de governo
e, mais recentemente, para afro-descendentes em concursos publicos
e nos vestibulares de algumas universidades publicas. As acoes
afirmativas™ sdo o conjunto de politicas cujo objetivo € combater as
diversas formas de discriminagao, com base também no ideal de
acesso universal a direitos, beneficios e oportunidades.

Considerando que o Guia podera ser lido por um publico diferenciado e
com distintos graus de conhecimento e interesse sobre a gestdo publica
€ 0 processo orcamentario, optou-se por estrutura-lo em dois volumes
cujas leituras se complementam. No primeiro volume, privilegiou-se
uma abordagem conceitual e normativa. O primeiro capitulo apresenta
uma reflexao introdutoria sobre as diferencas de género e de raca e
suas conseqiiéncias para o cotidiano de homens e mulheres o qual, por
sua vez, pode ser alterado por politicas pUblicas. Ja o segundo capitulo,
ao abordar a necessidade da participacao no planejamento, na
avaliacao e no monitoramento de quaisquer politicas publicas, oferece
instrumentos e caminhos relativos a adequada compreensao da
concepcao e da execucdo das pecas orcamentarias segundo a
perspectiva da reducao das desigualdades de género e raca.

No segundo volume, buscou-se demonstrar como algumas cidades do
Brasil, da América Latina e também de outros paises colocaram em
pratica experiéncias voltadas para a reducao das desigualdades de
género e raca, seja por intermédio do orcamento, seja por meio das

“ PNUD. Relatorio de Desenvolvimento Humano - racismo, pobreza e violéncia.
Brasilia: PNUD Brasil, 2005.



politicas pUblicas. No primeiro capitulo, sdo apresentadas experiéncias
de género e orcamento, junto a uma indicacdo de como conjugar
também a dimensao racial ao processo orcamentario. No capitulo
seguinte, destacam-se possiveis politicas de equidade que, em funcao
do estudo e da compreensao das respectivas realidades, podem vir a
ser implementadas nos municipios.

A intencdo foi a de fornecer uma visao flexivel, diferenciada e
abrangente acerca das politicas de equidade, evitando-se assim
produzir modelos a serem seguidos. Buscou-se, portanto, orientar
gestores/as, agentes politicos e liderancas de movimentos sociais,
fornecendo idéias e possiveis caminhos a serem perseguidos. Na
medida em que o planejamento envolve o conhecimento preliminar
da realidade local, seria impossivel desenhar um plano Gnico ou um
modelo a ser implementado em todos os municipios interessados.
Esse planejamento, e sua respectiva alocacao de recursos, deve ser
desenvolvido em cada municipio, respeitando-se os seus processos
sociais e as necessidades culturais especificas, bem como os meios
e os instrumentos disponiveis na respectiva localidade.



1.

Por que somos
diferentes?




Os conceitos de raca e género formam os pilares da reflexao contida
nesta publicacdo. Ao contrario do que pensa o senso comum, género
nao é sinonimo de sexo (bioldgico), nem raca é uma categoria em
desuso. O ponto central de ambos os conceitos é a percepcao dos
usos sociais e culturais dos termos. Longe de uma conotacao biologica
que explicaria as diferencas entre homens e mulheres ou negros/as
e brancos/as por algo intrinseco a seus organismos, os conceitos de
género e raca levam a uma reflexado sobre a determinacéo cultural
do “ser mulher/homem” e do “ser branco/a e negro/a”, que nao
sao necessariamente as mesmas quando se passa de uma sociedade
aoutra.

Esta secao tem o objetivo de chamar a atencao para os significados
atribuidos as diferencas de género e as raciais, introduzindo-se ai,
desde logo, algumas justificativas para politicas voltadas a promocao
das mulheres e dos afro-descendentes, sempre considerado o contexto
sociocultural brasileiro.

Género

A busca pela igualdade de género no Brasil, liderada pelos movimentos
sociais ligados a tematica da mulher, ja proporcionou muitos
resultados ao longo da historia de lutas desses movimentos. A propria
Constituicao Federal € um marco do pleito pela ampliacdo dos direitos
das mulheres, apontando, assim, para um continuo estabelecimento
de relagdes mais igualitarias entre os sexos.

Género' € uma categoria que esta associada as relacdes socialmente
constituidas entre homens e mulheres. Assenta-se na idéia de que
as diferencas bioldgicas entre homens e mulheres, fundamentalmente
diferencas do aparelho reprodutivo, foram superpostas diferencas
sociais e culturais, construidas segundo cada cultura e sociedade.
Essas diferencas passaram a ser vistas como fazendo parte da
constituicao bioldégica quando residem, de fato, nos costumes

1 SCOTT, Joan. Género: uma categoria util para a andlise histérica. Traducao de
Christine Rufino Dabat e Maria Bethania Avila. Recife: 5.0.S Corpo, 1995.



culturais. E importante ter em mente que os papéis sociais de homens
e mulheres sao social e culturalmente determinados e, portanto, cabe
a sociedade que os produz rever, refletir e transformar essa visao
que impde as mulheres e a todo o universo feminino uma posicao
inferior a do homem e ao universo masculino. Sao as relacoes
hierarquizadas entre homens e mulheres que devem ser combatidas,
pois esta hierarquizacao prejudica as mulheres em seu acesso a
direitos.

Pensar as desigualdades sociais em sua articulacdo com a categoria
género significa considerar tanto o debate no ambito da
macroeconomia,? quanto refletir sobre os eixos produtores de tais
desigualdades entre homens e mulheres e o papel das politicas
publicas. De acordo com Soares,® tais eixos podem ser assim
classificados:

A falta de autonomia pessoal e econdomica das mulheres;

A desigualdade na divisao sexual do trabalho na familia;

A falta de autonomia sobre o corpo e sobre a maternidade;
O racismo e os preconceitos;

O siléncio e a invisibilidade das vozes das mulheres.

As politicas publicas - e, por conseguinte, a adequada alocagao e
execucao dos recursos orcamentarios - devem incidir sobre tais eixos
na direcao de eliminar as causas das desigualdades neles apontadas.

2 Entre diversos autores e textos publicados sobre o tema, ver CAGATAY, Nilufer.
Incorporacion de género en la macroeconomia. In: DEPARTAMENTO NACIONAL
DE PLANEACION. Macroeconomia, género y Estado. Departamento Nacional de
Planeacion/Ministerio Aleman de Cooperacion Econdmica y Desarrollo - BMZ/
Agencia Alemana de Cooperacion Técnica - GTZ/TM Editores. Colombiaz, 1998.

3 SOARES, Vera. Politicas publicas para a igualdade: papel do Estado e diretrizes.
In: GODINHO, Tatau; SILVEIRA, Maria LGcia da (orgs.). Cadernos da
Coordenadoria Especial da Mulher: politicas publicas e igualdade de género. n.
8. Sao Paulo: Prefeitura Municipal/Coordenadoria Especial da Mulher; Secretaria
do Governo Municipal, 2004. p.-113-126.



E possivel afirmar que a desigualdade na divisao sexual do trabalho
deve ser um dos principais eixos sobre o qual as politicas e os gastos
sociais podem influenciar com maior tenacidade. Se for considerado
o trabalho doméstico nao-remunerado como imprescindivel para a
reproducao social - e, portanto, para o funcionamento da economia -
pode-se assegurar que o impacto da auséncia de politicas sociais
recai quase que exclusivamente sobre a mao-de-obra feminina.

Nesse sentido, identificar os gastos sociais (Saude, Educacao,
Assisténcia Social, Previdéncia, Habitacdo, Saneamento etc.) e
ampliar os recursos destinados sao as primeiras estratégias a serem
implementadas no ambito das politicas pUblicas visando a equidade
de género, independente de uma acado planejada e intencional
circunscrita as iniciativas de género e orcamento.

A falta de autonomia sobre o corpo e sobre a maternidade esta
diretamente, mas nao exclusivamente, relacionada aos gastos sociais.
Assim como os outros dois eixos - o racismo e o preconceito, por um
lado, e osiléncio e a invisibilidade das mulheres, por outro - trata-se
de um “déficit democratico”,* ja que as mulheres e outros grupos
socialmente minoritarios foram muitas vezes, ao longo da histéria,
impedidos de exercer sua cidadania.

Torna-se necessario, hoje, em face das mudancas politico-sociais
ocorridas e em curso, repensar as politicas publicas como um todo.
No caso especifico dos gastos publicos e da cidadania de mulheres e
homens, cabe refletir tanto do ponto de vista econémico quanto
daquele dos processos politicos a ele subjacentes, e que podem nutrir,
por sua vez, a falta de autonomia em relacao ao corpo feminino, o
racismo, o siléncio e a invisibilidade das vozes das mulheres. E fato
que o nivel de organizacéo e institucionalizacdo de instrumentos de
defesa dos direitos da mulher estd mais avancado que aqueles

4 Termo utilizado por Irma Arriagada em palestra realizada entre 30 de marco e 1 de
abril de 2005 no Semindrio Internacional Género, Familia e Trabalho em Perspectiva
Comparada, organizado pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro - Programa
de Pos-graduacdo em Ciéncias Sociais - PPCIS/UERJ e Universidade Candido Mendes
- Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro - IUPERJ/UCAM.



vinculados ao enfoque racial. Apesar de se verificar um avanco
também em relacao a promocao da integracao dos afro-descendentes,
este nao parece se desenvolver com a mesma intensidade, ou seja,
essa preocupacao nao foi traduzida em instrumentos juridicos e
administrativos de combate a discriminacao racial e, principalmente,
em politicas publicas.

Politicas publicas para mulheres, no campo da equidade de género,
envolvem de um modo geral as seguintes areas:®

Saude, direitos sexuais e direitos reprodutivos
Educacao e cultura
Trabalho, geracao de renda e previdéncia

Seguranca e combate a violéncia contra a mulher

Para além destas areas, é possivel pensar no impacto que tém outras
politicas, sejam focalistas ou universalistas,® no cotidiano das mulheres.
Serao apresentadas algumas delas, tendo-se em vista a responsabilidade
do/a gestor/a publico/a)quanto ao bem-estar da populacao.

E importante observar que “as mulheres” nao formam um grupo
homogéneo com necessidades Unicas.” Estratificadas em classes

5 Assim, no Plano Nacional de Politicas para as Mulheres, elaborado pela Secretaria
Especial de Politicas para Mulheres do Governo Federal, os quatro principais
eixos de atuacdo referem-se a estas areas.

¢ Segundo MEDEIROS (1999), na politica universalizada todos os individuos tém
direito de acesso a determinados servicos publicos, e na politica focalizada os
recursos disponiveis sdo concentrados em uma populacdo de beneficiarios cujo
publico-alvo, em geral, é aquele em maior desvantagem, tais como os pobres e
as minorias. MEDEIROS (1999) apud SARAIVA, André Luis L. R. Politicas sociais:
focalizacdo versus universalizacdo. In: Revista do Servico Publico. Ano 55, n. 3,
jul-set. 2004, p. 91. Para o debate tratando da questao racial, ver especialmente
PAIXAO, Marcelo; CARVANO, Luiz Marcelo. Reflexao e espanto: a questéo racial
nas politicas de assisténcia social da crianca e do adolescente. Disponivel em
www.abong.org.br Acesso em dez 2005.

7 Ver CRENSHAW, Kimberlé. Documento para o Encontro de Especialistas em
Aspectos da Discriminacdo Racial Relativos ao Género. In: Caderno de Textos -
A Interseccdo das Desigualdades de Raca e Género: implicagbes para as politicas
publicas e os direitos humanos. Rio de Janeiro, IBAM/Consulado Geral dos EUA-
RJ/0 Globo/UNIFEM/SEPPIR/SPM/DFID, 2004.



sociais, grupos geracionais, raciais e étnicos, profissionais, em meios
urbano e rural, apresentando necessidades fisicas especiais ou orientacoes
sexuais diversas, “as mulheres” formam um grupo heterogéneo cuja
identificacdo se faz por esta posicao menos valorizada na sociedade.®

Composicdo da populacdo por cor/raca e sexo - Brasil - 2003

Pretos e Indigenas, Amarelos e
Brancos Pardos Ignorados
Homem 53.3 50.9 0.6
Mulher 462 48.5 0.6

Fonte: UNIFEM; IPEA. Retrato das Desigualdades. CD-ROM. Programa Igualdade
de Género e Raca. Brasilia: UNIFEM, 2005.

A falta de servicos basicos prestados pelo Estado, como os de Infra-
Estrutura Urbana, Seguranca, Educacdo e Saude, nao atinge
igualmente todos os grupos sociais. Em termos de infra-estrutura,
por exemplo, o cuidado doméstico - papel social culturalmente
atribuido as mulheres - faz com que sejam elas a percorrerem grandes
distancias a procura de agua ou sejam as principais prejudicadas por
sua escassez ou ma qualidade. A falta de acesso a energia elétrica
interfere negativamente na organizacao e no planejamento da
economia doméstica, a cargo também das mulheres, dificultando o
exercicio de tarefas que sdo cruciais para a reproducao social.

Em épocas de recessao, por exemplo, é mais dificil para as mulheres
inserirem-se no mercado formal de trabalho com beneficios
trabalhistas do que para os homens, sobretudo para as mulheres
negras. Como responsaveis prioritarias pelo ambiente doméstico,
elas muitas vezes sao empregadas como trabalhadoras domésticas,
sem direitos trabalhistas (ver Tabela 3). A falta de creches plblicas é
outro fator que dificulta a sua insercao no mercado de trabalho,
principalmente no mercado formal. As tarefas femininas
desempenhadas no ambito da familia sdo consideradas em nossa

8 Ver BOURDIEU, Pierre. A Dominacdo Masculina. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2003.



sociedade como de menor status e valor, sao mal remuneradas e
invisiveis e, como se sabe, nem mesmo sao pagas ou contabilizadas.

Nos ultimos anos, as mulheres tém assumido cada vez mais o posto
de chefes de familia e, em alguns casos, o que ganham corresponde
a Unica fonte de renda familiar. Como as estatisticas apontam
freqlientemente (ver Tabela 3), os salarios femininos sao mais baixos
do que os masculinos.® Desta forma, nao é dificil perceber que a
pobreza e o desemprego afetam mais as mulheres - e
conseqlientemente as criancas - do que os homens. Politicas de
promocao de equidade na area de Trabalho e Renda podem, portanto,
priorizar as mulheres. Como chefes de familia, devem também estar
a frente nos Programas de Habitacao, nos quais a titularidade da
residéncia pode ser dada a elas, independente da situacao conjugal.
Outras formas sao a constituicao de cooperativas de produtoras rurais
e de artesas.

Mais recentemente, o Ministério do Desenvolvimento Agrario vem
atendendo as demandas do Movimento de Mulheres, dando a
titularidade de terras de assentamentos de reforma agraria a elas,
bem como linhas de financiamento agricola. Esta € uma das formas
de garantir a geracao de renda para as mulheres do campo e a
continuidade do investimento na familia.

As mulheres, por outro lado, sofrem uma série de violéncias
especificas. Além dos crimes sexuais e de assédio, elas sao vitimas
da violéncia doméstica. Cabe ao municipio implementar politicas de
combate a violéncia contra as mulheres de todas as idades e geracdes
por meio de campanhas permanentes, mas também através de
atendimento as vitimas que necessitem de apoio médico, psicologico,
juridico, dando a elas acesso a Programas de Geracao de Renda e a
casas-abrigo. Investimentos devem ser feitos no campo preventivo
da violéncia de género, estimulando jovens em idade escolar, meninas
e meninos, para a desconstrucao das desigualdades de género.

° Para um aprofundamento nas desigualdades de género em termos econdmicos, ver
LOPEZ-CLAROS, Augusto; ZAHIDI, Saadia. Empoderamento das Mulheres: avaliacédo
das disparidades globais de género. Forum Economico Mundial/UNIFEM, 2005.



Do ponto de vista da cidadania, o Plano Nacional de Direitos Humanos
Il indica, na proposta 173 do titulo “Garantia do Direito a Igualdade”,
gue é necessario ““incentivar a criacdo de cursos voltados para a
capacitagao politica de liderancas locais de mulheres, com vistas ao
preenchimento da quota estabelecida para a candidatura de mulheres
a cargos eletivos”.'® A formacao de liderancas femininas nao deve
visar apenas ao preenchimento das cotas para esse tipo de cargos,
mas sim dar voz as necessidades das mulheres em sua pluralidade.
Dessa maneira, no Orcamento Participativo de Porto Alegre, que teve
inicio em 1989, as mulheres eram, em 1989/1990, apenas 9,1% dos
membros do Conselho do Orcamento Participativo. Em 2001/2002,
chegaram ao maior contingente, com 48,8%, estabilizando
participacao superior a 40% ja a partir de 2000."

E importante observar que a existéncia de mulheres em cargos
publicos que implicam tomada de decisdao, bem como em diversas
instancias representativas e de participacao popular, € um meio para
a construcao de politicas para mulheres.> Ao mesmo tempo, € comum
que elas tomem parte em processos politicos, como aqueles vinculados
a Associacdoes Comunitarias, mas sem preencherem os cargos
representativos.” Essa dinamica deve ser alterada, de modo a
contribuir para uma nova cultura politica na qual as mulheres alcancem
postos que demandem a responsabilidade de decisao.

10 BRASIL. Ministério da Justica. Programa Nacional de Direitos Humanos. PNDH
Il. 2.ed. Brasilias, 2002.

" GOMES, /&ngela Quintanilha; AMARAL, Cristiane Vianna (orgs.). Olhar de Mulher:
a fala das conselheiras do Or¢camento Participativo de Porto Alegre. Porto
Alegre: Cidade Centro de Assessoria e Estudos Urbanos, 2003. p. 9.

2 Para a forma como as mulheres constréoem prioridades diferentes dos homens
em termos de politicas publicas, bem como a necessidade da contribuicdo
feminina no desenho de tais politicas, ver LOPEZ-CLAROS, Augusto; ZAHIDI,
Saadia. Empoderamento das Mulheres: avaliacdo das disparidades globais de
género. Forum Econdomico Mundial/UNIFEM, 2005.

3 Sobre a participacdao feminina em politicas pUblicas para os bairros e
comunidades, ver SOARES, Vera. Projeto Vila-Bairro: impacto nas relacées de
género? In: CAMAROTTI, Ilka; SPINK, Peter (orgs.). Governo Local e Desigualdades
de Género. Sao Paulo: Annablume, 2003.



Em sintese, o sexismo produz as desigualdades entre homens e
mulheres, seja pela invisibilidade do trabalho feminino ou sua menor
valorizacao, seja pela dificuldade de acesso ao poder e a tomada de
decisoes. As politicas publicas sdo veiculos capazes de contribuir para
a reducao de tais desigualdades e o exame do orcamento publico
constitui-se em uma das condicdes de possibilidade para isso, como
se pretende demonstrar ao longo deste Guia. Incidir sobre o processo
de elaboracao do orcamento publico pode representar uma
oportunidade impar para promover mudancas nas praticas sociais e
no cotidiano da administracao publica.

Raca

O termo raga nao esta sendo utilizado neste trabalho com sentido
bioldégico, mas sim social, isto €, como resultado das relacbes de
poder e dominacao. Isso significa dizer que, no caso brasileiro, existe
uma correlacao socialmente construida entre a aparéncia (raga/cor)
das pessoas e seu lugar na trajetoria social. A caracterizacao racial
perdeu seu conteldo biologico e ganhou um sentido sociologico que
realca as relacdes sociais vistas pela sociedade como diferentes e,
por isso, hierarquizadas. Sabe-se que no Brasil ser branco é mais
valorizado do que ser negro ou nao-branco.

Composicao da populacao por cor/raca, segundo as Grandes
Regides - 2003 (%)

REGIOES BRANCO NEGRO TOTAL
Norte 3.0 9.3 6.0
Nordeste 15.6 42.7 28.4
Sudeste 51.8 34.2 43.5
Sul 23.7 5.4 15.0
Centro-Oeste 5.9 B.5 7.1

Fonte: UNIFEM; IPEA. Retrato das Desigualdades. CD-ROM. Programa lgualdade
de Género e Raca. Brasilia: UNIFEM, 2005.



Para Kabengele Munanga, professor de antropologia da USP,

o conceito de raca, tal como o empregamos hoje, nada tem de
biolégico. E um conceito carregado de ideologia, pois como
todas as ideologias ele esconde uma coisa ndo proclamada: a
relacdo de poder e de dominacdo. A raca, sempre apresentada
como categoria bioldgica, isto é, natural, é de fato uma
categoria etno-semdntica. De outro modo, o campo semdntico
do conceito de raca é determinado pela estrutura global da
sociedade e pelas relacbes de poder que a governam. Os
conceitos de negro, branco e mestico ndo significam a mesma
coisa nos Estados Unidos, no Brasil, na Africa do Sul, na
Inglaterra, etc. Por isso que o conteudo dessas palavras é
etno-semdntico, politico-ideoldgico e ndo bioldgico.™

Se o conteudo fosse bioldgico, ser negro ou branco teria o mesmo
significado em qualquer lugar do mundo, e nao tem. Trata-se, entao,
de um significado socialmente determinado e que pode mudar de
uma sociedade para outra. Neste sentido, o autor aponta para a
necessidade de se observar o contexto sociocultural e politico-
ideologico do uso do proprio conceito de raca. No caso do Brasil, por
exemplo, o Movimento Negro assim o utiliza. Ao fazé-lo, expde as
relagbes vigentes de dominacao, historicamente constituidas no
Brasil, entre negros e brancos, assim como a recorréncia da pratica
social do racismo, que exclui os negros das melhores posicoes na
sociedade, a eles delegando, muitas vezes, as piores. Se 0s negros
ainda formam grande parte do contingente pobre do pais, isto ndao
se deve apenas ao passado historico escravocrata, mas a falta de
politicas pUblicas presentes para alterarem essa realidade. Priva-los
das melhores posicdes significa garanti-las para o contingente branco
da populacéo, sobretudo nos estratos econdmicos superiores.

Outro termo vastamente utilizado como sindnimo de raca é etnia. O
que difere raca de etnia, para Munanga (2003) , € o conteldo. No

¥ MUNANGA, Kabengele. Uma Abordagem Conceitual das Nocées de Raca,
Racismo, Identidade e Etnia. Palestra proferida no 3° Seminario Nacional Relacdes
Raciais e Educacao- PENESB-RJ, 5 nov. 2003.



conceito de raca privilegia-se o conteldo morfobioldgico, ou seja,
caracteristicas tipicas da forma e da biologia dos individuos. No de
etnia, o que se privilegia sao as formas de insercao sociocultural,
historica e psicologica dos grupos sociais.

Uma etnia é um conjunto de individuos que, historica ou
mitologicamente, tém um ancestral comum; tém uma lingua
em comum, uma mesma religiGo ou cosmovisGo; uma mesma
cultura e moram geograficamente num mesmo territorio.'

Tomando-se os indios como exemplo, eles seriam considerados uma
“raca”, mas ha muitas linguas diferentes entre os grupos indigenas
brasileiros, que apresentam distintos costumes e formas sociais.
Assim, pode-se dizer que os indios constituem diversos grupos étnicos.
O mesmo ocorre entre negros e brancos. Originalmente, foram pretos
de diversos grupos étnicos africanos que formaram o contingente de
escravos do Brasil. Da mesma forma, ha diferencas culturais entre
grupos brancos de origem européia, por exemplo, alemaes e italianos,
assim como ha diversidades culturais entre os orientais: japoneses,
chineses e coreanos. Certas nacoes podem ser constituidas apenas de
uma etnia, entre elas, algumas sociedades indigenas brasileiras,
africanas, asiaticas e australianas. Essas etnias, ao migrarem para
outros paises, transformam-se em parte de seu contingente
populacional, perdendo ou ndo alguns de seus tracos culturais.

Ricardo Henriques'® demonstra com dados estatisticos que o
pertencimento racial tem importancia significativa na estruturacao
das desigualdades sociais e econdmicas no Brasil, e chega a conclusao
de que se faz necessario redefinir os horizontes de igualdade de
oportunidades entre brancos/as e negros/as estabelecendo politicas
publicas explicitas de inclusao racial. Para que seja possivel esperar

> MUNANGA, Kabengele. Uma Abordagem Conceitual das Nogbes de Raca,
Racismo, Identidade e Etnia. Palestra proferida no 3° Seminario Nacional Relacoes
Raciais e Educacao- PENESB-RJ, 5 nov 2003.

' HENRIQUES, Ricardo. Raca & Género no Sistema de Ensino: os limites das
politicas universalistas em educacdo. Brasilia:- UNESCO, 2002.



por um novo rumo nas relacoes raciais, precisa-se admitir que por
mais que o conceito de raca permita, muitas vezes, fazer passar por
naturais os preconceitos, os interesses e os valores sociais negativos,
tal conceito tem uma realidade social plena. O combate ao
comportamento social que ele enseja é impossivel de ser travado
sem que se lhe reconheca a realidade social que s6 o ato de nomear
permite. No entanto, se para alguns cientistas a raca nao existe, no
imaginario coletivo de diversas populagdes ha ainda ragas ficticias e
outras construidas a partir de diferencas, como a cor da pele e
outros critérios morfoldgicos ou mesmo histoéricos, como a seguir
sintetiza Munanga: “E a partir dessas racas ficticias ou ‘racas sociais’
que se reproduzem e se mantém os racismos populares”."

Se as mulheres ocupam uma posicao desprivilegiada em nossa
sociedade, o mesmo pode ser dito com relacao as variaveis raciais.
Nao apenas o género, mas cor/etnia/raga tem sido fator determinante
na posicao social. Assim, indices de renda, mortalidade infantil,
expectativa de vida, entre outros, freglientemente apontam para
um prejuizo da populagdo negra no acesso a direitos. O combate a
esta situacdo nao tem sido facil. Embora o Governo Federal venha
implementando uma série de acdes e programas voltados para a
promocao da melhoria de vida dos afro-descendentes no pais, ® nas
esferas municipal, estadual e mesmo federal enfrentam-se
dificuldades na implementacao de politicas locais.

As politicas publicas voltadas para a promocao da igualdade racial
costumam abranger as seguintes areas:"

7 MUNANGA, Kabengele. Uma Abordagem Conceitual das Nogées de Raca, Racismo,
Identidade e Etnia. Palestra proferida no 3° Seminario Nacional Relagbes Raciais
e Educacao - PENESB-RJ, 5 nov 2003. p. 6.

'8 BRASIL. SEPPIR. Relatdrio de Atividades 2004 - Promocao da Igualdade Racial.
Brasilia:, 2005.

9 Ver BRASIL. Decreto N° 4.886, de 20 de novembro de 2003. Disponivel em
http://www.presidencia.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/D4886.htm. Acesso em
13 de out. 2005. Institui a Politica Nacional de Promocdo da Igualdade Racial -
PNPIR e da outras providéncias. Ver também BRASIL sem Racismo. Disponivel em
http://www.lula.org.br/assets/racismo.pdf. Acesso em 13 de out. 2005.



Trabalho, emprego e renda
Cultura e comunicagao
Educacédo e saude

Terras de quilombolas

Mulheres negras (género e raga)
Juventude

Seguranca publica

Gestao publica?

Género e Raca:
implicacdes para as politicas publicas

Pensa-se, de um modo geral, que politicas de combate a pobreza sao
o bastante para melhorar a qualidade de vida dos negros, quando - é
necessario frisar uma vez mais - elas ndo combatem o racismo e a
desvalorizacao da cultura afro-brasileira. O combate a pobreza é
importante, mas também ela nao € homogénea. Trata-se, na verdade,
de um elemento intrinsecamente relacionado a raca, ou de forma
mais ampla, a etnia. Assim, por exemplo, politicas de geracao de
renda devem priorizar, de uma forma geral, além das mulheres, os
negros e os afro-descendentes.

Os indicadores sociais disponiveis ndo deixam duvidas de que a
populacao negra ganha menos do que a populacao branca (ver Tabela 3)
e apresenta taxas de desemprego maiores, menor escolaridade e mais
dificuldade de insercao em certos setores do mercado de trabalho.

2 No Decreto N° 4.886 existe a area de Relagbes Internacionais e suas agoes
estdo mais proximas das acdes do Governo Federal. Entretanto, no documento
“Brasil sem Racismo” foi acrescentado uma outra area: gestdo publica.

2 Embora o nivel educacional esteja relacionado ao incremento de renda, na
comparagao entre a populacao negra e a branca este nao parece ser o fator
crucial que explica a discrepancia de renda quando os niveis de escolaridade
sao os mesmos. Para acompanhar a discussao a esse respeito, ver FIGUEROA,
Alba Lucy G. Contextualizacdo Conceitual e Historica. In: BRASIL. Semindrio
Nacional de Satde da Populacdo Negra. Brasilia, ago. 2004b.



Contudo, como afirmado acima, as mulheres nao constituem um grupo
homogéneo. Isto quer dizer que o problema da discriminacao no trabalho
afeta mais um grupo do que outros. Este é o caso das mulheres negras.
De acordo com as estatisticas, se as mulheres ganham menos do que
os homens, as mulheres negras recebem ainda menos do que as
mulheres brancas.?? Politicas de promocao de equidade na area de
trabalho e renda devem, portanto, priorizar estratégias combinadas
de insercao de mulheres e de afro-descendendentes no mercado de
trabalho e, por conseguinte, conferir prioridade a insercao das
mulheres negras devidamente qualificadas para ocuparem postos no
mercado.

O nimero de homens e de mulheres brancos com ocupacgao é maior
do que o nimero de negros e negras na mesma situacao (ver Tabela
3). Existe uma desvantagem da populacao negra com relacdo a branca
quanto a cargos e a profissdes com melhor remuneracao e maior
status - funcionarios publicos, empregados com carteira,
empregadores. Com relacao aos empregados com carteira, os homens
brancos correspondem a 37,1%, as mulheres brancas a 30,9%, os
homens negros a 29,4% e as mulheres negras a apenas 19,9%.
Confirma-se, através destes dados, a segregacao por sexo no
mercado de trabalho formal. No entanto, mais grave é a situacao
das mulheres negras: sao elas as menos favorecidas diante de
quaisquer dos outros grupos. A maioria dos empregadores também é
homem e branco; a sua minoria € composta de mulheres negras.

Quando se trata do trabalho desqualificado e informal, a situacao
inverte-se: sao os homens e as mulheres negras que lideram as
estatisticas. No trabalho doméstico (emprego doméstico), as mulheres
negras sao a maioria (22,2%), embora apenas 23,4% tenham carteira
assinada. As mulheres brancas nesta ocupacao sao 13,2%, sendo que
29,9% delas com carteira assinada. Os homens tém pouca
expressividade nesta ocupacao: sao 1.0% entre os negros e 0,7%
entre os brancos. Devido a uma diversidade de fatores, entre eles o

22 Escritorio Nacional “Zumbi dos Palmares”. Desigualdades Raciais no Brasil. s/n,
2000.



desemprego, a proporcao de pobres negros € maior do que a de pobres
brancos: 44,1% e 20,5%, respectivamente. A incidéncia da extrema
pobreza atinge um grupo bem definido, qual seja, a populacao negra.
Neste caso, negros e negras apresentam a mesma taxa de 19,1% em
oposicao aos 7,1% de homens brancos e aos 7,0% de mulheres brancas.

Com relacao aos rendimentos dos chefes de familia, percebe-se que os
homens brancos recebem mais que o dobro que homens e mulheres
negros e um pouco mais que as mulheres brancas. Homens brancos
chefes de familia tém uma renda domiciliar per capita de RS 500,
enquanto a renda média domiciliar dos homens negros chefes de familia
€ de apenas RS 216, menos da metade. Entre as mulheres brancas chefes
de familia ela é de RS 470, e entre as mulheres negras chefes de familia
é de RS 219. Constata-se, portanto, que as mulheres recebem menos
que os homens, mas as mulheres negras recebem menos que as mulheres
brancas, confirmando a superposicao de formas de discriminacao
interseccional, ou seja, por sexo conjugado a raca (ver Box 1).

No que tange a Educacao, deve-se observar que, conforme indicam
os Parametros Curriculares Nacionais (PCNs): 23

embora tenha sido muito salientado o papel de reprodutora de
mecanismos de dominacdo e exclusdo, atribuidos
historicamente a escola, cabe lembrar que potencializar suas
possibilidades de resisténcia e transformacdo depende
também, ainda que ndo exclusivamente, das op¢bes e das
praticas dos educadores.

Ou seja, os professores devem ser capacitados a romperem com o
racismo e o sexismo, de modo a levarem a escola a contribuir para a
formacao de individuos mais tolerantes quanto as diferencas e menos
tolerantes quanto as injusticas, inclusive as sociais. Assim, uma
educacao inclusiva apresenta espaco para se pensar a diferenca, para
combater as injusticas e para formar cidadaos plenos. Note-se a

23 BRASIL. Ministério da Educacdo e do Desporto. Pardmetros Curriculares

Nacionais - pluralidade cultural e orientacdo sexual. Temas Transversais.
v. 10. Brasilia, 1997. p. 41
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Tabela 3
Indicadores de trabalho, emprego e renda por cor/raca e sexo
Brasil - 2003 (%)

INDICADORES CORRACA HOMEMS | MULHERES
Ilﬂﬂdemmm::indﬁmmsde BRAMCOS 91.7 B6.T
ANGs o mais por sexa,
segundo mmp:m 2003, HEGROS 90,1 B34
Populacio desocupada a partir BRANCOS 8.3 13.3
dos 10 anos por sexo, segundo
corfraga em 2003, HEGROS 2.9 16.6
Funclondric BRANCOS 5.6 10.0
piblico NEGROS 1.5 7.8
BRAMNCOS 3FA .9
Com carteira
HEGROS 2.4 19.9
Distribuicdo BRAMNCOS 18.4 13.3
da populacie |Sem carteira
ocupada de HEGROS 278 14.0
16 anos ou
mas por BRANCOS 26.0 15.7
corfraga Conta propria
ATk NEGROS 27.5 17.2
e posicio na BRAMCOS 7.7 34
ocupagdo em | Empregador
2003 HEGROS 2.9 1.2
Empregado BRANCOS 0.7 13.2
doméstico NEGROS 1.0 72.2
BRAMCOS 4.5 13.3
Outros
MEGROS &, B 17.6
Proporcao de trabalhadoras BRANCAS . 0.9
rteira de I'T:»IIM ssinada
carteira assina
segundo cor/raga em 2003 HEGRAS i B4
Proporcdo de pobres segundo BRANCOS 0.5
corifrvca e 2003 MEGROS 44.1
Proporcio de pessoas BRAMCOS 71 7.0
extremamente pobres por sexo,
segundo m;m,;'ﬂm ey NEGROS 19.1 19.1
Média da renda domiciliar per BRANCOS 500.1 470.3
capita segundo sexo & corfraca
do chefe do domicilic em 2003 MEGROS 216.8 219.0




importancia da implementacao da Lei 10.639/03, que estabelece a
obrigatoriedade de ensino de Histéria da Africa e Cultura Afro-
Brasileira no Ensino Fundamental. Para isto, é necessario que
professores sejam capacitados e que material didatico especifico
seja adquirido e utilizado.

O deficit educacional entre negros/as e brancos/as € grande. Criancas
negras enfrentam maiores dificuldades na matricula e na conclusao da
primeira série do Ensino Fundamental.?* Em geral, a populacao branca
apresenta mais anos de estudos do que a negra e o analfabetismo é
maior entre esta ultima (ver Tabela 4). As mulheres tém uma leve

Indicadores de educacao por cor/raca e sexo - Brasil - 2003 (%)

INDICADORES CORRACA HOME M5 MULHERES
Média de anos de estudo das BRAMCOS 7.6 7.6
pessoas de 15 anos ou mals de
idade por sexo, segundo ] C
corfraca em 2003 HEGRDS 3.5 58
Taxa de analfabetismo das BRAHCOS 67 7.4
pessoas de 15 anos ou mais de
idade por sexo, segundo
cor/raca em 2003 HEGROS 7.2 16.5
EDUCACAD BRAMCO 4.4 35.2
REAN HEGRD 323 331
Taxa de .
Escolarizacio ENSING BRAMCO 94,8 5.2
liquida por FLIMD.
SEND, Segundo HEGRD Qi 2 93,3
corfraca e
nivel/ima- BRAMCO 49.5 0.1
dalidade de i:g:"'l*g
Erlr HEGRO) 7.9 6.3
003
EMSIND BRAMCO 149 18.2
SUPERIOR
HEGRD 3.7 5.2

Fonte: UNIFEM; IPEA. Retrato das Desigualdades. CD-ROM. Programa lgualdade
de Género e Raca. Brasilia: UNIFEM, 2005.

24 PENA, Maria Valéria Juno et al. A Questdo de Género no Brasil. Brasilia: Banco
Mundial/Cepia, 2005.



vantagem com relacéo a escolaridade. Na Educacéao Infantil e no Ensino
Fundamental, essa diferenca permanece, mas de forma nao muito
alarmante. No Ensino Médio, a distancia da taxa de escolarizacao entre
brancos/as e negros/as aumenta. A taxa de escolarizacao dos homens
brancos é de 49,5% enquanto a dos homens negros é de 27,9%. A
distancia aumenta entre as mulheres negras e brancas: as primeiras
apresentam taxa de escolarizacao de 36,3%, enquanto as segundas,
de 60,1%. No Ensino Superior, a taxa de escolaridade das mulheres
brancas é 18,2% e a das negras, 5,2%: o nUmero de mulheres brancas
€ trés vezes maior que o de mulheres negras. O nimero de homens
brancos no Ensino Superior é quatro vezes maior que o de negros.

Ja o problema habitacional recai, principalmente, sobre a populacdo
negra, uma vez que esta €, em sua maioria, a populacdo pobre
moradora de periferias e favelas e que, por conseguinte, merece
atencdo especial por parte do poder publico. No momento de
formulacao e execucao de uma politica habitacional, € preciso que o
diagnéstico do problema tenha um corte racial. Por isso, a importancia
de dados desagregados por cor/raca e cruzamentos por género e
cor/raga. Os créditos de financiamento da casa propria e para a
compra de material de construcao ainda estao longe do poder de
compra dos segmentos mais pobres. Uma politica de financiamento
que vise diminuir as desigualdades precisa priorizar e diagnosticar
qual é o deficit entre a populacado afro-descendente.

A questdo da terra também merece destaque. As comunidades
quilombolas sobreviveram as discriminacdes, as injusticas, a
invisibilidade e ao total abandono do poder publico ao longo da
histéria, mantendo sua integridade cultural de origem étnica africana.
0O modo de vida quilombola fez com que desenvolvessem e
preservassem formas peculiares de produzir, viver e festejar,
enraizadas na ancestralidade e na maneira coletiva de pensar e agir.
Seus bens materiais e imateriais sao garantidos pela Constituicao
Federal, ndo havendo possibilidade de existéncia quilombola sem o
dominio do territorio e a plenitude cultural.

Tanto quanto o titulo de propriedade da terra, é preciso que as
comunidades quilombolas tenham reconhecimento publico em funcao



da sua histoéria na construcao material e moral da sociedade brasileira.
Trata-se de uma reparacao historica aos descendentes de milhdes de
escravos africanos que viabilizaram a edificacao do Brasil. Como
representantes de parte do patrimonio historico-cultural e ambiental
do Brasil, eles tém direitos e merecem um modelo de desenvolvimento
especial que respeite a etnicidade e que seja ambientalmente
sustentado, como mostra a historia da existéncia quilombola. Em
outras palavras, € necessario que as politicas pUblicas sejam
planejadas para eles a partir de uma perspectiva do
etnodesenvolvimento.

Quanto a Salde, é importante que se ofereca servico de qualidade
para toda a populacéo. Para as mulheres, especialmente, que a saide
reprodutiva nao se limite ao planejamento familiar. Para a populacao
negra, € necessario observar que muitas doencas que apresentam
sao causadas pela pobreza. O preconceito, entretanto, parece
interferir nos servicos de Saude como, por exemplo, na maior taxa
de mortalidade de mulheres e criancas negras no parto.?®> Algumas
doencas, todavia, sdo caracteristicas deste grupo racial, como a
anemia falciforme,? e devem ser observadas pelos profissionais que
trabalham nessa area. Tanto mulheres quanto afro-descendentes tém
recebido atencao especial do Governo Federal no que tange a
programas de salde voltados especificamente para eles, embora
muitas vezes de forma incipiente. Cabe entdo ao municipio colocar
em pratica ou manter e ampliar tais servicos, auxiliando na
consolidacao de politicas/programas adequados.

Fica explicito, com relacao aos indicadores de saude (ver Tabela 5),
que a populacao negra é a que mais utiliza os servigos publicos do

% Segundo o Caderno de Textos do Seminario Nacional de Salde da Populacdo
Negra (BRASIL, 2004b, p.7), em 2000 esta taxa era 2.9 vezes maior entre as
negras em relacdo as brancas.

% A anemia falciforme é hereditaria e mais comumente encontrada na populacéo
preta e parda. Causa dor aguda, febre, ictericia e outras complicacdes. Pode
ser diagnosticada em bebés por meio do teste do pezinho e em adultos pelo
exame de eletroforese da hemoglobina. Apesar de nao haver cura para a doenca,
ha tratamento (PREFEITURA MUNICIPAL DO RECIFE, s/d).



Sistema Unico de Salde - SUS. Os homens negros e as mulheres
negras empatam com 76% na proporcao de atendimentos pelo SUS.
Ja os homens brancos utilizam um pouco mais o servico publico de
saude que as mulheres brancas: 55,1% e 53,5%, respectivamente.
Com relagao a proporcao de pessoas com planos de salde, os brancos
sao os que mais usufruem desse servico. O grupo das mulheres brancas
€ o que detém a maior proporcao, 35,6%, enquanto apenas 15,6%
das mulheres negras possuem plano de saude, ou seja, menos da
metade. A proporcao dos homens brancos com plano de salde € de
31,7% contra 13,9% dos homens negros, novamente menos da metade.
Os dados também mostram que a propor¢ao de negros e negras que
nunca foram ao dentista € maior do que a observada entre brancos e
brancas. As mulheres vao mais ao dentista do que os homens.

Indicadores de salide por cor/raca e sexo- Brasil - 2003

IHDAC ADORES COR/MACA HOMEHS MLULHERES

Propargic de atendimentos BRANCOS 55.1 53.6
cobertos pelo SUS por sexo,
segundo corfraca em 2003. HEGROS T Th.0
Cobertura de planos de salide por BRANCOS ! ELe
sexo, segundo corfraca em 2003, HEGEDIS 139 1% 5
Proporcic de 1A FORAM AD BRAMCOS 856.8 291
pessoas que e NEGROS 7.9 81.7
consultaram
dentista segundo BRANCOS 13.2 10.9
o/ em 2003

e ACH DENTISTA HEGROS 72.1 18.3

Fonte: UNIFEM; IPEA. Retrato das Desigualdades. CD-ROM. Programa lgualdade
de Género e Raca. Brasilia: UNIFEM, 2005.

Embora a Seguranca Publica nao seja propriamente uma atribuicao
municipal, o/a gestor/a plblico/a pode contribuir para a formacao
de uma cidade mais segura. A violéncia nao é causada em funcao de
uma s6 dimensao ou de uma variavel independente que é capaz de
ser combatida apenas com medidas coercitivas provenientes do
aparato de Seguranca Publica, mas deve ser considerada uma das



manifestacdes de um conjunto de injuncdes que comprometem a
cidadania e a dignidade humana.

A violéncia desvela as contradicoes da desigualdade social, seja pela
polarizacao social da renda, seja pela auséncia historica do Estado
nas areas pobres e desassistidas. Dessa forma, o processo excludente
de urbanizacao, no qual grande parte dos moradores de periferia nao
tem acesso a direitos sociais basicos, como salde, educacao de
qualidade, moradia digna e equipamentos urbanos de infra-estrutura,
possibilita a instalacao e a proliferacdo da violéncia urbana. Portanto,
a promocao de servicos de infra-estrutura, programas de geracao de
emprego e renda e acesso a Justica contribuem para a sua diminuicéo,
na medida em que também diminui a desigualdade no acesso a direitos
sociais basicos de cidadania.

Observe-se, ainda, todas as formas de violéncia no campo, de um
modo geral relacionadas a posse e ao uso de terras. Para além das
chacinas que atingem sistematicamente os trabalhadores rurais sem-
terra, ha de se conterem também as manifestacées contemporaneas
do trabalho escravo, que prende o trabalhador rural pelo
endividamento. O campo é area tradicionalmente explosiva no pais,
onde o poder publico encontra dificuldades de atuar em vista da
capacidade de influéncia dos setores ruralistas privados, sobretudo
dos grandes proprietarios de terras. Embora a fraca atuacdo do poder
publico no campo nao seja tao explorada nos meios de comunicagao
quanto a sua incipiente atuacao em periferias urbanas e favelas, ela
também é responsavel pelo empobrecimento da populacao rural em
geral - hoje ja habitando territorios favelizados no campo - e pelos
homicidios contra homens e mulheres. Observar o impacto
diferenciado das condicdes rurais de vida em homens e mulheres,
negros/as e brancos/as, € fundamental para a construcdo da
equidade.

Reflexo do processo de urbanizacdo excludente, a segregacao
socioespacial urbana tornou-se uma marca recorrente na consolidacao
das periferias, em vista de melhores condicdes dos segmentos mais
altos e médios da sociedade de disputarem as prioridades dos



investimentos publicos, relegando a um segundo plano as demandas
das classes mais pobres. No que se refere a populacdo afro-
descendente,?” estando confinada em areas pobres, esta mais sujeita
a violéncia do que outros grupos. A imagem de periferias e favelas
como ambientes violentos atingiu principalmente os seus moradores,
aumentando os circulos viciosos da violéncia cotidiana em que pobres
e negros tornam-se os mais temidos e os mais acusados, justificando
a violéncia e a repressao que sofrem, principalmente por parte do
Estado.

Ha muitas formas de se implementarem politicas sociais de promocao
da igualdade de género e raca, mas o importante é que essas politicas
sejam executadas e que seus resultados resultem em beneficio efetivo
do publico-alvo e na mudanca da situacao real a ser transformada.
Por exemplo, os municipios ou as regioes que compartilham de um
mesmo problema ou que apresentam caracteristicas similares podem
formar consorcios ou redes que envolvam Programas conjuntos com
outros municipios. Recursos financeiros podem ser obtidos em
parcerias com ministérios, empresas privadas ou financiadores
internacionais, entre outros, mas € preciso que sejam bem aplicados.

Recursos exclusivos do orcamento municipal devem ser destinados
especificamente a essas Acoes de Governo, pois dispor de recursos
representa o passo inicial da implementacao de umaAcao. Em outras
palavras, é preciso que as Acoes de promocao de equidade de raca e
género estejam contempladas nos principais instrumentos de gestao
e planejamento, como o PPA, a LDO e a LOA.

27 HERINGER, Rosana. Mapeamento de Acdes e Discursos de Combate as
Desigualdades Raciais no Brasil. In: Estudos Afro-Asidticos, ano 23, n2.-2, 2001,
p.291-334.



Esta publicacao foi pensada como uma contribuicao para aqueles
interessados em empreenderem tais agdes e, também, para aqueles
cuja percepcao nao havia sido despertada ainda para o tema. O/a
gestor/a municipal deve ter em mente, para utilizar este instrumento,
que a populacdo do municipio nao forma um contingente homogéneo
e que, portanto, cabe um diagnostico sobre o publico-alvo de cada
Programa, de forma a atender as suas necessidades especificas na
promocao da equidade, como a seguir sera ilustrado.

O/a gestor/a deve estar atento/a para as especificidades e a
superposicao de problemas no momento do diagnostico de sua
realidade. O modelo abaixo mostra a importancia de se compreender
a necessidade de implementacao de politicas de género e raca, mas
também de se fazer a distincdo dos grupos mais afetados pelo
problema e a identificacdo de outras variaveis estruturais que
contribuem para que um grupo esteja em situacao de vulnerabilidade.
0 modelo de interseccionalidade, isto €, de conjugacao das variaveis
género e raca (ver Box 1), pretende corrigir erros de diagnosticos no
momento de analise das diversas formas de subordinagao.

A discriminacgao interseccional é particularmente dificil de ser
identificada em contextos nos quais as variaveis economicas, culturais
e sociais formam o pano de fundo que coloca as mulheres em uma
posicao em que sao afetadas por outros sistemas de subordinacao.
Por ser tdo comum, esse “pano de fundo” (estrutural) €, muitas vezes,
invisivel. O resultado é que somente o aspecto mais imediato da
discriminacao é percebido, enquanto a estrutura que coloca as
mulheres em tal posicao de subordinacao permanece obscurecida.
Dessa forma, intervencdes em termos de politicas piblicas com visdes
e diagnosticos parciais do problema podem vir a produzir resultados
ineficientes e/ou contraproducentes. O Box 1, a seguir, apresenta
uma comparacao entre o modelo de interseccionalidade e o modelo
tradicional de diagnostico.
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Box 1
Comparacao entre o modelo de interseccionalidade?® e os modelos
tradicionais para diagndstico de beneficiarios de politicas publicas

Madela de Intersecclonalidade

Medelss Tradiclanats

Metodalogia:

5 Pregoupadda com uma andlse ampla e
complexa que permita desvendar as multiplas
dimersies do problema;

= Recomendacan de se inserirem perguntas que
tragam a tona diferencas intergrupais para
wm determinada casa, tak como: Onde esta o
sexfama nissol Qual a sua dimensio de classe?
Ha atguma awtra estrutura gue contribua para
a existencia dessas condictes & de sus
reproducdol

= Com a interseccienalidade, as analises desse
madels n&a incarrem no erro de tratar tedes
@6 subfrupes da mesma manera,

Metodalagia:

= s preblemas she viStes Comd casos
independentes & isolados. Haa ha a
preccupacss com a investigachs da
"ntercambialidade” entre fatores
comsiderados estruturais.

= |Por nbo considerar relevante & diferencas

Intragrupais, esse modelo Incorre em
BfTas.

Analise e coleta de informagdes:

= Melhoria na caleta de dados & desagregacao
dos dadas, principalmente por raca e géners
& Ccruzamentos gue permitam a visibflidade da
condicdo da mulher marginalizada;

= A analise contextual & a principal ferramenta
de imvestigacio na medida em que questiona
a maneira como as mulheres vivem suas vidas,
particularmente as mulheres negras,

Anilise e coleta de informagdes:

*  [Base de dados muitas veres desagregados
APENAS [Or SEXD;

»  Analise de “cima para baixo®, ou seja, a
analise dominante estd estruturada coma
uma frvestipacao categirica;

»  Falta de informagies sobre mulhares
racialmente marginalizadas.

Orgamizacdo e institucionalizagio do discursa

das Direitos Humanos:

*  Defende a permanente necessidade do
aumento de arganizactes que defendam os
discursos de raca como forma de forjar um
coMmsensd sobre a adocio da perspectiva de
raga [rece meinstreaming] nas peliticas;

= Revizar oz mecanismos nacionai para
daterminar a possibilidade de as mulberes
buscarem protecido @ reparagio contra a
discriminacio interseccional;

*  Apalar a ncorporacan da perspectiva de raca
semalhante aquela dipersada a inconporacao
de g X

= Ampliar & participachs direta dos gropes
marginalizados nos dkcursos de Diredtos
Humaras,

Organizacdo e institucionalizacie do discurso

das Direftos Humanos:

*  Deserwolvimento desigual dos discurses de
raca o Enero;

= Falta de corscientizachn quanto &
Implicacdes de raca, etnia, cor & gutros
fatores que contribuem para o abuso
quanto acs Direitos Humanos que ax
malheres enfrantam.

28 Este Box foi elaborado pela equipe do projeto a partir de uma leitura do
trabalho: CRENSHAW, Kimberlé. Documento para o Encontro de Especialistas em
Aspectos da Discriminacdo Racial Relativos ao Género. In: Caderno de Textos -
A Interseccédo das Desigualdades de Raca e Género: implicacdes para as politicas
publicas e os direitos humanos. Rio de Janeiro: IBAM/Consulado Geral dos EUA-
RJ/0 Globo/UNIFEM/SEPPIR/SPM/DFID, 2004.




2.

Planejando a mudanca
com participacao




Ao contrario do/a gestor/a privado/a, cujas responsabilidades se
voltam para assegurar a eficiéncia da producao e o lucro, o/a gestor/
a publico/a tem responsabilidades ampliadas. No caso do/a gestor/
a municipal, por exemplo, suas decisdes e acoes devem estar
orientadas para o bem comum da populacdo do municipio. Neste
sentido, como beneficiaria das politicas publicas, a populacéo local
deve compartilhar de tais responsabilidades, participando do
planejamento e das decisdes sobre as politicas publicas que os afetam
diretamente. O planejamento, contudo, envolve nao apenas a
elaboracéo do plano, mas a alocagdo dos recursos capazes de viabiliza-
lo, sua execucao, o acompanhamento do gasto publico e a fiscalizacao
das ac¢oes relacionadas aos objetivos compartilhados.

Com o avanco da democracia no Brasil, o envolvimento da populacao
no planejamento municipal nao apenas tornou-se uma obrigacao,
determinada constitucionalmente, mas a pratica de uma gestao
participativa, em muitos municipios, tem se estendido ao conjunto
de decisoes publicas, sendo um padrao que as orientacoes referentes
a concepcao do orcamento publico e ao seu acompanhamento sejam
compartilhadas pela populacao local.

Assim, a participacao popular, no que se refere a gestao municipal,
vem cada vez mais se ampliando, estando presente na concepcao
das politicas setoriais pela via dos Conselhos, na discussdao sobre
rumos estratégicos do desenvolvimento nos Féruns de
Desenvolvimento Sustentavel que se multiplicam com forca no pais,
na elaboracao dos Planos Diretores, nas Audiéncias Publicas
obrigatorias segundo o Estatuto da Cidade e, finalmente, com a
multiplicacao de praticas de Orcamento Participativo. Essa participacao
visa garantir a adequacao da acao governamental as necessidades
da populacéo, permitindo ainda que as politicas publicas e, sobretudo,
as contas publicas sejam mais transparentes. Uma das formas mais
eficazes de participacao popular na gestao publica € o Orcamento
Participativo, cuja experiéncia pioneira implementada no municipio
de Porto Alegre/RS, no final da década de 1980, vem se estendendo
a todo o pais, tornando-se um modelo internacionalmente conhecido.



Tal pratica permite a populacdo ndo apenas influenciar a concepcao
de politicas que a afetam diretamente, como proporciona a sua
interferéncia sobre o gasto publico. Pensar em Planejamento e
Orcamento Municipal desde uma ética de género e raca, temas novos
na agenda local, impde este chamamento a participacdao, uma vez
que apenas com a efetiva inclusao dos respectivos grupos de
representacao no debate sobre a concepcao e a implementacao de
politicas pUblicas locais se conseguira alcancar os resultados almejados
de promocao de processos de inclusao social de mulheres, de afro-
descendentes e, em especial, de mulheres afro-descendentes.

Assim, neste capitulo, serdo apresentados aspectos instrumentais
do planejamento e do processo orcamentario no municipio, ao mesmo
tempo em que se explorardao condutas e métodos capazes de
potencializar a participacao da populacao - em especial dos grupos
aqui em destaque - na gestao publica municipal.

O Beneficiario Deve Compartilhar Decisdes

Ndo é certo deixar somente nas mdos dos governos a tarefa
de impulsionar orcamentos com enfoque de género.?

Politicas publicas sao executadas pelos poderes publicos por meio da
acao dos respectivos gestores. Isto nao significa que todo o processo
- do planejamento a implementacdo e ao acompanhamento - deva
estar a cargo exclusivamente do/a gestor/a publico/a. A populacao
contemplada, isto é, os beneficiarios ou o publico-alvo, precisa estar
presente ao longo de todo o ciclo, constituindo-se também todos
eles sujeitos ativos do processo, participando do planejamento, do
monitoramento, da fiscalizacao, da avaliacao e, muitas vezes, da
propria execucao da acdo. Os/as beneficiarios/as, contudo, nao
devem ser os/as Unicos/as a ter o direito a participacdo no desenho

2 Traduzido de BALMORI, Helena Hofbauer. Género y presupuestos: una
herramienta practica para avanzar hacia la equidad. In: Género y Desarrollo
en Breve. Boletin de BRIDGE. Edicién n. 12. marzo del 2003.



e na implementacéo de politicas publicas. Toda a sociedade tem o
direito de participar, ja que € a beneficiaria direta das acoes do
Estado.

Tal ressalva torna-se ainda mais importante quando se trata de atuar
sobre diferencas e desigualdades de género e raca. Isto porque
qualquer sociedade, independente do tipo de estratificacao social
que tenha, é constituida de homens e mulheres e, pelo menos no
caso do Brasil, todas as localidades tém em seu contingente
populacional segmentos pertencentes a distintas racas ou etnias.
Assim, género e raca sdo, em si, temas transversais*® que precisam
estar presentes em qualquer definicao de Acao de cada Administracao
Municipal.

A luta pela participacao popular é, na verdade, a luta por maior
transparéncia na esfera governamental. E apenas por meio do acesso
ainformacoes e através da tomada de decisGes que uma participacao
efetiva pode ser alcancada. Se a populacao nao tem acesso a
informacoes, ndao pode tomar decisoes e, se suas decisées nao forem
respeitadas, entao nao ha participacao de fato. Trata-se, entao, de
construir uma nova cultura politica para o pais, na qual o/a gestor/
a, mesmo sendo o principal responsavel pelas Acoes de Governo,
possa compartilhar os objetivos, os esforcos de implementacao, as
responsabilidades pela boa apropriacao dos investimentos pela
sociedade e, até mesmo, as restrigcdes que circunstancialmente sao
impostas a sua acao.

3 O termo transversalizar tem sido amplamente utilizado por ativistas e liderancas
de diferentes movimentos sociais, especialmente o de mulheres e feministas,
tendo sido incorporado por agéncias governamentais e de cooperacdo. O termo
vem sendo empregado como expressao de um enfoque de politicas em que as
dimensbes de género e raca sejam adotadas por todos os setores de politicas
publicas e nao apenas por um Unico 6rgao da Administracao, via de regra criado
ou voltado especificamente para tratar de um determinado tipo de desigualdade
ou discriminacao - como no caso da populacao feminina e negra. De acordo com
NASCIMENTO (2005, p.10), transversalizar significa “integrar sistematicamente
as situacdes, prioridades e necessidades dos varios grupos sociopoliticos
existentes em todas as Acoes de governo, objetivando a promocao de igualdade”.



Como também ja foi enfatizado, a participacdo torna-se tanto mais
consequente quanto mais ela incidir realmente sobre os instrumentos
de planejamento e gestdo orcamentaria dos municipios. Para fazé-
lo, todavia, os representantes da populacao precisam conhecer, assim
como os/as proprios/as gestores/as publicos/as, os elementos
basicos que informam o processo de elaboracao de tais instrumentos.
Nesse sentido, a seguir serao explicitadas informacoes relativas aos
principais instrumentos de gestao financeira dos entes da Federacao.

Do Planejamento a Gestdo: PPA, LDO e LOA

O planejamento governamental deve fornecer as condicoes
para a formulac@o, a execucdo, a avaliacdo de planos,
programas e acées de governo, de forma continua e integrada.
Assim, as atividades de planejamento devem resultar, entre
outros, nos seguintes planos e programacées de governo: o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO)
e a Lei de Orcamento Anual (LOA).3'

0 planejamento incide, portanto, em todos os niveis da Administracao
e por meio do processo de planejamento é que se estabelecem metas,
objetivos e prioridades do governo, criando-se ainda as condicdes
para a execucao e o monitaramento das Acoes. Na relacao entre
planejamento e orcamento residem as melhores possibilidades de
uma adequada alocacao de recursos, bem como de um melhor controle
social do gasto publico.

As politicas publicas, para garantirem recursos a sua execucao, devem
ser constituidas na forma de Programas ou Acdes, cujos recursos
precisam estar disponibilizados no orcamento municipal. Este
orcamento é elaborado através de um processo mais amplo,
determinado por trés distintos instrumentos legais: o PPA, a LDO e
finalmente a LOA.

3 ROCHA, Nilton Almeida (org.). Roteiro de Providéncias e Idéias para o Prefeito
Eleito. Rio de Janeiro: IBAM, 2004. p.13.



Programa e Acao

Primeiro, deve-se compreender o que é um Programa, pois esta
palavra emerge em diversos momentos do planejamento
administrativo e financeiro.

De acordo com a Portaria n® 42/99, Art. 2°, do Ministério do Orcamento
e Gestdo, programa “é o instrumento de organizacdo da acao
governamental visando a concretizacao dos objetivos pretendidos,
sendo mensurados por indicadores estabelecidos no PPA”. Portanto,
um Programa estara sempre associado a um objetivo e a um conjunto
convergente de metas mensuradas por indicadores. Relne, dessa
forma, um conjunto de Acoes e inclui a previsao de gastos para a sua
realizacao, bem como as unidades administrativas responsaveis pela
realizacao de cada Acao ou conjunto de Acdes, de maneira que os
resultados sejam concretizados.

Para se pensar a formulacao de um Programa, pode-se seguir o roteiro
abaixo.3? O primeiro passo € tentar responder a estas perguntas:

1. para que fazer? (objetivo);
2. por que fazer? (problema a resolver);
3. para quem fazer? (publico-alvo).

Uma vez definidas as questdes essenciais a caracterizacdao do
Programa, cabe responder a uma quarta questao: como fazer? Ou
seja, € preciso definir quais as Acoes que serao necessarias para
concretizar um objetivo. Neste sentido, deve-se esclarecer que as
Acoes que constituem os Programas podem ser classificadas em trés
modalidades distintas:

Atividade: refere-se a um instrumento de programacao para
alcancar o objetivo de um Programa, envolvendo um conjunto
de operacoes que se realizam de modo continuo e permanente,

32 NASCIMENTO, Claudio. Planejamento e Gestdo. Oficina de Orcamento Publico
para Membros de Conselhos Setoriais. Fortaleza, Ceara. IBAM/DFID, 15 e 16 de
fevereiro de 2005.



das quais resulta um produto necessario a manutencao e ao
funcionamento da Acao de governo;

Projeto: é um instrumento de programacao para alcancar o
objetivo de um Programa, envolvendo um conjunto de
operacoes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
que concorre para a institucionalizacao, expansao ou
aperfeicoamento da Acao de governo;

Operacao Especial: dedica-se exclusivamente a classificar
pagamentos ou cumprimentos de encargos sociais ou
financeiros.

Para o planejamento de uma Acéo especifica, de um Programa ou de
uma politica publica, € necessario antes estabelecer qual o publico-
alvo a ser contemplado. O conhecimento analitico desse publico-alvo
€ o proximo passo para planejar a politica publica desejada. Com
base no conhecimento do plblico-alvo e tendo-se clareza sobre o
escopo do Programa para que se avance na concepcao das Acoes,
cabe responder as seguintes perguntas:

1.

2
3.
4

A quem a Acdo se destina?
Qual situacao ela pretende modificar?
Como ela pretende modificar esta situacao?

Que recursos - financeiros, humanos, materiais, institucionais
etc. - deverao ser mobilizados para a efetivacao da acao?

Onde encontrar os recursos necessarios a implementacao da
Acao?

Quanto a Acao custara (em termos de custos financeiros)?
Existem dados/indicadores que permitam medir os resultados

de sua Acao, ou seja, existe possibilidade de se comparar a
situacao anterior com a posterior a Acao?

Estas sao as primeiras perguntas a serem respondidas em face do
planejamento de cada Acao, do conjunto de acdes que constituem o
Programa e do conjunto de Programas que compdem a politica



pretendida. Outras devem se seguir para o desenho e a real
implementacao da mesma.

Dentre estas primeiras e basicas questdes apontadas, deve ser
realcado que as duas primeiras - 1. quem séo os beneficiarios?, e 2.
0 que se pretende modificar com a intervencao? - estdo associadas
ao objeto e aos objetivos da Acao. Aqui se busca proporcionar meios
para alterar positivamente a inclusao social e as condicoes de vida e
progresso das mulheres e dos afro-descendentes da localidade. Assim,
para que se tenha clareza sobre os objetivos de intervencées desta
natureza sera preciso conhecer a real situacao das mulheres e dos
afro-descendentes, quais sao os indicadores sociais e econdémicos
que os caracterizam: a) como vivem?; b) como tém acesso a servicos
sociais basicos, como Salde, Educacao e Assisténcia Social?; c) como
se situam no mercado de trabalho? etc. Além das informagdes
referentes ao setor (Saude, Educacdo, Trabalho ou outros), sera
preciso conhecer, em especifico, como se situam as diferencas e as
distingoes relativas a género e a raca em cada diagndstico setorial.

Conhecidos o objeto e o objetivo da Acao publica, deve-se definir
como se pretende atingir o objetivo, ou seja, deve-se procurar
responder a terceira pergunta formulada. Ao fazé-lo, sera necessario
avaliar como aquele objetivo pretendido pode ser alcancado e de
quais meios se dispde para isto. Sera necessario definir, entao: a) o
que esta ao alcance de ser realizado pela administracao municipal?;
b) que responsabilidades podem ser compartilhadas com outros
parceiros?; c) quais sao as limitacdes da administracao? Alcancando-
se as respostas preliminares correspondentes as pergunta anteriores,
torna-se possivel delinear a estratégia da Acao, do Programa ou da
politica.

Pode-se, por exemplo, definir se se trata de um problema que sera
solucionado com a ampliacédo de recursos financeiros ja direcionados
para determinada atividade ou se é possivel alcancar o objetivo
apenas com a melhor focalizacao desses recursos. Ou ainda se seria
importante uma campanha de sensibilizacdo, um Programa de



capacitacao, uma norma, ou outro tipo de intervencao que
ocorressem antes ou paralelamente a Acdo, ao Programa ou a politica.

E necessario observar que nem sempre a mobilizacdo de recursos
financeiros expressivos é suficiente, ou mesmo necessaria, para o
sucesso de uma Acao. Muitas vezes queimam-se etapas importantes
e de baixo custo que, se empreendidas, ja gerariam resultados ou
potencializariam os resultados dos investimentos.

No caso especifico de género e raca, em que muitas vezes as situacoes
de desigualdade social tém causas e origens em paradigmas historico-
culturais equivocados, uma campanha de esclarecimento efetuada
em parceria com os respectivos movimentos sociais (Negro, de
Mulheres e de Mulheres Negras) pode minimizar problemas recorrentes
e fortalecer Acoes de Governo.

Ao proceder ao mapeamento dos recursos financeiros e ao definir a
estratégia para enfrentar a consecucao do objetivo identificado, a
quarta e a quinta perguntas também estarao sendo respondidas: 4.
quais sao os recursos (financeiros, humanos, materiais, institucionais
etc.) necessarios e mobilizaveis para se implementar a Acao?, e 5.
onde estao tais recursos? Quando se trata de recursos financeiros, o
municipio deve decidir se estes serao oriundos de um caixa Unico ou
de um fundo. Aidentificacao dos recursos de distintas naturezas e as
diferentes parcerias que podem ser buscadas para viabilizar a Acao
serao tanto mais faceis e precisas quanto maior for a participacao
da populacao em todo o processo de planejamento.

Contudo, mesmo com a mobilizacao de recursos de distintas naturezas
e em diferentes fontes, sempre sera necessario que algum recurso
financeiro publico seja direcionado a implementacao. Neste sentido,
a incorporagao das pecas orcamentarias do municipio - PPA, LDO,
LOA - torna-se fundamental. Para isto, sera preciso responder a sexta
questdo, ou seja, sera necessario dimensionar cuidadosamente os
custos da atividade, assim como definir fontes e volume de recursos
financeiros a serem mobilizados, compatibilizando-os com os
objetivos e as metas pretendidas.



A Gltima questdo chama a atencao para a necessidade da construcao
e do uso de indicadores que permitam o monitoramento da eficacia
da Acdo, Programa ou politica, mas também a avaliacdo de seus
resultados e impactos. Ao se avaliar a situacao que se pretende alterar,
muitos dados sao recolhidos. A partir deles é possivel gerar metas
quantificaveis e indicadores capazes de permitirem um adequado
acompanhamento da Acao e a mensuracao dos seus resultados. Com
isto, sempre sera possivel corrigir rumos, potencializar investimentos
e obter maior precisao na realizacao dos objetivos pretendidos.

Os Programas e Agdes devem ser inseridos ja no projeto de Lei do
PPA, que é enviado pelo Poder Executivo para aprovacdo do Poder
Legislativo, a ser sancionado pelo prefeito.

Plano Plurianual - PPA

Por falta de regulamentacao das normas para elaboracao do novo
Plano Plurianual, o Governo Federal definiu uma metodologia propria
implementada no PPA 2000-2003 e seguida pela maioria dos estados
brasileiros. Em maio de 2000, a edicao da Lei Complementar n® 101/
2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, reiterou a compatibilidade
necessaria entre o PPA, a LDO e a LOA, disciplinando condicdes
relativas aos seus processos de elaboracao, execucao e prestacao de
contas e inseriu novas exigéncias relativas a administracao
orcamentaria e financeira com o objetivo de dar transparéncia a
gestao publica e promover o equilibrio fiscal.?

A histdria de elaboracdo desses instrumentos, a partir desta nova
otica, ainda é muito recente para permitir uma avaliacdo precisa de
sua implementagao. As principais novidades metodoldgicas
introduzidas com o PPA e a LDO precisam ser testadas no processo

30 art. 167 da Constituicao Federal define que para o administrador iniciar um
novo investimento, cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro, é
necessario que o mesmo esteja contemplado no PPA, podendo o seu nao-
cumprimento gerar crime de responsabilidade; a LRF, nos arts. 15, 16 e 17,
confirma e reforca a responsabilidade do administrador na priorizacao da
aplicacao de recursos para financiamento da acao governamental.



de execucao e prestacao de contas do Orcamento Anual, que se
consubstancia numa ferramenta de ligacao entre os sistemas de
planejamento e de financas. No que concerne aos municipios, pode-
se dizer que, para se adequarem as exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF,3* teriam que ter elaborado em 2005
os seus PPAs. O projeto de lei deve ser encaminhado para discussao
até 31 de agosto do primeiro ano de gestao e aprovado para sancao
até o encerramento da sessao legislativa, conforme prazo estabelecido
pela Unido. Contudo, estados e municipios podem adotar prazos
diferentes, desde que estabelecidos em lei de ambito proprio.

Um PPA bem elaborado deve conter, além de sua programacao, uma
previsao de cenarios macroeconomicos e fiscais que viabilizem o
financiamento de suas metas. A LDO é o instrumento que possibilita
a confirmacéo desses cenarios e a possivel revisao das metas fiscais
a serem atingidas com a programacao orcamentaria anual.

O PPA precisa abranger todas as areas de competéncia municipal e
os recursos estimados no quadriénio.?> Neste sentido, é essencial
conhecer, durante o planejamento, a disponibilidade estimada de
recursos com que se podera contar, incluindo os préprios e aqueles
provenientes de transferéncias de outros entes, bem como as
restricoes legais para a sua utilizacdo. A projecao das receitas é um
passo importante para trazer clareza ao/a administrador/a na
definicao de prioridades e de quantificacdo de metas.

A eficacia e a eficiéncia dos resultados previstos no Plano devem ser
avaliadas por indicadores definidos para cada Programa de Governo.
0 indicador serd a ferramenta que propiciara a apreciacdo da
implementacdo das politicas publicas em todas as areas da
Administracao e para todos os setores da populacdo. Asua formulacao
sera o maior desafio a ser enfrentado pelos/as administradores/as
devido, principalmente, a necessidade de:

3 LC 101/2000 - art. 163 - item lII.

3 A Constituicdo Federal de 1988 - art. 165, § 1° - diz que n&o estarao incluidas
no PPA as despesas com amortizacdo e encargos da divida, outros encargos
especiais e a reserva de contingéncia.



clareza e precisao na definicao do objetivo do Programa, o
que leva a dificuldades na escolha do indicador mais adequado
para mensurar os resultados previstos;

dados estatisticos disponiveis sobre o indicador escolhido;

definicao de um valor para o indicador antes do inicio da
execucao das A¢oes do Programa.

A partir do processo de avaliacao dos seus resultados, o PPA devera
ser revisto anualmente. Como as metas precisam estar ajustadas a
realidade local a fim de serem atingidas, tal revisao é importante
para que o PPA seja de fato cumprido, ao invés de se tornar apenas
mais uma peca burocratica na estrutura administrativa publica. No
PPA estao contempladas AcOes organizadas em Programas de Governo
para cumprir objetivos e metas fixados para um periodo de quatro
anos. Estas metas sao chamadas diretrizes e podem ser inseridas
em quantidade ilimitada no PPA, embora uma maior quantidade de
diretrizes inviabilize, por questdes de tempo e recursos, a
implementacao de todas ao mesmo tempo. Essas diretrizes formam,
portanto, as metas dos proprios Programas e Acées que concorrem
para a sua realizacao. Veja os exemplos a seguir:

Descricao de Diretrizes Estratégicas do PPA

Dretrizes Descricao das Diretrizes
1 Promovier a reducas das desigualdades raciais, com enfase na valorizacao
cultural das ebnias;
7 Promover a reducac das desigualdades de género, com enlase na valorizacho

das diferentes identidades;

Desenvalver politicas estrategicas e programas objetivando aumentar a

3 acupacan economica e o incremento da renda, desenvolvendo mecaniamos que
favorecam a rapida colocacio e (rejcolocacio no mercado de trabalho.

Deve constar entre os anexos do PPA o demonstrativo dos Programas,
no qual se identificam, para cada um deles, as Acdes necessarias
para atingir os seus objetivos, principalmente, na forma de Atividades
e Projetos, especificando os respectivos valores e metas, bem como
as unidades administrativas responsaveis pela realizacdo da Acéao,
conforme exemplificado no quadro 2.



Demonstrativo Analitico dos Programas

Programa: 0002 MIDIA, ESCOLA E SOCIEDADE

Orgio Gestor: GABINETE [0 PREFEITO

Pdblico-alve: PROFESSORES DA REDE PUBLICA MUNICIPAL DE ENSINO

Objetivo Geral: AMPLIAR A QUALIFICACAD E A ATUALIZACAD TECHICO-PEDAGOGICA DOS
RECURSOS HUMANGS PARA A DIFUSAD DE PRATICAS EDUCACIONAIS E CULTURAIS QUE
VISEM A PROMOCAD D IGUALDADE RACIAL

Infarma Financeiras - drigmio 2006,/ 200%
Recursos dio Tesouro 0,00 Despesas Correntes RS 0,00
Demais fontes 5 0,00 Despesas de Capital RS 0,00
Total RS 0,00  Total RS 0,00

Aciio: 0025 QUALIFICACAD DE PROFESSORES

Tipe: A - Atividade _

Orgdio Executor: COORDENADORLA DE POLITICAS DE PROMOCAD DA IGUALDADE RACIAL
Objetivo Especifico; CAPACITAR PROFESSORES PARA APLICACAD DO CONTEUDD PREVISTD
HALEI 10,639

Produto: 2,000 PROFESSORES CAPACITADNS
Unidade de Medida: UMIDADE

Nas diretrizes 1 e 2 do PPA, os exemplos estao diretamente voltados
para mulheres e afro-descendentes e desdobram-se em programas-
finalisticos destinados a atenderem as demandas destes grupos. Ja
o terceiro exemplo refere-se a uma politica universalista, pois ndao
explicita nenhum publico-alvo. Caso exista alguma proposta referente
a género e raca no plano, como nas diretrizes 1 e 2, fica claro que o/
a gestor/aindica ter uma preocupacao com a questao da desigualdade
de género/raca. No entanto, se ndo houver nenhuma proposta que
dé visibilidade a questao género/raca, pode-se chegar a conclusao
de que politicas de equidade nao sao prioritarias para aquela
administracdo. Mas nado é tao simples quanto parece. Numa situacao
em que as politicas de género/raca ndao fazem parte do eixo
estruturante das diretrizes, isto é, ndo estao explicitamente presentes
no PPA, ainda assim ambas podem ser contempladas por Programas
e Acoes ou serem incorporados de forma transversal.



A gestdo das politicas pUblicas a partir da otica da
transversalidade, isto €, de forma que as dimensdes de género
e raca estejam contempladas nos Programas e nas Acoes pela
totalidade das Secretarias, € uma realidade ainda distante. O
cotidiano da Administracao requer o empenho das/os gestoras/
es no sentido de criar organismos especificos, no ambito do
Executivo, que tratem da tematica e estejam associados a uma
extensa rede de informacoes e de produzir ou sistematizar
dados desagregados que permitam identificar os grupos mais
vulneraveis. Outra forma nao menos importante de instituir a
transversalidade é o dialogo permanente entre Secretarias e
demais orgaos existentes, mantendo uma acao compartilhada
e coordenada, de maneira que os Programas e as Acoes sejam
direcionadas para aqueles grupos. Uma forma de operacionalizar
a transversalidade é criar Grupos de Trabalho ou Foruns que
tratem dos temas de género e raca no ambito da Administracao
local, integrando, portanto, as diversas tematicas.

As formas de participacdo popular no planejamento das politicas
publicas estao presentes em leis especificas. De acordo com o art.
44 do Estatuto da Cidade, de 10 de julho de 2001,

No dmbito municipal, a gestdo orcamentdria participativa (...)
incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentdrias e do orcamento anual, como condic@o obrigatoria
para sua aprovacao pela Cdmara Municipal.

O processo orcamentario iniciado pelo Executivo da ao prefeito a
prerrogativa de elaboracao de todos os instrumentos de gestao. Ja
no que tange a sociedade, um dos momentos de influenciar o processo
de elaboracdo do PPA, da LDO e da LOA é durante o periodo de
discussao na Camara Municipal, ainda que o OP, por exemplo, possa
ser outra ocasido de influéncia no processo orcamentario. E entéo



que os cidadaos, de forma organizada, tém a possibilidade de
apresentar emendas, debater, expor suas opinides, tirar dividas e
fiscalizar a construcao do PPA, da LDO e da LOA.

O Poder Publico também tem seu papel na efetivacao do controle
social. Ele pode induzir um intenso processo de mobilizacao e debates,
didlogos e articulacdes entre diversos atores da sociedade civil
organizada para a formulacdo e o encaminhamento de propostas a
serem incorporadas aos instrumentos de gestao.

Mas para que a sociedade civil organizada seja parte ativa no processo
de avaliacao da implementacao e da revisao anual do PPA e de seus
Programas e da elaboracao da LDO e da LOA é preciso que o poder
publico, além de sistematizar as informacoes referentes a execucao
das respectivas Acoes e do Plano de Avaliacao dos Programas, adote
mecanismos de participacao no processo de avaliacao destes ultimos.
Por exemplo, a Prefeitura de Fortaleza, através da Coordenadoria do
Orcamento Participativo e das Secretarias Executivas Regionais,
iniciou o processo de construcao dos mecanismos de participacao
popular na elaboracao do PPA, denominado PPA Participativo. Realizado
em dois ciclos - preparatoério e deliberativo - o PPA Participativo
acontece por meio de assembléias publicas territoriais em todas as
seis Secretarias Regionais da cidade e com sete segmentos sociais:
criancas e adolescentes, idosos, jovens, GLBT (gays, lésbicas,
bissexuais e transgéneros), mulheres, pessoas com deficiéncia e
populacao negra.

No ciclo preparatorio sdo apresentadas informacoes sobre o PPAe o
planejamento publico municipal; sobre a organizacao e a metodologia
do processo do PPA Participativo; e debatidas questoes sobre a
participacdo nas assembléias deliberativas e sobre a definicao de
estratégias de mobilizacao e divulgacao. No ciclo deliberativo, os
participantes tém a oportunidade de apresentar propostas de
Programas e A¢des para o PPA do municipio e definir, por meio do
voto, as principais prioridades de cada regiao e segmento. Sao eleitos,
ainda, os delegados que representarao as regides e os segmentos
sociais no Forum Municipal do PPA Participativo.



O Forum Municipal do PPA Participativo € o 6rgao responsavel por
integrar municipalmente as discussoes regionais e de segmentos,
definindo, junto com a Prefeitura Municipal, o encaminhamento dado
as deliberacoes populares. Essa importante instancia de poder popular
divide com o municipio a responsabilidade de definir as principais
diretrizes e metas a ele destinadas. Em seguida, o PPA é entregue a
Camara de Vereadores. A tarefa dos participantes do Forum Municipal
do PPA Participativo € acompanhar a tramitacdo das definicées do
PPA Participativo na Camara de Vereadores e a incorporacao dos seus
resultados.

Outro exemplo foi o Plano Plurianual Participativo do Governo Federal.
Esse processo participativo constituiu-se de um debate publico em
torno das diretrizes do Plano Plurianual para o quadriénio 2004-2007.
Foram realizados Foruns do PPA nos 26 estados e no Distrito Federal,
com a presenca de entidades e de organizacdes de carater nacional,
regional e tematico, representando os mais diversos segmentos da
sociedade brasileira. Os foruns regionais foram viabilizados em cada
capital, numa parceria com a Associacao Brasileira de Organizacoes
Nao-Governamentais (ABONG) e a Inter-Redes.

Na pratica, os participantes (representantes do empresariado,
sindicatos de trabalhadores, ONGs, igrejas e movimentos sociais)
das “consultas publicas” discutiram 24 desafios orientados por trés
megaobjetivos governamentais: inclusdao social e reducao das
desigualdades sociais; crescimento com geracao de trabalho, emprego
e renda, ambientalmente sustentavel e redutor de desigualdades
sociais; e promocao e expansao da cidadania. Para a operacionalizacao
do processo participativo foi produzido um texto-guia utilizado para
a preparacao dos debates.

Um ponto importante em relacdo a criacdo de um mecanismo de
participacao € a especificidade do municipio. Naquele onde existe
uma estrutura anterior de participacao, como no caso do Orcamento
Participativo, parece que o modelo de Fortaleza é o mais adequado.
No entanto, em um municipio pequeno, que nao seja dividido por



regides ou areas, pode ser feito o processo participativo por bairros,
ou até mesmo uma Conferéncia ou um Férum Municipal.

Portanto, quando se fala em criar mecanismos de participacao,
percebe-se que ndao ha um modelo. O importante é que esses
mecanismos sejam capazes de agregar os diferentes interesses da
sociedade e transforma-los em diretrizes da Administracao PUblica,
os quais servirao de base para a implementacao de politicas pUblicas
voltadas para a promoc¢ao da equidade no municipio. Em outras
palavras, para além dos modelos previstos em Lei é possivel o poder
publico viabilizar a participacdo popular por meio de outros
mecanismos mais eficazes.

Caso nao seja possivel ter tomado parte na elaboracao do PPA, vale
verificar se existem no planejamento de governo que resultou no
PPA - isto é, nas diretrizes estratégicas da Administracdo Publica -
Programas e Acdes que privilegiem a dimensao de género e raca, e
se estao incluidos nos demais instrumentos de planejamento - LDO e
LOA.

Nao é suficiente que os Programas e as A¢des constem apenas no
PPA: os mesmos tém que estar inseridos na LDO e na LOA para que
sejam executados. Também é importante estar atento aos prazos
estabelecidos para a revisao periodica do PPA, momento em que se
torna possivel propor alteragdes que venham a incidir sobre politicas
voltadas para as reducdes das desigualdades de género e raca.

Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO

0 segundo instrumento de gestao no qual devem estar refletidas as
propostas do PPA¢é a LDO. Ela estabelece diretrizes para a elaboracao
do orcamento anual, definindo prioridades e metas da Administracao
Publica para o ano seguinte. O projeto de lei deve ser encaminhado
para discussao pelo Poder Executivo para o Poder Legislativo até o
dia 15 de abril. Por conseguinte, precisa ser aprovado para sancao
até o encerramento da sessao legislativa. Este prazo é estabelecido
para a Unido - estados e municipios tém direito de adotar prazos
diferentes, desde que estabelecidos em lei de proprio ambito.



Se o PPA pode ser considerado como um instrumento que evidencia o
Plano de Governo, no qual sdo enfatizados as politicas, as diretrizes,
as Acoes e os objetivos a serem alcancados a médio prazo, a LDO
tem por finalidade fazer a conexao entre o planejamento e as Acoes
necessarias no dia-a-dia e concretizadas no orcamento anual.3¢ Por
isso, a énfase sobre a importancia de se pensar de forma articulada
os instrumentos de planejamento e de gestao financeira.

Entre as funcdes regulatdrias do cotidiano administrativo do municipio
presentes na Lei de Diretrizes Orcamentarias, destacam-se:

diretrizes gerais para a elaboracao dos orcamentos fiscal e de
seguridade social do municipio e suas alteracoes;

metas e riscos fiscais;
disposicdes relativas a divida publica do municipio;

disposicoes relativas as despesas com pessoal e encargos
sociais;

diretrizes que norteiam o orcamento fiscal, de seguridade social
e de investimento de empresas e sociedades de economia mista
do municipio;

disposicoes sobre alteracoes na legislacao tributaria.

A conexdo entre o PPAe a LDO esta restrita as Acoes prioritarias e as
metas da administracdo municipal para o ano subseqiiente. A titulo
de exemplo, destacamos no Anexo de Metas e Prioridades da LDO
alguns Programas a serem priorizados na gestao do ano seguinte,
como demonstra o quadro a seguir.

3% NASCIMENTO, Claudio. Planejamento e Gestdo. Oficina de Orcamento Publico
para Membros de Conselhos Setoriais, Fortaleza - Ceara. IBAM/DFID, 15 e 16 de
fevereiro de 2005.



Diretrizes do PPA e Metas e Prioridades da LDO

Diretrizes
Estratégicas do Metas e prioridades da LDO
PPA

Programa: Combate ao Raciemo

! Programa: Madia, Escola ¢ Sociedads

2 Programa: Combate a Violéncla contra as Mulheres
Programa: Gestao Politica de Genero
Programa: lgualdade de Geénero e Raca nas Relactes de Trabalho

? Programa: Educacao Profissional

No quadro anterior, foram destacados alguns Programas do PPA que
farao parte da LDO, ou seja, foram retirados do Plano Plurianual
Programas que serao trabalhados como prioridades para o ano
subsequente, fixando as Acdes, os produtos, os objetivos e as metas
de cada Programa, como no exemplo a seguir.

Metas e Prioridades da LDO

METAS E PRICRIDADES PARA 2006

Programa 0002 MIDIA, ESCOLA E SOCIEDADE L _

Objetivo Geral: AMPLIAR A QUALIFICACAD E A ATUALIZACAD TECNICO-PEDAGOGICAS DOS
RECURSOS HUMANDS PARA A DIFUSAD DE PRATICAS EDUCACIONAIS E CULTURAIS QUE VISEM
A PROMOCAD Di IGUALDADE RACIAL

Aghoc 0025 QUALIFICACAD DE PROFESSORES

Produtoc 0982 PROFESSORES CAPACITADOS
Unidade de Medida: UNIDADE

FW%M Municipio Total |

X X X 500 500

37 No caso dos estados, ndo ha modelos Unicos de regionalizacdo a serem utilizados
no planejamento. Assim sendo, é recomendavel que cada estado adote critérios
de regionalizacdao que atendam da melhor forma possivel as necessidades da
programacao. A regionalizacao dos Planos Plurianuais municipais traz desafios
ainda maiores, especialmente nos municipios de pequeno porte. Provavelmente,
apenas 0s municipios maiores, com experiéncia em zoneamento e em administracao
descentralizada - subprefeituras - poderao realizar, de maneira vantajosa, a
regionalizacdo do PPA. Alguns municipios sao obrigados por Lei a fazer seus
orcamentos descentralizados por regiao incluindo a formulacao dos demonstrativos
dos programas e acdes, suas metas e recursos detalhados por regiao.



Percebe-se que as diretrizes estratégicas contidas no PPA sado
transpostas em forma de Programas para a LDO. No entanto, ainda
ndo foi destinado nenhum recurso para cada Acdo. E importante
observar que a diretriz n. 3 no PPA nao apresenta nenhum corte de
género ou raca. Contudo, priorizou-se na LDO um Programa (5) de
igualdade de género e raca. O outro Programa (6) manteve uma
politica universalista, mesmo no instrumento de planejamento
seguinte, a LDO.

Lei do Orcamento Anual - LOA

A préxima fase é aquela na qual os Programas tomarao a forma de
Projetos ou de Atividades e demandar&o recursos especificos para a
sua execucao. Nesse sentido, cabe voltar a atencao para o terceiro
instrumento de planejamento: a LOA, que estima as receitas e
autoriza a realizacao das despesas da Administracao. O projeto de
lei deve ser encaminhado para discussao, pelo Poder Executivo para
o Poder Legislativo, até o dia 31 de agosto. Por conseguinte, precisa
ser aprovado pelo Legislativo até o encerramento da sessao
legislativa, para entao ser sancionado, nos moldes em que ocorre
com a LDO vista anteriormente.

A LOA visa operacionalizar as diretrizes estratégicas de médio e
longo prazos. O orcamento anual é o plano que obrigatoriamente
apresenta as fontes de receita da entidade e que autoriza a
Administracdo PUblica a realizar, em determinado periodo, despesas
destinadas ao funcionamento dos servicos piblicos compativeis com
a estimativa de arrecadacao de receitas.* No quadro seguinte, estao
relacionadas as diretrizes do PPA, as metas e prioridades da LOA e
algumas Acdes da LOA.

3% NASCIMENTO, Claudio. Planejamento e Gestdo. Oficina de Orcamento PUblico
para Membros de Conselhos Setoriais, Fortaleza - Ceara. IBAM/DFID, 15 e 16 de
fevereiro de 2005.



Um Guia ParA FAzer A DIFERENCA

Quadro 5
Diretrizes do PPA, Metas e Prioridades da LDO e Projeto e
Atividades da LOA

m[”“l Mstad & priovidede da It el P O Qassaiiilas < L0V
o P, LDO [Programai) (Provjited & Atividadis
Programa; Combate ao Bealizer cinca campanhat conkra a
sma discriminagso racial;

Programa; Midia, Escola &
Sooedade

Capacttar LT prodersares da rede mursopal
de erpmno para implementacio da bes 10,839
Produzir & exibir s documentino mshre
negros de destaque da Fistona

peETIOLARETS
beasileira;

Programa; Combate 4
Vislenda contra &
Mulheres

Manter ¢ amphar o5 sersigos nos abrigos para
mulheres £k Stuachs de ron;
Implantar doks Centros de Referdnda;

Programa; Gestho
Politica de Génera

Apoiar tecnica & financelramente os Grgees
de presteie deod direilos da mulker,
Realizar & publicar us &tudo sobre a
ke das condighen de vida da mulher na
munkcipio:

Programa; Igualdade de
Génere & de Racy nay
Belapies de Trabalha

rar fres creches munacipats para Tamibas

chefisdas por mulbheres;

Capacitar 200 suglheres non diverios sebores
=

Programa: Educacho
Profissional

prochitivos;

Capacttar 50 sgnculboras famsheres pars o
ACESSD & NoeDs oonhedmentos tecnologioos &
profissionas;

Fornecer capacitacho & oréchins espaciars
para apola 30 EMpresndedor negro.

As Atividades e Projetos indicados no quadro anterior sao
acompanhados das seguintes informacoes: 1. a quais funcao, subfuncao
e Programa estdo vinculados; 2. objetivos gerais e especificos; 3.
recursos necessarios a sua implementacao. Essas informacdes podem
constar no Anexo de Detalhamento da Despesa ou dos demonstrativos
da despesa por 6rgao e unidade administrativa e por categoria de
programacao, conforme quadros 6 e 7.




GENERO E RAcA NO ORCAMENTO MUNICIPAL

Quadro 6

Demonstrativo da Despesa por Orgdo/Unidade Administrativa

11 - GABINETE DO PREFEITD
1102 - COORDENADORIA DE POLITICAS DE PROMOCAD DA
IGUALDADE RACIAL
_ RS 1,00
DEMONSTRATIVO DA DESPESA POR ORGAO/UNIDADE
ADNAINIS TRATIVA
ESF RECUR- RECUR-
CODIGD ESPECIFICACAD TOTAL S5 DO 505 DE
TESOURD | OUTRAS
FONTES
1101 |GABINETE D0 PREFEITO F |3.900.000 | 3.000.00 |900.000
1102 COORD. POL., F | 50000 500.00 1]
PROMOCAD DA
IGUALDADE RACIAL
1153 EMPRES A PUBLICA F |1.000.000 | 1.000.000 o
Quadro 7

Demonstrativo da Despesa por Categoria de Programacao

11 - GEBIMETE DO PREFELTD
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Observe-se como as politicas especificas de género e raga percorreram
todos os trés instrumentos de gestao: passando pelo PPA como
diretrizes 1 e 2, depois na forma de Programas 1, 2, 3e4daLDO e,
finalmente, contempladas no orcamento (LOA) como Projetos e
Atividades (duas AcOes para cada Programa). Em termos de
estruturacdo, o PPA tem seu término no Programa, enquanto o
orcamento (LOA) inicia-se nele, o que confere a esses documentos
uma integracao desde a origem. Portanto, o Programa constitui-se
no Unico maddulo integrador, e os Projetos e as Atividades em
instrumentos da sua realizacao.

No caso da diretriz n. 3 do PPA, nao ficou explicita a visibilidade do
recorte de género ou raca na proposta, mas ja se percebe no momento
seguinte que ambos os recortes aparecem em um Programa (5) da LDO.
O outro Programa da LDO (6) nao identifica um pUblico especifico ou
qualquer recorte, seja de género ou raca. Mas como Ultima possibilidade
de emergir em algum instrumento de gestao, o recorte pode ser feito
no ambito do Projeto/Atividade, como no exemplo das Ac¢des do
Programa (6) da LDO. Por mais que o Programa tenha como finalidade a
educacao profissional, é possivel fazer-se um corte de género e raca no
publico-alvo, priorizando as agricultoras e os empreendedores negros,
conforme o exemplo. Dessa forma, os dois Projetos/Atividades (11 e
12) sao diferentes dos demais, pois nao sao politicas diretas como as
outras, mas sim politicas indiretas, ja que se fez um recorte transversal
de género e raca numa politica setorial de educacao profissional.

Cabe aqui fazer uma ressalva. Os exemplos nao limitam as varias
formas de insercao das questdes de género e raca no planejamento
das politicas publicas, mas oferecem possibilidades segundo as
distintas experiéncias vividas pelas municipalidades, ja que esses
instrumentos devem ser utilizados por todas as administracées. Eles
oferecem um “trajeto” entre o planejamento e o orcamento: da
mesma forma que no PPA e na LDO foi preciso estabelecer prioridades
que sao planejadas no médio prazo, € necessario fazé-lo no orcamento
propriamente dito, priorizando Acoes ja estabelecidas. Abaixo foram
listadas outras possibilidades de insercao do recorte de género e
raca nas diretrizes do PPA.



GENERO E RAcA NO ORCAMENTO MUNICIPAL

Quadro 8
Diretrizes Estratégicas do PPA

Descricio das Diretrizes Estratégicas do PPA

Fartalecer a cldadania com a garantia dos direltos humanas, respeitando a
diversidade das relacdes humanas;

Focalizar e valorizar o papel da mulher na implantacao de politicas plblicas,
aproveitanda o conjunto mais numeroso de relactes que a mulber mantém com
a cidade ¢ potencializando a sua atuagio social;

Assegurar de forma eficaz e eficlente a efetiva prolbicao de acoes
discriminatérias em amblente de trabalho, de educacio, respeftando-se a
liberdade de crenca, no exercicio dos direitos culturais ou de qualquer outro
direito ou garantia fundamental;

Melhoria da qualidade de vida da populacio negra através da inclusdo social e
das acdes afirmativas;

Fomento a informacao da populacao acerca dos problemas derivados das
desigualdades raciais, por intermédia da midia, das campanhas ou difundinds
resultados de expernencias exitasas no campo da promagan da igualdade racial;

Valorizar a diversidade das expressoes culturals nacionats & reglanals;

Viabilizacho da inclusie socdal, da equalizacio de oportunidades (génera, raga e
etnia} e da cidadania;

Envelvimento da popllache, grupos vulneriveis e arganizaches na elaboragao
das paliticas e na implementacho dos programas sociais;

Garantia do recorte transwersal de género, raga, etnla, geracional, pessoa
portadora de necessidade especial e orientacao sexual para formulacao e
implementacao de politicas pablicas;

10

Incentivo & emprego ¢ combate b discriminacao no mercado de trabalho,
garantindo condicdes de acesso e ascensao a todas (os), independente de
geners, raca, etnla, idade, arlentaao sexual & da condicao de portadar de
necessidades especiais;

Respeito aos direitos humanos na formulachs e na implementacho de qualguer
politica piblica;

12

Promocho  de  politkas de agdo  afirmativa, conferinde  prionidade &s
necessidades dos grupos socialmente vulneraveis;

13

Promocao da eqiidade na implementacio das politicas sociais;

14

Possibilitar & mulher melhor desempenho profissional & maior atuacho no
desenvol vimento da sociedade atraves do amparo juridico, da expanséo das
creches e de matriculas na pré-escala e da prevencao da gravidez na
adolescencia.

Lembretes finais

Em sintese, o processo de planejamento governamental sobre o qual
gestoras/es governamentais e representantes da sociedade civil
devem incidir pode ser assim resumido:
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Processo de Planejamento Governamental
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0 Orcamento Municipal deve ser o instrumento de execucao dos PPAs
municipais. Para tal, é necessario que abranja o conjunto de A¢des
(Projetos e Atividades) que exprime, em termos financeiros, a
quantidade de bens e servicos a ser gerada na viabilizacao dos
resultados previstos para o periodo fiscal. Resumidamente, a Lei
Orcamentaria devera sempre ser compativel com o PPAe com a LDO
vigentes nos seguintes termos:

3 CORE, Fabiano Garcia. Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e
Orgamento. Brasilia: ENAP, 2001.



PPA: Definira programas com resultados acompanhados
por indicadores e sera composto de Acoes com metas
quantificadas.

LDO: Confirmara as metas estabelecidas no PPAem cada
exercicio.

LOA: Reservara recursos para a execucao anual das metas
previstas.

Vale lembrar mais uma vez que a Proposta do Executivo para esses
instrumentos tem que ser enviada ao Legislativo Municipal para
apreciacao e conseqiiente aprovacao. O PPA, com vigéncia de quatro
anos, € aprovado no final do primeiro exercicio fiscal do/a
administrador/a eleito/a e vigorara até o primeiro ano de mandato
do seu sucessor/a. Esta prevista a sua revisao anual, com base no
processo de avaliacao dos seus resultados. Tanto a aprovacao inicial
como as atualizacées devem ocorrer antes de aprovada a LDO, a
qual, por sua vez, sempre precedera a LOA.

A Linguagem do Orcamento: Entender para incidir
politicamente

A acdo governamental das administracées municipais é
essencialmente orcamentaria, com poucas atividades consideradas
extra-orcamentarias ou passiveis de execucdo sem estarem incluidas
no orcamento. Praticamente todos os servicos ditos de interesse local,
como coleta de lixo, pavimentacdo, iluminacdo publica, obras de
saneamento, entre outros, além daqueles financiados por recursos
transferidos da Unido ou do estado, estdo inseridos no Orcamento
Municipal.

Com a nova abordagem sobre o sistema de planejamento e gestao,
previsto na Constituicao Federal, os servicos e os investimentos
executados pela Prefeitura estarao organizados em Programas com



metas de realizacao e recursos definidos para cada exercicio fiscal.
Isto possibilitara ao administrador ou a administradora ter a opcao
de dar, ou nado, énfase na sua programacao aos aspectos e as politicas
considerados prioritarios no seu governo. Por exemplo, a Secretaria
Municipal de Satde podera dispor de parte dos recursos transferidos
pela Uniao para A¢des de assisténcia materno-infantil contempladas
em um Programa cujo pUblico-alvo seja a mulher, e que tenha como
objetivo atender as necessidades basicas no periodo de gestacao.
Em Gltima analise, as normas definidas poderao levar, de um lado, a
obtencdo de mais transparéncia e maiores compromissos com a
consecucao de metas e, por outro, a ampliagao da discricionariedade
do/a administrador/a municipal na definicao de prioridades em cada
municipio.

0 Orcamento Municipal, por administrar receitas e despesas para a
execucao das Acoes, dispde de uma arquitetura propria expressa por
meio de linguagens padronizadas que permitem uma interacao com
o orcamento de outros entes da Federacao. O instrumento explicita
0 que pretende cumprir, como também estabelece uma estrutura que
lhe dé capacidade de realizacao, demonstrando necessidade de uma
linguagem orcamentaria padronizada e a introducao de aspectos da
Lei 4320 que serao abordados a seguir. Para dar conta desse sistema
orcamentario, os prefeitos e as prefeitas precisam implementar
processos de elaboracao e execucao que permitam o cumprimento
de normas, a transparéncia e o acompanhamento nas etapas de
previsao, realizacao e prestacao de contas da acao de governo.

Essa necessidade impde a adocao de codigos de classificacao com
uma grande quantidade de nimeros que, num primeiro olhar,
assustam os interlocutores e funcionam como uma barreira aos nao-
iniciados. Acompreensao da logica de concepcéo desses codigos nao
é dificil e, uma vez assimilada, permite a qualquer pessoa entender
e analisar a linguagem orcamentaria.



A Lei Federal n°® 43207 de 1964, que dispde sobre normas gerais de
Direito Financeiro, voltadas para a elaboracao e o controle dos
orcamentos dos entes estatais, € uma das principais leis para orientar
o/a administrador/a publico/a municipal na elaboracéo e na execucao
do seu orcamento. De maneira geral, o Orcamento Municipal precisa
seguir um conjunto de principios relativos as suas elaboracao e
execucao, aqui comentados:

Universalidade*' - deve compreender todas as receitas e as
despesas da Administracao Municipal, independentemente de
serem ou nao auto-suficientes em termos financeiros. Em
outras palavras, tudo o que se arrecada e o que se gasta na
Administracdo do municipio obriga-se a ser declarado no
Orcamento Municipal;

Anualidade - deve ter vigéncia limitada a um periodo anual
que coincida com o ano civil. Importante observar que a
elaboracao da peca orcamentaria se da com uma antecedéncia
significativa. O processo de elaboracao da proposta
orcamentaria pelo Executivo para o exercicio subseqiiente
inicia-se apos aprovacéo da LDO;

Entidade® - apesar de ser Unica, a lei orcamentaria deve
detalhar as receitas e as despesas de todas as unidades da
Administracao Municipal;

Exclusividade® - o orcamento nao podera conter matéria
estranha a previsao da receita e a fixacao da despesa;

4 Desde a sua edicdo, esta Lei ja foi modificada por diversas Portarias e
Resolugdes Federais com o objetivo de manté-la atualizada. A Constituicao Federal
de 1988 e a Lei 101/2000 também modernizaram seus conceitos, introduzindo
aspectos relativos a transparéncia do orcamento e da sua prestacdo de contas.
Ver REIS, Heraldo Costa. A Lei 4320 Comentada. Rio de Janeiro: IBAM, ed.31,
2005.

41 Lei 4320 - art. 6°.
“2 Lei 4320 - art. 1°.
4 Constituicao Federal - art. 165 §8°.



Equilibrio - é desejavel que o orcamento da despesa do
municipio tenha o seu limite nas receitas oriundas das suas
atividades.

A Constituicao Federal de 1988 inseriu modificacdes na sistematica
de formulacao e de execucao dos instrumentos de gestao do Sistema
de Planejamento e Orcamento para todos os entes da Federacao,
definindo como obrigatéria a implementacdo do PPA, da LDO e da
LOA.* As normas previstas na Constituicao de 1988 e a edicao, em
1999, da Portaria Federal SOF n. 42 delinearam uma nova abordagem
conceitual para a elaboracao desses instrumentos visando proporcionar
a integracao entre eles. Neste contexto, reafirma-se a figura do
Programa de Governo como meio de organizacdo da Acao publica
para o enfrentamento de problemas e para o desenvolvimento de
potencialidades, assim como elo de ligacao entre os citados
instrumentos de gestao publica. O Programa expressa, no PPA, as
diretrizes estratégicas da Administracdo em um médio prazo e, no
orcamento, tem sua execucao materializada com as dotacoes
orcamentarias que recebe em cada exercicio fiscal.

Como decorréncia, a classificagao orcamentaria da despesa denominada
anteriormente de “funcional programatica”# foi alterada, ja que era
estabelecida de forma padronizada e estatica para todos os entes, ou
seja, o pais era planejado com base em uma programacao definida no
nivel federal e valida, também, para todos os estados e municipios.

Com a implementacao da nova conceituacao, manteve-se a classificacao
conforme a funcao de governo e foi criada a subfuncao que detalha a
anterior, preservando a possibilidade de consolidacao das contas nacionais
de acordo com a sua funcionalidade, estendendo-se para todos os entes
da Federacdo (municipios, estados e Unido) - por exemplo, o que se

4 Constituicao Federal - arts. 35, 165 a 167.

4 A classificacdo funcional programatica foi instituida pela Portaria n. 09 de 28-
01-74, do Ministério de Planejamento e Coordenacéo Geral, tendo como objetivo
identificar a programacao do governo conforme as politicas pUblicas, as metas,
as diretrizes e as acdes planejadas e programadas para o exercicio financeiro.
A classificacao tratava de funcdes de governo, programas e subprogramas,
projetos e atividades orcamentarias.



gasta com Salde, Educacao, Seguranca Publica, entre outras. Ao mesmo
tempo, modificou-se a logica de definicao da programacao orcamentaria,
na qual cada ente da Federacao passa a ter autonomia para propor €
implementar seus proprios Programas de Governo e Acbes (Projetos e
Atividades) para um periodo de quatro anos.

0 orcamento é uma expressao quantitativa de planos da
Administracao* e, por este motivo, os critérios de classificacdo das
contas publicas sao de grande importancia para o seu entendimento.
A partir da compreensao da classificacao ampliam-se as possibilidades
de intervir no processo orcamentario. As classificagoes sdo utilizadas
para facilitar e padronizar as informacoes que se deseja obter. Pela
classificacao é possivel visualizar o orcamento pelo tipo de poder,
orgao, categoria economica etc.

A classificacao orcamentaria da despesa denominada anteriormente de
*funcional programatica” passou a ser apenas “classificacao funcional”.
Esta classificacdo € que vai definir em qual programa as A¢des serdo
alocadas e onde elas serao executadas (funcées de governo).

Concluindo, a classificacao funcional imprime ao processo de
planejamento e ao orcamento uma reforma gerencial, com énfase
em atribuicdes concretas de responsabilidades e cobranca de
resultados, aferidos em termos de beneficios para a sociedade.

A classificacao funcional divide-se da seguinte forma:#

Funcées ———p Estas classificacées sdo as mesmas e
obrigatérias para todos os entes (Unido,
. Subfuncées _ estados e municipios).
Programas

———— Os entes tém autonomia de criar estas

classificacdes de acordo com suas
Atividades especificidades sociais, territoriais,
econdmicas etc.

Projetos

g A W N =

“ HORNGREN, Charles T. Introdugdo a contabilidade gerencial. Rio de Janeiro:
Prentice Hall do Brasil, 1981, p.-117.

47 A Portaria Federal 42 estabelece a obrigatoriedade dos entes federados
obedecerem a classificagao funcional até o nivel de subfuncao, e no art. 3° da
mesma portaria determina que Unido, estados e municipios instituirdo seus
proprios programas, codigos e identificacao.



A funcao é o nivel mais alto na hierarquia, porque retne informagoes
mais amplas sobre o desempenho do governo em cada setor. Como
funcao deve-se entender o maior nivel de agregacao das diversas
areas de despesa que competem ao setor publico, conforme destacado
pela Portaria n. 42 de 1999, cujo anexo lista as 28 funcoes de governo.
No entanto, nao se pode confundir funcao com outras classificacoes.
Nesse sentido, funcao ndo é Programa, porque dentro de cada funcéo
existem varios Programas. Funcao também n&o esta ligada a estrutura
administrativa, portanto, nao pode ser confundida com érgao.

No que se refere aos recursos para identificar a despesa publica, o/
a administrador/a dispoe de diversas classificacoes. Cabe destacar:

a classificacao institucional permite identificar a unidade
administrativa responsavel pela execucao das Acoes (Projetos
e Atividades);

a classificacao funcional permite visualizar os recursos que
possibilitarao a realizacao do objetivo delineado. Por exemplo:
todos os gastos executados pelas diversas unidades municipais
com servicos e infra-estrutura urbana, em diferentes Acoes
de Governo (Projetos ou Atividades), serao classificados na
funcao Urbanismo.

Para classificar uma Acao, a primeira coisa que se deve perguntar é:
quem faz? Esta pergunta inicia a classificacdo orcamentaria que é
feita para identificar a despesa na LOA. Em suma, trata-se de
reconhecer o 6rgao responsavel pela execucdo orcamentaria do Projeto
ou Atividade. Exemplo:



Acgao: Qualificacdo de professores na Lei 10.639

11.02
Quem faz? T T

|—> Coordenadoria de Politicas de
Promocao da Igualdade Racial
(Unidade Administrativa)

—®  1°e 2° digitos indicam o 6rgao,

nesse caso: Gabinete do Prefeito

A préxima pergunta é: em que sera gasto o dinheiro? A classificacao
funcional responde a essa pergunta quando define a funcao, a
subfuncao e o Programa. Isso permite saber quanto se pretende gastar
com Salde, Educacéo, Educacao Infantil etc. Exemplo:

Acgao: Qualificacdo de professores na Lei 10.639

Onde faz?

12. 123. 0002

—»  Programa: Midia, escola e sociedade

Subfuncao: Ensino Fundamental
P Funcao: Educacao

Com esta classificagao € possivel identificar todo o percurso de uma
Acdo, desde o 6rgao responsavel pela execucao até a sua efetiva
implementacao. No exemplo abaixo, pode-se notar o processo de
classificacdo orcamentaria de uma Agao, neste caso especifico, a
Qualificacao de Professores na Lei 10.639.



1. 02 12. 123. 0002. 0025

| Codigo da
Ao

Oirgio - Unid. Orgamentiria - Fungio - Subfungiio - Programa - Agio

E as ultimas perguntas que devem ser feitas sdo as seguintes: quanto
custa?; com qual dinheiro? Trata-se de definir trés pontos: o custo
financeiro, a fonte de recursos e a Acao a ser realizada. Ainda no
exemplo acima, uma fonte indicada para qualificacao de professores
na Lei 10.639 seria a Fonte 100 (Recursos do Tesouro, ordinarios e
nao-vinculados). Em seguida temos que definir a natureza da despesa,
se corrente ou de capital. Exemplo:

Quanto custa?
Com qual recurso?

3.3.90.41 — p s0e¢0 Digitos: Contribuicées (Elemento da Despesa)
\—b 3° e 4° Digitos: Aplicacéo Direta (Modalidades de Aplicacéo)

2° Digito: Outras Despesas Correntes: (Grupo de Natureza de Despesa)

1° Digito: Despesa Corrente (Categoria Econémica)

Além da modalidade de aplicacao, encontra-se a classificacao do
elemento da despesa. Este tem por finalidade identificar os objetos
de gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas, juros, diarias,
material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer
forma, subvencoes sociais, obras e instalacoes, equipamentos e
material permanente, auxilios, amortizacao e outros de que a
administracao publica se serve para a consecucdo de seus fins.
(Portaria Interministerial n. 163, de 4 de maio de 2001).

Veja nas tabelas a seguir outros exemplos de fontes de recursos e de
orgaos e unidades administrativas.



GENERO E RAcA NO ORCAMENTO MUNICIPAL

Quadro 9
Funcdes e Subfuncdes tipicas
Codigo da ._ 2] Codigo da . X
funcao | Pescricae da ¥ subfuncie Descricdo da Subfuncio
o1 LEGISLATIVA 031 ACAQ LEGISLATIVA
032 |CONTROLE EXTERNO
i} JUDICIARIA 061 ACAD JUDICIARIA
062  |DEFESA DO INTERESSE PUBLICO NO
PROCESSO JUDICIARIO
08 ASSISTENCIA zal
SOCIAL ASSISTENCIA AD 1DOSO

243 | ASSISTEMCIA A CRIANCA E AD ADOLESCENTE

244 | ASSISTENCIA COMUNITARIA

10 [SAUDE 301 |ATENCAD BASICA —
30z ASSISTENCIA HOSPITALAR E AMBULATORIAL
303 SUPORTE PROFILATICO E TERAPEUTICO
304 VIGILANCIA SANITARIA
_ 306 | ALIMENTAGAD E NUTRIGAO
12 |FDUCACAD 361 |ENSINO FUNDAMENTAL

362 ENSING

363 ENSIND PROFISSIONAL

365 EDU INFANTIL

366 EDU DE JOVENS E ADULTOS
367 A
15 UREANEMO 451 4 A

4532 SERVICOS URBANDS

453 TRAMSPORTES COLETIVOS URBANDS

Quadro 10

Orgéo e Unidades Administrativas
Codigo Home do orgao
1100 GABINETE DO FREFEITO
1101 GABIMETE DO PREFEITO
1151 COMPANHIA MUNICIPAL DE LIMPEZA URBANA
1154 EMPRESA MUHICIPAL DE VIGILAHCLA
1500 SECRETARLA MUMICIPAL DE OBRAS E SERVICOS PUBLICOS
1501 GABIMETE DO SECRETARICH MUNICIPAL DE OBRAS E SERVICOS PUBLICOS
1503 COORDENADORIA GERAL DE OBRAS
1551 EMPRESA MUMICIPAL DE URBANIZACAD
1552 COMPANHIA MUNICIPAL DE ENERGLA E ILUMINAC S0
3200 SECRETARLA MUMICIFAL DE HABITACAD
3201 GABINETE D0 SECRETARID MUMICIFAL DE HABITACAD
1600 SECRETARLA MUMICIPAL DE EDUCACAD
1601 GABIMETE D0 SECRETARIC MUNICIPAL DE EDUCACAD
1602 PRIVEIRA COORDEMADORIA REGIOMAL DE EDUCACAD
1603 SEGUMDA COORDENADORIA REGIONAL DE ERUCACAD
1612 WMANUTENCAD DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAD

1651

EMPRESA MUHICIPAL DE MULTIMENDS




Um Guia ParA FAzer A DIFERENCA

Quadro 11
Exemplos de algumas fontes de recursos

Recursos do Tesouro:

Codige Descricio

100 ORDMARIDS HAD-VINCULADDOS

101 ORMARIDS MAD-VIHCULADOS - CONTRAPARTIDWN DE DFEF.ﬁ.CﬂES DE CREDITCr
102 ORMMARIDS MAD-VINCULADDS - CONTRAPARTIDWN DE CONYENIOS

106 LICENCIAMENTO DE GRUPAMENTO DE EDIFICACOES

108 CONVENIOS

108 MLILTAS POR INFRACAD A LEGISLACAD DO TRANSITO

T4z FUNDEF

Recursos de outras fontes:

Codige Descricio
200 RECEITA PROPRIA DE AUTARQUIAS, FUNDACOES E EMPRESAS

202 COMTRAPARTIDA DE COHVEMIOS

205 DOACOES

208 CONVENIOS

210 DPERACDES CONTRATUARS DE CREDITO REALIZADAS

FiF M_RN:DES CONTRATUAIS DE CREDITO A REALIZAR

213 DUTRAS

Gestdo Financeira Municipal

A alocacao de recursos financeiros no orcamento segue opcoes
administrativas tomadas anteriormente a sua elaboracao, a partir
dos principios da gestéo financeira. E chamada gestao financeira® o
conjunto de acdes administrativas cujo objetivo € concretizar as
operagdes financeiras relacionadas ao Patrimonio Financeiro e ao
Fluxo de Caixa do municipio. Estas acdes visam: a obtencdo de
receitas e recursos de origens diversas; a cobranca de débitos; a
extincdo de obrigagdes financeiras; a aquisicao de bens e servicos;
a execucao de programas de trabalho; aos recebimentos e as
devolucdes de valores sob a guarda e a custodia de entidades
governamentais.

4 REIS, Heraldo da Costa. Contabilidade e Gestdo Governamental — estudos
especiais. Rio de Janeiro, IBAM, 2004.



0 Patrimonio Financeiro é formado pelo Ativo Financeiro (a ser
utilizado) e pelo Passivo Financeiro (a ser pago, devolvido ou
entregue). Ja o Fluxo de Caixa constitui a movimentacao de entradas
e saidas do dinheiro em determinado periodo, o que permite a
visualizacao do saldo de caixa de acordo com suas origens por
atividades correntes, de investimentos ou de financiamentos. O
Resultado Financeiro, por sua vez, pode ser apurado segundo o crédito
(de receitas correntes, de receitas de capital e de cancelamentos de
restos a pagar e prescritos) e o débito (de despesas correntes, de
despesas de capital e de perdas financeiras).

A gestao financeira pode ser estruturada de dois modos: por caixa
Unica ou por fundos. Inicialmente, ela é estabelecida por lei,*
conforme o principio da unidade de tesouraria. Isto quer dizer que
cabe a uma Tesouraria Geral a responsabilidade sobre a gestao do
recolhimento das receitas. Segundo este principio, a gestao torna-
se centralizada, uma vez que todos os recursos e despesas ficam
concentrados em uma caixa central Unica. Ficam na caixa Unica as
receitas que nao estao vinculadas na sua origem e na sua destinacao
a uma atividade de governo e que podem ser alocadas
diferencialmente segundo as necessidades do municipio.

A gestao dos gastos fica igualmente centralizada. Os empenhos, as
liquidacoes e as extingdes de obrigacdes assumidas tém a possibilidade
de ser centralizados no setor financeiro da entidade, ou sao passiveis
de serem descentralizados os empenhos e/ou as liquidacdes pelos
setores de governo, mantendo-se as extincoes de obrigacdes no setor
financeiro. E ainda viavel descentralizar todos eles pelos setores.

Os fundos especiais® estao associados a Acdes relevantes de governo,
consideradas prioritarias, de forma a se garantirem recursos para

“ Lei 4320, art. 56.

% O Fundo, independente de natureza e objetivo, é uma restricdo sobre um valor
qualquer ou um conjunto de valores, conforme o caso que se destine a um objetivo
especifico. Ver NASCIMENTO, Claudio. Financas Plblicas: para entender a gramatica
orcamentaria. In: Relatdrio do projeto: Gastos Publicos e Cidadania de Mulheres
e Homens. Rio de Janeiro: IBAM/UNIFEM/fundo Belga, marco de 2003.



elas. Assim, determinadas receitas sao vinculadas a programas de
trabalho. Os fundos especiais podem ser constituidos por receitas
proprias do municipio, de transferéncias constitucionais, de convénios
e de transferéncias voluntarias. A legislacdo complementar a
Constituicao Federal enfatiza a necessidade dos fundos para que os
municipios recebam recursos financeiros da Uniao.

A existéncia do fundo implica:
lastro financeiro;
receitas especificadas;
despesas relacionadas com o objetivo;

vinculacdo do fundo a um 6rgéo especifico determinado por
lei;

gestao do fundo no 6rgao ao qual se vincula ou no setor de
financas do municipio;

patrimonio (ativos ou bens adquiridos);

passivos ou obrigacdes assumidas;

contabilidade propria;

prestacao de contas da gestao do fundo;

destinacao do saldo do fundo ao Balango do exercicio.

No orcamento e na contabilidade, o fundo é observado a partir de
dois aspectos: um qualitativo, que envolve dinheiro em caixa, bens,
direitos etc., e outro quantitativo, que estabelece um valor para
cada um destes elementos, de modo que se tenha avaliado o total do
patrimonio da entidade.

Observe-se que os fundos especiais possuem caracteristicas distintas
dos fundos contabeis. Enquanto o fundo especial implica a existéncia
de uma contabilidade propria, o fundo contabil é uma opcéao
administrativa para produzir um sistema de informacoes contabeis
para o controle e a avaliacao de desempenho em cada setor de
governo.



Os recursos de fundos especiais e os da caixa Unica devem ser
identificados no Fluxo de Caixa, pois os Ultimos sdo de movimentacao
livre, enquanto os primeiros sao de movimentacao vinculada.

Os recursos financeiros vinculados® devem tornar-se visiveis no
orcamento municipal no Adendo I, na forma de cada programa que
utiliza este tipo de recurso, especificando-se suas receitas e
despesas. Observe-se, portanto, que o orcamento municipal permite
a visualizacdo dos recursos oriundos de caixa Unica e daqueles
oriundos de fundos especiais. Remanejamentos de recursos entre
orgaos, transposicoes e transferéncias de um Programa a outro devem
ser executados a partir de uma repriorizacao dos Programas,
autorizada por lei especifica, fora da lei orcamentaria.

Atente-se para o fato de que o fundo ndo é necessariamente um
orgao ou uma unidade orcamentaria. Funciona como uma caixa
especial, em que o saldo positivo ao final de um exercicio implica a
manutencao dos recursos financeiros para o proximo exercicio, salvo
disposicoes em contrario. O fundo nao possui, pois, orcamento, mas
plano de aplicacio. Ele é tdo-somente uma forma de gestao de receitas
e pagamentos.

A opcao por fundo especial ou caixa Unica no gerenciamento de
Programas € facultativa, salvo o disposto em lei. Sendo assim, cabe
ao gestor/a publico/a diagnosticar qual a melhor opgao caso a caso.
Existem, porém, fundos especiais criados no ambito da Unido, tanto
para os estados quanto para os municipios, quais sejam: Fundo
Municipal de Educagao, FUNDEF, Fundo Municipal de Saide, Fundo da
Crianca e Adolescente.

O Beneficiario no Controle

Controle social € um termo que se refere ao direito que a sociedade
detém de acompanhar e de fiscalizar as A¢oes do Estado, na figura
dos governos e dos governantes. Estamos habituados a pensar em

' Lei 4.320 de 1964.



um Estado que controla seus cidadaos, mas nao em cidadaos que
possam efetivamente controlar o Estado mas sem fazerem parte do
governo. Isto é possivel.

O controle social envolve todas as fases das politicas publicas:
planejamento, implementacao, monitoramento e avaliacao. A
participacao no planejamento é um caminho para facilitar o
monitoramento e a fiscalizacdo, na medida em que se sabendo de
antemao o que se deseja alcancar torna-se mais claro perceber se
este objetivo foi ou nao alcancado.

Um exemplo de controle social é o uso de dados orcamentarios para
monitoramento de politicas publicas, como demonstrado no periodico
Toques Criolan. 18 de 2005, produzido pela ONG de mulheres negras
Criola, sediada no Rio de Janeiro. Informando que o municipio deve,
por lei, aplicar 15% de seu orcamento em Salde, o periodico indica o
percentual de investimento de alguns municipios da Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro, o que permite a visualizacao de
quais investem o montante percentual devido, quais investem mais
e quais investem menos. A seguir, o periodico pergunta se o volume
extra de investimentos tem como contrapartida uma melhora na
qualidade do servico prestado. “Provavelmente a resposta sera nao”,
completa, indicando que o cumprimento da lei e o volume de recursos
destinados nao sao garantia de bons servicos, pois os recursos podem
estar sendo mal gastos ou desviados.

0 mesmo periodico® fornece outro exemplo de analise de politicas
publicas, desta vez com enfoque direto na questao racial. Apos
informar o percentual de populacao negra em alguns municipios da
Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, conclui que todos os
exemplificados apresentam maioria negra, a excecdo da capital.
Pergunta-se, entdo, se cargos de direcao em instituicoes publicas
correspondem ao perfil populacional, isto €, se neste contexto de
maioria negra, os negros ascendem a posicoes de direcao, sao

2 CRIOLA. Toques Criola, n. 18, Rio de Janeiro, 2005.

3 |dem.



protagonistas politicos, recebem o mesmo tratamento que os bancos,
especialmente as mulheres negras.

Esta é a perspectiva que norteia a idéia de controle social: nao basta
um controle externo das contas publicas. Cabe também a sociedade,
e ndo apenas ao proprio Estado, verificar se os gastos publicos estao
de acordo com a legalidade e, indo mais além, se os recursos tém
sido gastos em Programas e em investimentos que efetivamente
trazem algum beneficio a populacado. Mais do que um dever do gestor
ou da gestora, é direito do cidadao ter acesso a informagdes sobre a
gestao publica.

Assim, o controle social por intermédio da participacao popular ndo
€ apenas um direito do cidadao e um meio para a construcao de uma
nova cultura politica no pais. Trata-se de uma possibilidade de
influenciar as decisoes a serem tomadas e tornar o processo de gestao
publica mais transparente.

Cabe, ainda, voltar a atencao para o controle externo das contas
publicas. Ha um o6rgao estatal designado para fazer o controle externo
das contas publicas: sdo os Tribunais de Contas, que existem em
nivel federal e estadual e, em alguns casos, também municipal. O
Tribunal de Contas da Uniao, a partir de uma parceria com o DFID,>
passou a utilizar metodologia para avaliacdo de Programas em nivel
Federal.® Aidéia por tras desta mudanca no perfil do TCU é a de que
nao basta apenas verificar as contas pUblicas para saber se o dinheiro
publico foi utilizado corretamente ou ndo. Ha que se verificar se ele
foi bem utilizado e se os objetivos, resultados e impactos decorrentes
do gasto foram alcancados, gerando beneficios para a populacao.

¢ Departamento para o Desenvolvimento Internacional do Governo Britanico.

% IBAM. Relatério de Atividades outubro/2004 a maio/2005. Projeto Gastos
Publicos e Cidadania de Homens e Mulheres. Programa de Género e Politicas
Publicas. Rio de Janeiro, maio de 2005.



O TCU e sua Auditoria de Natureza Operacional merecem especial
atencdo.* Esta auditoria subdivide-se em duas modalidades distintas:
Auditoria de Desempenho Operacional e Avaliacao de Programas. As
indicacoes metodoldgicas aqui presentes, a partir das licoes
aprendidas sobre a metodologia de auditoria do TCU, visam possibilitar
que aqueles segmentos beneficiarios dos Programas tenham,
juntamente com gestores municipais, um instrumento para a
avaliacao de Acdes governamentais contidas em Programas que

Avaliacao de natureza operacional: metodologia do TCU
AVALIACAQ DE MATUREZA OPERACIOMAL

Metodologlia de auditoria do TCU
Dimensdes:
Impacto, missao, objetivos, funcdes e atividades das instituicbes governamentais
AUDITORLA DE DESEMPENHO OPERACIOMAL AVALIACAD DE PROGRAMA
Prioridade: Prioridade:
* Processo de gestao. = [Efeitos da Acao governamental na
populacao especifica ¢ como um toda

Aspectos avaliados: Aspectos avaliados:
= Aaquisicao, a manutencao e a utilizagdo |+ A logicldade dos programas;

dos recursos pelos orgacs publicos = Aadequacao e a relevancia de seus
= As causas das praticas anti-econdmicas e abjetivos;

ineficlentes dos mesmos; = Acoerancla entre as Acdes desenvolvidas
= O cumprimento ou nao das metas & o5 objetivos;

previstas pelas instituipbes-alwo; = A5 consegilencias para a sociedade como
= Aobedidncia bs determinacdes legais um bode;

relativas b econamicidade, & eficiéncia e |=  Os efeitos ndo incluidos nos objetivas do

a eficacia da gestao institucional, Programa;

= Arelacdo de causalidade entre efeitos o
Acha palitica no Programa avaliada;

= s fatores inibidores de seu desempenho;

= A qualidade dos efeltos realizados;

= Aexistencia de alternativas de Acao
consideradas e descansideradas pela
Administracdo Piblica e os custos
enviol vidos;

= O cumprimento das recomendacoes
legais, em relagho aos seus objetivas e &
populacac-alva.

Metadologla:
Selecao, levantamento, planejamento, execucao, aprecia¢ao emonitoramento.

% Como parte das atividades desenvolvidas pela equipe do IBAM no ambito do
projeto Gastos PUblicos e Cidadania de Mulheres e Homens, foi desenvolvido um
estudo exploratorio sobre a metodologia de Auditoria de Natureza Operacional
implementada pelo TCU. Ver IBAM. Relatdrio de Atividades outubro/2004 a
maio/2005. Projeto Gastos Publicos e Cidadania de Homens e Mulheres. Programa
de Género e Politicas Plblicas. Rio de Janeiro, maio 2005.



causam impacto suas vidas. Por meio de planejamento integrado ou
monitoramento das referidas Acoes, os grupos em situacao de maior
desigualdade e vulnerabilidade poderao atuar de modo nao apenas
reivindicativo, mas também critico, sobre as transformacdes
necessarias para a resolucdo de seus problemas e a obtencao efetiva
de direitos e de recursos para a satisfacao de suas necessidades.

Os elementos da metodologia utilizada pelo TCU, a partir da formacao
pelo DFID, foram simplificados para melhor visualizacao e
compreensao. Aspectos da metodologia completa podem ser
acessados por meio dos manuais do Tribunal, disponiveis em sua
homepage: www.tcu.gov.br.

Sintese da Metodologia: selecdo, levantamento, planejamento,
execucao, apreciacao e monitoramento

Selegsio

Analise das Acoes dos Programas e kdentificacio da Acao de malor alocacao de recursas
financeiros;

Classificacao dos Programas por tipo e modalidade de gestao;

Vinouwlac&o dos Programas a uma Tuncao de governo;

vinculacao da funcao de governa a wn sebor definido no Pes;

ldentificacao do megaocbjetivo no qual o setor esta inserido.
Construcao da 1* Amostrac
- ldentificache dos Programas finalisticos:
= ldentificachs de programas definidos como priocitarios,™ de forma proporcional b alocacao

de recursos mos megachjetivos do PP
=  Priorizacao dos Programas selecionados, na seguinte ordem:
I. Programas multisetoriais (envolwendo varios Minist&rios);
" Programas setoriais {envolvendos wn s6 Ministério, mas varios Grgaos do
eSOl
Ill. Programas institucionais {vinculados a um s6 Grgao).
=  Corte dos Programas priorizados pela média de execucio financeira (quando inferior a 300
nos Gltimos trés exercicios), por ter sido objeto de AMNOF nos Oltimos triés exercicios, por
apresentar arcamenta infertor a RS 2 milhdes e programas exclusivamente de obras.

Construcio da z* Amostra:

aplicacao da maurz de risco: pontuacao dos Programas da 1° amostra para avalliacao de
acordo com:

- Programas priocitarios da LDo;

Programas socials definidos no PPA;

Programas omm impacto para efetivacao de Metas do Milénio;

Temas que sho objeto de discussho nas comissdes do Congressa;

Percentual da populacao brasileira atendida;

Opinido dos  Stakeholders, ™"

Construcho da 2° Amastra:

Aplicacas da matriz de risce: pontuacao dos Programas da 1% amostra para avallacio de
acorda com:

= Programas prioritarios da LDG;

*  Programas sociais definidos no PPA;

=  Programas com impacto para efetivacao de Metas do Milenio;

-

Temas que sao objets de discussas nas comisstes do Congressa;
Percentual da populacio brasileira atendida;
Opiniao dos Stakeholders. 57

’Ha uma metodologia para designar o que € ou ndo prioritario, o que envolve os
megaobjetivos do PPA.

Agentes sociais diversos interessados no programa, como beneficiarios ou nao.
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Box 3
Sintese da Metodologia: selecao, levantamento, planejamento,
execucao, apreciacao e monitoramento (cont.)

Selegio

Construcio da 3* Amostra:

Construcao de um perfil do gasto do Programa com base na 2" amostra:
Execucao financeira nos Gltimos trés exercicios;

Critérios de slocacao de recursos;

Mhetas fisicas realizadas nos dltimes trids exercicios;

Percentual do piblico-alva atingldo;

Mecanismos de controle de repasse de recursos.

Avaligedo oa forma de organizando oo Frograma:

Cancepqan;

Consistencia;

Objetivo;

Estrutura organizacional para sua execucao;

Estrutura fisica;

Rescursos humanos;

Mecanismes de interacdo dos agentes implementadores e executones;

Mecanismes de controle na selecao de beneficianios (nos quals se poderia inclulr género
& racaletnla como categorlas para classificacao dos beneficiarios sem perda de autras
caracteristicas agregadas);

= maecanismos de controle social;

= Sistema de informagoes e disponibilidade de dados;

= Indicadores e produtos disponibilizados pelo Programa.

Construcao da 4" Amostra

Selecao dos Programas mais pontuados pela analise de risco para avaliacao
em face da sua viabilidade. Para verificar a viabilldade da auditoria sao
roalizados os sepuintes procedimentos: ¥

= Planejamento do levantamento de auditoria;

= Analise preliminar do abjeto da auditoria;

= Caleta de dades sobre desermpenho;

= Especilicacho de critérios de auditoria;

* _FElaboragao do Relatorio.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria de natureza
operacional. Brasilia, 2000a.



GENERO E RAcA NO ORCAMENTO MUNICIPAL

Box 3
Sintese da Metodologia: selecdo, levantamento, planejamento,
execucao, apreciacao e monitoramento (cont.)

Levantamento

Selegan dos Programas mais bem pontuados pela analise de rsco, para veriflcar a viabilidade
de se realizar ou nao a Auditoria de Hatureza Operacional (Estudo de Viabilidade). Objetivo do
Estudo de Viabilidade & a analise preliminar do objeto da auditoria, contemplanda: relevancia
do tema, andlise do perfil do gasto @ a farma de arganizacho do Programa e/ou das Acoes,
Mesta fase, define-se se serd realizada ou ndo uma auditoria e qual a modalidade (de
desempenho, de avaliatdo de programa ou de legalidade).

Etapas:

s Obter uma visao integrada do Programa a ser auditado: objetiva, forma de implementacao,
principais produtos, plblico-alve, cobertura, metas, orcamento, indicadores, principals
atores, controles internos, pontos fracos e fortes, fraquezas, ameacas, limitapbes e
oportunidades de melhoria;

s Elaborar o relatdrio.

Planejamento

0 ebjetivo do Planejamenta & elabarar o projeto de auditora identificando o principal
problema que compromete o desempenho do Programa, que sera analisado por meio de
questoes de auditaria que abordem as dimensées de: eficiéncia, eficicia, economicidade,
efetividade, equidade, transparéncia, responsabilizacao, participacan social, sustentabilidade.
Mesta etapa, sao identificados ainda: as informacdes necessarias, as fontes de informacao, a
estrategia metodologica, os métodos de obtencao e a analise de dados, as limitacdes do
trabalho e o que a andlise vai permitic dizer

Efapas:

[efinkr cronograma das atividades,

Aplicar as técnicas de diagndstico;

Levantar informacdes sobre o Programa e/fou as Acdes auditados;

Construir indicadores de desempenho.

Elaborar o Projeto de Auditoria - Matriz de Planejamento;

Definir critérios de awditoria;

Realizar Painel de Referéncia para testar a consisténcia do projeto, para o gual sbo
convidados especlalistas no tema € arganizacdes da socledade civil atuantes;
Elaborar instrumentos de coleta de dados (gquestionarios, entrevistas);

Realizar Teste-piloto para testar a consistencia dos instrumentos de coleta de dados;
Selecionar a amostra e os locais para visita de estudos;

Elaborar o Relatdric.
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Box 3
Sintese da Metodologia: selecao, levantamento, planejamento,
execucao, apreciacao e monitoramento (cont.)

Execugio

0 ohjetivo desta etapa & proceder & execucio dos trabalhos de campo, ou seja, coletar dados
Junto acs gestores, aos beneficlarios e aos demais envolvidos na execucao do Programa efou
das Acdes.

Elaprs:

= |dentificar, no trabalho de campo, as evidenclas acerca dos efeltos da implantacio do
Programa: comparacao entre a situacdo constatada (situacao) e os impactos esperados
{critarios);

= Analisar os dados e as informacoes colhidas;

Elaborar a Matriz de Achados;

= Realizar Painel de Referéncia para testar a consisténcia das recomendacdes propostas,
para o qual sho convidados especialistas no tema e organizagoes da sociedade civil
atuantes;

=  Elaborar redatario preliminar & enviar para o gestor para comentaries;

= Ajustar o relatoric e elaborar verséo final,

Apreciagao

Hesta etapa, o Relatoﬂue apreciado  pelos Ministres do TCU que tecem recomendagdes, por
meio de Acordao, aoc orgdo que  gerencia o Programa efou as Acdes. 530 enviadas copias do
Felatario aos gestores envalvidos com & execucho do Programa efou as Agoes,

Monitoramento (ou fase pds-auditoria)

0 objetivo desta etapa & acompanhar as providencias tomadas e avallar o grau de
implementacao das recomendagdes do TCU pelo gestor do Programa e/fou das Acdes. Em geral,
o monitoraments & realizado em trés etapas: seis, 12 e 24 meses apos a comunicacas do
Acdrdao do TCL.

Procedimentos

= Realizar reunido com grupo de contato (formado por pessoas do drgaoauditado e de orgaos,
de controle interno, acs quais a equipe de monitoramento devera se dirigie para facilitar o
trabalhe & o tramite de informagdes) e avaliar a iImplementacao das recomendagdes;

= Acordar com os gestores novos prazos para iImplementacao das recomendacdes pendentes
de implementacao;

= Elaborar Relatéria de Monitoramentao,

Mo ltimo monitoramento (24 meses) realiza-se a avaliacdo de impacto, cujo objetivo & o de
analisar s a5 racmonda da TCU, de fato, contribuiram para o melbar desempentha da
Pregrama, gerands 105 para a populacia.

Fonte: Box elaborado pela equipe do IBAM baseado na leitura dos seguintes
documentos: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria de
Natureza Operacional. Brasilia, 2000 e BRASIL. Roteiro para Monitoramento de
Auditorias de Natureza Operacional. Boletim do Tribunal de Contas da Uniao,
ano 35, n.21, ed. especial. Brasilia, 2002.



Consideracées Finais




Este volume do Guia teve o proposito de apresentar o processo do
ciclo orcamentario e as possibilidades de incidéncia politica para o
combate as desigualdades de raca e género em nosso pais, sobretudo
em nivel municipal. O municipio, instancia politica mais proxima do
cotidiano dos cidadaos, pode e deve voltar-se ao combate de tais
desigualdades, normalmente nao contempladas pelo poder publico.

Para a implementacao de politicas de equidade de raca e género sao
necessarios planejamento, recursos e uma constante avaliacao ou
monitoramento. O planejamento deve incidir ndao apenas sobre o
desenho da politica em questao, seja ela uma Acao ou um Programa,
mas também sobre o orcamento. Desta forma, politicas de combate
as desigualdades de raca e género precisam estar inseridas no PPAe,
conseqiientemente, na LDO e na LOA, para que se garantam recursos
a sua execucao, sejam eles provenientes de caixa Unica ou dos fundos
especiais.

Mas essas politicas devem ser desenhadas a partir das necessidades
do puUblico que se deseja alcancar, da realidade material - fisica e
financeira, bem como de recursos humanos - da Prefeitura e da
realidade que se almeja transformar. Frisou-se, ao longo deste
volume, que é necessario um diagnostico prévio para o delineamento
de tais Programas/Acdes, assim como um diagndstico permanente,
chamado monitoramento ou avaliacao.

Apds o processo do ciclo orcamentario ter sido percorrido, desde o
planejamento das Acdes pUblicas ao seu custeio, passando-se pelos
instrumentos de planejamento e orcamento que sao o PPA, aLDO e a
LOA, cabe ao/a gestor/a publico/a estar atento as necessidade de
incorporacéo de Acdes voltadas as mulheres e aos afro-descendentes,
uma vez que estas populagdes nao sao atingidas igualmente pelas
politicas publicas. Algum recorte de género e raca deve se fazer
presente, de forma a nao serem ignoradas as desigualdades relativas
a estes aspectos que geram situacoes de exclusao social raramente
combatidas pelo poder publico.



Género, vale lembrar mais uma vez, é uma categoria de analise que
expressa nao apenas como diferenciamos as pessoas em homens/
mulheres, mas como lhes atribuimos valores, sentimentos e idéias
relativas ao que é de homens (masculino) ou de mulheres (feminino).
Raca, da mesma forma, nao apenas se refere a uma diferenca na
aparéncia fisica. Raca e género sao categorias que exprimem relacoes
de poder e dominacao baseadas no racismo e no sexismo. Em nossa
sociedade, esta dominacao tem sido exercida pelo masculino e pelo
que é considerado de origem branca, européia, ocidental, que sao as
atividades e as idéias mais valorizadas. Em tais relaces de poder
constituem-se diariamente pequenas ou grandes hierarquias, que
relegam mulheres e afro-descendentes a posicoes subalternas, sem
acesso aos mesmos direitos que homens e/ou brancos.

Esta situacdo, embora construida social e historicamente, pode e
deve ser mudada em nome da organizacao de uma sociedade igualitaria
e, conseguentemente, justa socialmente, na qual as diferencas de
cor/raga/etnia e género, entre outras, nao sejam um impedimento
ao sucesso profissional, ao acesso a Salde, a Educacao, ao mercado
de trabalho, ao exercicio pleno da cidadania e a uma vida digna e
com qualidade.

Portanto, um dos caminhos possiveis para a mudanca deste quadro
atual de desigualdades é a formulacao de politicas publicas que sejam
executadas localmente, isto &€, em beneficio da populagao municipal.
Cabe, dessa forma, ao municipio - na figura de seus gestores publicos,
de suas gestoras publicas e de agentes politicos, somados as
liderancas de movimentos sociais - abracar este empreendimento,
seguro de estar contribuindo para a mudanca na situacao de exclusao
de mulheres e homens, negros e negras, brancos e brancas deste
pais, em sua multiplicidade de credos, geracoes, culturas regionais,
orientacdes sexuais e tantos outros.
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